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Ruimtelijke beleidsplanning  -  Gemeentelijke toepassing

Het systeem van structuurplanning is sinds 5 mei 2018 gewijzigd in een systeem van 
ruimtelijke beleidsplanning. Een ruimtelijk beleidsplan bestaat uit een strategische visie en 
minstens één beleidskader. De strategische visie schetst een toekomstbeeld en omvat een 
overzicht van de belangrijkste beleidsopties op lange termijn. Beleidskaders zijn eerder 
operationeel met een kortere looptijd. Het belangrijkste argument voor deze opdeling is 
de bijkomende flexibiliteit die wordt gecreëerd doordat een beleidskader kan inzetten op 
een selectieve set van de belangrijkste beleidsonderwerpen. Dit kan zowel thematisch als 
gebiedsgericht. De beleidskaders kunnen ook na de goedkeuring van het ruimteplan 
bijkomend worden opgemaakt onder de vorm van een aanbouwmodel. Deze flexibiliteit 
komt sterk tegemoet aan de noden binnen een snel evoluerend Vlaams ruimtelijk 
landschap. Het is echter onduidelijk of die flexibiliteit ook in de praktijk overeind blijft.

Artikel 2.1.2, §1 van de Vlaamse Codex Ruimtelijke Ordening (VCRO) stelt dat geen van 
de onderdelen van een beleidsplan een verordenende kracht heeft. De strategische visie is 
richtinggevend en kan geheel of gedeeltelijk worden herzien, maar niet opgeheven. Na een 
grondige evaluatie kan in een koerswijziging voorzien worden als dit goed wordt afgewogen 
op lange termijn. Als er voor een herziening gekozen wordt, moet men herzien vanaf de 
opmaak van het voorontwerp, het millieueffectenonderzoek incluis. Een procedure die om 
en bij de twee jaar in beslag neemt.

Ook bij de opmaak van een bijkomend beleidskader of het herzien van een beleidskader 
wordt de volledige planprocedure, beginnend bij de conceptnota en inclusief 
millieueffectenonderzoek, doorlopen. Deze beleidskaders zijn ook richtinggevend maar 
schikken zich naar de vooropgestelde strategische visie. Een beleidskader kan wel worden 
opgeheven als de vereisten en procedures voor de opmaak of herziening in acht worden 
genomen. Inherent aan de beleidskaders is dat er ruimte wordt gelaten om in te spelen op 
onverwachte opportuniteiten en uitdagingen. Ook al functioneren de beleidskaders 
normaliter als set, toch kunnen ze in functie van maatschappelijke noden onafhankelijk 
van elkaar worden herzien, opgeheven of aangevuld. Deze voorwaarden zijn dezelfde die 
worden toegepast bij het vaststellen of herzien van ruimtelijke uitvoeringsplannen en 
stedenbouwkundige verordeningen namelijk:

- bij onvoorziene ontwikkelingen van de ruimtelijke behoeften van de verschillende 
maatschappelijke activiteiten;

- als er dringende sociale, economische of budgettaire redenen zijn.

In de regel kunnen ruimtelijke uitvoeringsplannen nooit afwijken van de beleidskaders, 
tenzij er aan de eerder genoemde voorwaarden voldaan wordt. Indien dit het geval is moet 



er uitdrukkelijk worden gemotiveerd dat het nastreven van de strategische visie niet 
gehypothekeerd wordt.

Aangezien er over de invulling van de beleidskaders geen concrete regelgeving is en er 
ook weinige steden en gemeenten reeds over een goedgekeurd ruimteplan met 
beleidskaders beschikken, is de operationalisering van ruimteplanning vaak niet evident 
voor steden en gemeenten. Zo kan een te gedetailleerde invulling van een beleidskader 
het voortschrijdend inzicht belemmeren of kunnen ze ervoor zorgen dat er te weinig 
geageerd kan worden op onvoorziene opportuniteiten. Daartegenover staat dat een te 
beperkte detaillering dan weer te weinig operationeel gericht is waardoor ze onvoldoende 
handvaten biedt voor de opmaak van andere verordenende ruimtelijke instrumenten.

