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INLEIDING 

V ele maatschappelijke ontwikkelingen uiten zich ook in het recht. De nog 
steeds toenemende tussenkomst van de overheid - niettegenstaande de 
kritiek hierop - in het sociaal en economisch lev en heeft met zich gebracht 
dat gezocht diende te worden naar nieuwe juridische instrumenten om aan 
deze tussenkomst gestalte te geven. Op wetgevend vlak kunnen bv. de 
zgn. «programmawetten» worden genoemd. Vooral op het uitvoerende 
niveau stelt men een proliferatie vast van nieuwe beleidsinstrumenten 
zoals plannen, subsidies, nota's, en ook, vergunningen. 
Deze beleidsinstrumenten hebben aile gemeenschappelijk dat ze precies 
omwille van hun vrij recent ontstaan, nog maar zelden grondig werden 
bestudeerd vanuit het administratief recht. In dit artikel wordt een poging 
ondernomen om te komen tot een omvattende administratiefrechtelijke 
benadering van de vergunning. 

In een eerste hoofdstuk wordt de vergunning gesteld tegenover en verge
leken met andere, in het algemeen oudere, vormen van zogenaamd mach
tigend overheidsoptreden. Daaruit blijkt dat de vergunning die andere 
v~>rmen laogzaam verdringt. Uit de vergelijking met deze andere vormen 
komen ook de karakteristieke kenmerken van de vergunning naar voor. 
In het tweede hoofdstuk worden deze karakteristieken nauwkeuriger toe
gelicht, nl. de eenzijdigheid, het verbodelement en het verbonden zijn met 
het algemeen belang. Deze drie juridische kenmerken haugen nauw samen 
met de maatschappelijke functie van de vergunning, nl. een instrument dat 
de overheid toelaat het maatschappelijk leven te ordenen. Ook daarop 
wordt ingegaan in dit tweede hoofdstuk. 
Daarin wordt dus een min of meer «passieve» beschrijving van de vergun
ning gegeven. 
De vergunning is ook op te vatten als een aktief proces waaraan overheid 
en burger deelnemen. In het derde hoofdstuk worden de kenmerken van 
dit proces beschreven, aan de hand van de «levensloop» van de vergun
ning. Eerst is er het ontstaan van de vergunning ingevolge het verzoek van 
de aanvrager en de beslissing van de overheid over dit verzoek. Deze 
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beslissing kan een toekenning zonder meer, een toe kenning onder voor
waarden of een weigering van de vergunning inhouden. Vervolgens bet 
einde van de vergunning waarbij een onderscheid wordt gemaakt tussen 
bet automatisch einde en bet einde door tussenkomst van de overheid, 
zoals intrekking en opheffing. Tenslotte wordt aandacht besteed aan de 
diverse beroepsmogelijkheden die openstaan in deze verschillende fazen 
van bet Ieven van de vergunning. 

HOOFDSTUK 1: DE VERGUNNING EN ANDERE VORMEN VAN 
ZOGENAAMD MACHTIGEND OVERHEIDSOPTREDEN 

In de samenleving beschikt de overheid over een uiteenlopend arsenaal 
van instrumenten waarlangs zij tracht bepaalde aktiviteiten, naargelang 
het geval, te stimuleren, te ontmoedigen, te reglementeren, te verbieden, 
te verplichten enz. Voor deze instrumenten worden in bet gewone taalge
bruik en in het administratiefrecht diverse benamingen gebruikt. Zo onder
scheidt W.C Reij bv. de «vergunning», bet «voorschrift», de «eis», de 
«ontheffing», de «Vrijstelling», de «keuring», de «erkenning» en de «toe
lating» (1). Cousy houdt bet bij een beperktere en meer traditionele inde
ling tussen «Vergunning», «erkenning» en «concessie» (2). De Haan en 
Drupsteen gaan, in navolging van Vanderpot, eveneens uit van een 
driedeling tussen «dispensatie of ontheffing», «vergunning» en «conces
sie» (3). 
Het onderscheid tussen de verschillende benamingen voor deze instru
menten is niet eenvoudig aan te geven. Dit komt in de eerste plaats doordat 
die instrumenten qua doelstelling en wezen dikwijls zelf nauwelijks van 
elkaar verschillen, zodat bet ook logisch is dat de namen door elkaar 
worden gebruikt. Dit is bv. het geval met de vergunning, toelating en 
ontheffing. Daarbij komt dat ook de wetgever en de uitvoerende macht 
zich nauwelijks hebben bekommerd om een duidelijke terminologie: «bij 
bet hanteren van al deze onderscheiden zal men er zich van bewust zijn, 
dat de wetgever in zijn spraakgebruik daaraan niet gebonden is en dat bv. 
vaak van een ontheffing, of ook een goedkeuring wordt gesproken waar 
van een vergunning sprake had behoren te zijn» (4). 