Om duidelijkheid te scheppen over de operationele toepassing van de ruimtelijke 
beleidsplanning door steden en gemeenten, graag de volgende vragen aan de minister.

1. Heeft de overheid bepaalde verwachtingen ten aanzien van de eigen invulling van 
beleidskaders door de gemeenten? Wat zijn de minimumvereisten/onderdelen van een 
beleidskader om een geldig ruimteplan te kunnen opleveren? Is de gemeente vrij om 
een eigen invulling aan de beleidskaders te geven, mits correcte en voldoende 
motivering?

2. Een ruimteplan met één beleidskader, wat zijn de verwachtingen van de overheid ten 
aanzien van dit ene beleidskader? Zijn er specifieke inhoudelijke verwachtingen ten 
aanzien van ruimteplannen die ervoor kiezen om slechts één beleidskader op te 
maken?

3. Wat is het bindend karakter van een beleidskader? Want desondanks dat een 
beleidskader ‘niet verordenend’ is, duurt de procedure tot wijziging wel ongeveer twee 
jaar, staat deze realiteit niet haaks op de betrachting om meer flexibiliteit in te 
bouwen?

4. Op welke manier dient men om te gaan met voortschrijdend inzicht of onverwachte 
opportuniteiten die afwijken van de strategische visie en/of van een beleidskader maar 
geen betrekking hebben op maatschappelijke activiteiten of dringende redenen?

5. Wat met de opmaak van verordenende instrumenten die niet expliciet vermeld worden 
in een beleidskader of strategische visie?

6. Op welke manier faciliteert de Vlaamse overheid kennisdeling tussen de lokale 
overheden betreffende de opmaak van ruimteplannen?
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1. Art. 2.1.1, §1, derde lid van de Vlaamse Codex Ruimtelijke Ordening (hierna VCRO) 
stelt over de beleidskaders: “Een beleidskader bevat operationele beleidskeuzes voor 
de middellange termijn en actieprogramma's voor een thema of voor een gebiedsdeel. 
Beleidskaders beschrijven onder meer hoe en met wie de gewenste ruimtelijke 
ontwikkeling wordt gerealiseerd.” De betrokken decretale bepaling vermeldt daarbij 
nog dat de Vlaamse Regering nadere regels kan bepalen met betrekking tot de inhoud 
van een beleidskader, maar er is tot hiertoe geen dergelijk uitvoeringsbesluit gemaakt, 
al was het maar omdat daar tot nu toe geen nood toe is aangevoeld. Binnen de 
decretaal gestelde randvoorwaarden kiest de gemeentelijke overheid dus zelf hoe ze 
de beleidskaders invult. De plannende overheid bepaalt daarbij zelf het evenwicht 
tussen flexibiliteit en detailleringsgraad. Er is overigens een verschil tussen het hebben 
van een “operationeel karakter” enerzijds en “gedetailleerd zijn” anderzijds. Wat het 
operationeel karakter betreft verwijzen wij bij onze begeleiding van gemeenten vaak 
naar het letterwoord “SMART” dat gerelateerd wordt aan beleidsvoornemens: ze 
worden geacht Specifiek, Meetbaar, Acceptabel, Realistisch, en Tijdgebonden te zijn. 
Of nog: minstens even belangrijk als de ruimtelijk-inhoudelijke invalshoek is dus de 
programmatische: wat gaan we precies doen, met welke instrumenten, met welke 
partners, tegen wanneer, en waarop kunnen/willen we afgerekend worden (stijging of 
reductie van bepaalde percentages, oppervlaktegegevens, kwaliteitskenmerken van 
bepaalde ruimtes, …).

De redactie van de beleidskaders moet zodanig zijn dat er voldoende marge is om de 
vervolgstappen kwalitatief in te vullen. De formuleringen in het beleidskader moeten 
toelaten om rekening te houden met voortschrijdend inzicht. Tegelijk kan een 
beleidskader de grenzen waarbinnen gewerkt wordt duidelijk maken.

Beleidskaders kunnen inderdaad thematisch of gebiedsgericht zijn. Zo zou de verhoging 
van het ruimtelijk rendement, met aandacht voor dichtheden, verweving, 
woontypologieën e.d. het voorwerp kunnen zijn van een specifiek ruimtelijk 
beleidskader. Waarbij uiteraard gebiedsgerichte differentiatie kan meegenomen 
worden (bijv. wat willen we met dat ruimtelijk rendement in verschillende stadsdelen). 
Even goed kan het gebiedsgerichte de primaire invalshoek zijn van een beleidskader. 
Zo zou men een beleidskader kunnen maken voor een binnenstad, waar een 
operationeel beleid in uitgewerkt wordt dat verschilt van het beleid voor andere 
stadsdelen.

Let wel: een gebiedsgericht beleidskader is geen (ruimtelijk) masterplan, laat staan 
een “voorontwerp RUP”. Veeleer dan dat een gebiedsgericht beleidskader een ruimtelijk 
ontwerp bevat voor een gebied, moet het aangeven hoe (welke instrumenten), met 
wie (partners), wanneer (timing) en volgens welke krijtlijnen en aan welke 
(operationele) doelstellingen zal gewerkt worden. Het kan dus ruimtelijke opties 
vastleggen die via diverse instrumenten zullen moeten vertaald worden (RUP, 
verordening, richtlijn of toetskader, …), maar is geen voorafspiegeling van een RUP. 
Het is wat dat betreft veeleer een programma van eisen dan een ontwerp. 

Voor de invulling van zowel de strategische visie als de beleidskaders kan ook nog 
verwezen worden naar de parlementaire voorbereiding van de decretale bepalingen: 



de Memorie van Toelichting (Parl. St. Vl. Parl., 2016-2017 – Nr. 1149/1) bevat 
eveneens duiding en benadrukt dat de plannende overheid een grote vrijheidsgraad 
heeft bij de invulling van de visie en de kaders (zie onder meer p. 9 en 10 van de 
Memorie).  

2. In principe kan er een gemeentelijk ruimtelijk beleidsplan vastgesteld worden met één 
beleidskader.  Of dat een goed idee is, is een andere vraag. Het hangt mee af van de 
inhoud van dat beleidskader. De beleidskaders zijn namelijk sturend voor het 
operationele beleid dat gevoerd wordt met ruimtelijke uitvoeringsplannen, 
verordeningen, projecten van de overheid zelf, de opmaak van richtlijnen, … . Zie 
behalve de decretale definitie van beleidskaders in artikel 2.1.1, §2 VCRO (aangehaald 
supra), ook artikel 2.1.2, §3 VCRO: “Bij het vaststellen of herzien van ruimtelijke 
uitvoeringsplannen en stedenbouwkundige verordeningen, bij het nemen van een 
voorkeursbesluit of projectbesluit als vermeld in het decreet van 25 april 2014 
betreffende complexe projecten, en bij het aanvragen van vergunningen voor eigen 
projecten mogen de Vlaamse Regering, de provincieraad, de deputatie, de 
gemeenteraad, het college van burgemeester en schepenen en de instellingen die 
ressorteren onder elk van die organen, niet afwijken van de beleidskaders van het 
niveau in kwestie, behalve in geval van: 1° onvoorziene ontwikkelingen van de 
ruimtelijke behoeften van de verschillende maatschappelijke activiteiten; 2° dringende 
sociale, economische of budgettaire redenen”.