(1) REIJ, W.C., Vergunningsaspekten en andere vormen van overheidsbeleid gezien vanuit 
het bouwwezen en betrekkinghebbende op arbeids- en veiligheidswetgeving, Bouwrecht, 
1970, 503 e.v. 
(2) COUSY, H., Betekenis van de overheidsvergunning over de privaatrechtelijke aanspra
kelijkheid in Belgie en Nederland, Preadvies vereniging voor verge/ijkende studie van het 
recht van Belgie en Nederland, Zwolle, 1975, 33. 
(3) DEHAAN, P., DRUPSTEEN, T. en FERNHOUT, R., Bestuursrecht in de sociale 
rechtsstaat. Instrument en waarborg, Deventer, 1978, 205. 
(4) Nederlands Bestuursrecht, Algemeen D_eel, Alphen a/d Rijn, 1974, 255. 
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Ook in de rechtsieer, en met name de Nederiandse want de Belgische 
rechtsieer ontbreekt vrijwei geheei, wordt geen uniforme terminoiogie 
gebruikt. 
Precies omdat in de Belgische rechtsieer bijna niet op deze benamingen 
wordt ingegaan Iijkt bet nuttig om bier een poging te ondernemen tot een 
zekere afbakening van de verscbillende instrumenten. 
Het gaat bier uiteraard om een tbeoretiscbe benadering, die belemaai niet 
pretendeert volledig en allesomvattend te zijn. Dit is tocb niet mogeiijk 
omdat de praktijk zicb niet stoort aan tbeoretische indelingen. 

Afdeling 1 : Vergunning en erkenning 

In de literatuur is over de erkenning weinig te vinden. Zoals vermeld 
onderscheidt Cousy de vergunning, concessie en erkenning. Hij be
perkt er zicb toe te zeggen dat de erkenning in zicb de eiementen verenigt 
die eigen zijn aan de twee voorafgaande types: «Controle en samen
werking». Suetens daarentegen gaat wei zeer uitgebreid in op de er
kenning, zonder echter te komen tot een afbakening t.a. v. andere instru
menten (5). 
Dit komt omdat hij de term erkenning in mime zin banteert, nl. zowei de 
erkenning stricto sensu, als macbtiging, aanneming, toeiating en toeken
ning van rechtspersoonlijkbeid. 
Wei kan men in zijn artikei aanknopingspunten vinden voor een dergelijke 
afbakening. Volgens Suetens kan de erkenning (in ruime zin) een twee
voudige inhoud hebben: ofwel de reglementering van private aktiviteiten, 
ofwei de toewijzing van een aktiviteit van openbare dienst. 
Hetzelfde onderscbeid wordt door VanRossum gemaakt, nl. «l'agn!ment 
controie en !'agrement association» (6). Maar bij voegt eraan toe dat dit 
onderscheid niet met de realiteit klopt: elke erkenning beeft immers een 
controlerend, reglementerend karakter. 
In het laatste geval gaat bet om aktiviteiten waarvoor de nationale ge
meenscbap zorg moet dragen maar die om diverse redenen bet voorwerp 
van deiegatie uitmaken van prive-instellingen. Deze vorm van erkenning 
is eerder verwant met de concessie al blijven er een aantal fundamentele 
verscbilpunten. In het eerste geval «beeft de erkenning tot doel nate gaan 
of de door de wet gestelde voorwaarden voor de betrokken aktiviteit 
aanwezig zijn». Het is deze vorm van erkenning die bet meest aansluit bij 
het gewone taalgebruik ( erkenning betekent bet vasts tell en van een be
paalde situatie die zich voordoet, vgl. Van Dale: bet bestaan van iets 
inzien of toegeven») en bij de recbtswerkelUkheid (7). 