Uit de samenlezing van de betrokken bepalingen blijkt duidelijk dat ruimtelijke 
uitvoeringsplannen, verordeningen e.d. een voldoende grondslag moeten vinden in de 
beleidskaders. Een RUP bijvoorbeeld kan niet louter in uitvoering van de strategische 
visie worden vastgesteld. Let wel: een RUP moet niet steeds een expliciete kapstok 
hebben in een beleidskader om geldig te kunnen worden vastgesteld. Het volstaat dat 
het er mee conform is. Het betekent wel dat er voor gezorgd moet worden dat de set 
aan beleidskaders die men vaststelt, een voldoende toetsingsgrond biedt voor de 
diverse RUPs. Zo is het een goed idee om bij de redactie van het ruimtelijk beleidsplan 
eens terug te kijken op welke RUPS in de voorbije 10, 15 jaar zijn gemaakt om dan te 
zien of de set aan beleidskaders voldoet als “motor” en als “toetsingsgrond”. Want er 
zijn naast de RUPs die men als overheid duidelijk zelf in gang zet, ook altijd 
“vraaggestuurde” of “projectgedreven” RUPs.

Nog een belangrijke nuance bij het voorgaande: gemeentelijke ruimtelijke 
uitvoeringsplannen kunnen ook opgemaakt worden in uitvoering van beleidskaders uit 
het provinciaal of Vlaams ruimtelijk beleidsplan. Dat is expliciet vermeld in artikel 
2.2.18, §1, tweede lid VCRO: “gemeentelijke ruimtelijke uitvoeringsplannen worden 
opgemaakt ter uitvoering van het gemeentelijk beleidsplan ruimte, het provinciaal 
beleidsplan ruimte of het Beleidsplan Ruimte Vlaanderen”. Die bepaling is mee 
ingegeven vanuit de filosofie dat gemeentelijke ruimtelijke beleidsplan selectief moeten 
kunnen zijn qua inhoud, en niet steeds een “kopie en verdere doorvertaling” van de 
opties uit de hogere beleidsplannen moeten bevatten, zoals bij de structuurplanning 
vaak het geval was. De geciteerde bepaling biedt natuurlijk geen zekerheid voor 
gemeenten die hun ruimtelijk beleidsplan sneller zullen vaststellen dan het eerste 
provinciaal en/of Vlaams ruimtelijk beleidsplan. Dan is het zaak om in het eigen plan 
voldoende ruime beleidskaders te hebben (qua inhoud) die grondslag kunnen zijn voor 
de opmaak van ruimtelijke uitvoeringsplannen.

3. Een beleidskader is inderdaad niet verordenend, maar heeft een specifieke waarde die 
in de VCRO geregeld is. Zie artikel 2.1.2, §3 VCRO dat in het antwoord op de vorige 
deelvraag geciteerd werd. Beleidskaders binden niet de burger, maar wel de overheid 
bij bepaalde overheidshandelingen. En er mag inderdaad slechts om specifieke redenen 
van afgeweken worden. Zorgen voor voldoende flexibiliteit moet dus vooral bewaakt 
worden bij de redactie zelf van de beleidskaders. Ik verwijs naar elementen die in de 
antwoorden op de vorige deelvragen zijn aangehaald: dat een gebiedsgericht 

http://docs.vlaamsparlement.be/pfile?id=1269491


beleidskader geen (ruimtelijk) masterplan is bijvoorbeeld, en dat een RUP zeker niet 
steeds een expliciete kapstok moet hebben in een beleidskader, zolang het 
beleidskader maar een voldoende toetssteen biedt.

U merkt terecht op dat de opmaak of herziening van een beleidskader de nodige tijd in 
beslag neemt. Maar dat is vooral een gevolg van de adviesverplichtingen, 
inspraakregelingen en eventueel benodigde effectonderzoeken. Logische onderdelen 
van een planproces of – procedure, die bovendien vaak ook internationaalrechtelijk 
verankerd zijn (bijv. het Verdrag van Aarhus of de Europese Inspraakrichtlijn die het 
recht op inspraak in milieuaangelegenheden garanderen). Daar kan weinig of niet op 
afgedongen worden. Het zou geen steek houden om decretaal in te schrijven dat een 
beleidskader eenvoudigweg door de gemeenteraad kan vastgesteld worden zonder dat 
daarbij enig overleg met de andere bestuursniveaus of aftoetsing bij het ruime publiek 
vereist is. De decretaal en bij uitvoeringsbesluit geregelde vaststellingsprocedure bevat 
voor het overige veel vrijheidsgraden, en meerdere termijnen zijn maximumtermijnen 
die niet hoeven uitgeput te worden.

Kortom, flexibiliteit wordt bereikt via de inhoud van de beleidskaders veeleer dan door 
de vaststellingsprocedure.

4. Ik verwijs naar mijn antwoorden op deelvragen 2 en 3.  Het is zeker mogelijk om de 
beleidskaders zo te redigeren dat ze toelaten in te spelen op onverwachte 
opportuniteiten (cf. de vermelding van “vraaggestuurde” of “projectgedreven” RUPs) 
of rekening te houden met voortschrijdend inzicht.

Wat de strategische visie betreft is het consistent dat de decreetgever bepaalt heeft 
dat daar niet van afgeweken mag worden (zie o.m. artikel 2.1.2, §3, tweede lid VCRO). 
De strategische visie bevat immers de robuuste lange-termijndoelstellingen. Als de 
visie moet bijgesteld worden, dan moet daarvoor dezelfde procedure gevolgd worden 
als bij de opmaak van de visie. Ook hier is het zaak om daar rekening mee te houden 
bij de redactie van de strategische visie.

5. Ik verwijs naar mijn antwoord op deelvraag 2.  Een RUP of verordening behoeft niet 
steeds een expliciete kapstok in een beleidskader om geldig te kunnen worden 
vastgesteld. Het volstaat dat de inhoud er mee conform is. Een beleidskader kan 
ruimtelijk-inhoudelijke lijnen uitzetten op een bepaald abstractieniveau, en kan 
mogelijke instrumenten aangeven waarmee de gewenste ontwikkeling kan worden 
gerealiseerd, zonder de uitvoering volledig vast te zetten.  Dat is de evenwichtsoefening 
bij de redactie van beleidskaders.

6. Mijn administratie garandeert op diverse manieren kennisdeling met en tussen de 
lokale overheden voor wat betreft de opmaak van de ruimtelijke beleidsplannen.

Op de website van het Departement Omgeving is een specifieke pagina gewijd aan 
lokale ruimtelijke beleidsplanning: https://omgeving.vlaanderen.be/nl/ruimtelijk-
beleid-en-planning/ruimtelijk-beleid/lokale-ruimtelijke-beleidsplanning. Die pagina 
bevat verwijzingen naar de relevante wetgeving (inclusief memorie van toelichting) en 
reglementering (uitvoeringsbesluit vaststellingsprocedure, met verslag aan de Vlaamse 
Regering), maar ook een procedureschema en een overzicht van de voortgang van de 
gemeentelijke beleidsplanningsprocessen. Daarnaast is er een ruime FAQ-rubriek 
opgenomen die permanent geactualiseerd wordt en die nu al enkele tientallen pagina’s 
beslaat. Er komen analoge vragen in aan bod als deze die ook hierboven zijn behandeld 
(bijv. over de inhoud van beleidskaders en de relatie tussen een RUP en een 
beleidskader).

Belangrijk is daarnaast de “pilootwerking BRV (Beleidsplan Ruimte Vlaanderen)” die het 
Departement heeft ingericht. Er is een specifiek pilootproject “(Inter)gemeentelijke 
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ruimtelijke beleidsplannen” opgezet geweest waarin een reeks gemeenten en 
intercommunales ervaring heeft uitgewisseld. De informatie en de resultaten zijn nog 
steeds online te vinden, om ook andere gemeenten te inspireren: 
https://omgeving.vlaanderen.be/nl/intergemeentelijk-ruimtelijke-beleidsplannen. 

Tot slot zijn er de beleidsfora en zogenaamde atria die door het Departement worden 
georganiseerd en waar op gezette tijdstippen informatie en toelichting verstrekt werd 
en wordt over lokale ruimtelijke beleidsplanning. Mijn administratie beantwoordt ook 
gericht individuele vragen van gemeenten over de opmaak van gemeentelijke 
ruimtelijke beleidsplannen.

https://omgeving.vlaanderen.be/nl/intergemeentelijk-ruimtelijke-beleidsplannen