(5) SUETENS, L.P., De natuur en de draagwijdte van de erkenning in het recht van de 
sociale zekerheid, B.T.S.Z., 1968, 415 e.v. 
(6) VANROSSUM, J., L'agrement administratif, R.J.D.A., 1974, 206. 
(7) BUTTGENBACH, A., Manuel de droit administratif, Brussel, 1966, 250. 
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In zeer vele gevallen waar in het recht sprake-is van erkenning - erkenning 
alsjournalist, erkenning als bibliotheek, erkenning als huisarts, erkenning 
als geneesheer-specialist, erkenning als gewetensbezwaarde - gaat het 
om de vaststelling dat bepaalde voorwaarden zijn vervuld. 
Om die reden zou de term erkenning moeten voorbehouden worden voor 
de aanduiding van administratieve rechtshandelingen «tot vasts telling van 
bepaalde eigenschappen van personen of zaken, waarvan het objectieve 
recht bepaalde consequenties verbindt». Deze auteur gebruikt de term 
erkenning niet maar spreekt over «statusverleningen», d.w.z. handelin
gen welke een status verlenen, waardoor bepaalde rechten en verplich
tingen meebrengende regels op de betrokkene van toepassing worden of 
waardoor t.o.v. een bepaald object of een bepaalde plaats bepaalde rege
len van toepassing worden (8). 
Ook Reij omschrijft de erkenning als een overheidsbeslissing die aan een 
persoon of een instelling een status verleent waaraan rechtsgevolgen 
kunnen verbonden zijn (9). 
Een belangrijk kenmerk van de erkenning is precies het vaststellend of 
statusverlenend karakter. Erkenning en vergunning zijn allebei eenzijdige 
administratieve rechtshandelingen maar de bevoegdheid van de overheid 
is verschillend. Bij erkenning beschikt de overheid meestal slechts over 
een gebonden bevoegdheid. Dit blijkt duidelijk bij Van Rossum (10): 
«!'administration n'a pas a choisir tel ou tel candidat, elle se borne a 
verifier s'ils repondent aux normes pre-etablis»; «dans la plupart des cas, 
sa competence est liee, lorsque les conditions sont reuniees elle doit ac
corder I' agrement.» 
De wet geeft precies de voorwaarden aan van erkenning, als deze vervuld 
zijn volgt daaruit a.h. w. automatisch de erkenning. In haar oordeel heeft 
de overheid geen of weinig speelruimte. 
Daarin ligt m.i. een essentieel onderscheid met de vergunning. Bij het 
verlenen van een vergunning heeft de wetgever vaak juist wei vrije be
leidsruimte gelaten aan de administratieve overheid om zelfstandig te 
oordelen ( 11). 
Het nagaan of de voorwaarden vervuld zijn is daar geen essentiele doch 
eerder een voorbereidende aktiviteit. Blijkt dat de voorwaarden vervuld 
zijn, dan zal in het algemeen, want uitzonderingen bestaan, de tweede 
handeling dienen te worden gesteld, nl. het aldan niet toekennen van de 
vergunning. In sommige gevallen is men ook bij een vergunning gebon
den door de voorwaarden : men staat dan eigenlijk dicht bij de er
kenning. Daarom zou men kunnen spreken van een vaststellende ver
gunning. 
Dit misschien wat theoretisch onderscheid tussen erkenning en vergun
ning - houdt verband met een ander, minder theoretisch verschil. Een 

(8) Nederlands Bestuursrecht, Algemeen Dee[, 253. 
(9) REIJ, W.C., o.c., 503. 
(10) VANROSSUM, J., o.c., 220. 
(11) Nederlands Bestuursrecht, Algemeen Dee[, 227. 
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vergunningensteisei heeft altijd te maken met een of andere verboden 
aktiviteit terwiji een erkenningensteisel niet te maken heeft met een tevo
ren verboden aktiviteit. 
Om die reden vait het verlenen van de vergunning uiteen in twee 
handeiingen: eerst nagaan of de voorwaarden voor opheffing van het ver
bod aanwezig zijn en nadien de vergunning weigeren of toestaan. 
Aangezien bij de erkenning geen verbod bestaat, kan worden voistaan met 
het ai dan niet verlenen van de erkenning, wat afhangt van het vervuid zijn 
van de voorwaarden. 
Een ander beiangrijk kenmerk van de erkenning is dat zij gepaard gaat met 
de toekenning van een monopoiie of van materiele of andere voordeien 
(12). -zo geeft de erkenning ais huisarts en als geneesheer-specialist 
recht op een hoger honorarium. 
De erkenning ais gewetensbezwaarde verschaft wei geen onmiddellijk 
materieei voordeei maar brengt de betrokkene toch in een subjectief 
gunstiger situatie dan wanneer hij zijn dienstpiicht had moeten voi
brengen. 
In die zin staat bij de erkenning duideiijk het persoonlijk belang van de 
betrokkene op de voorgrond. 
Voigens Van Rossum is het toekennen van voordeien enkei een gevolg 
(13) van de erkenning maar geenszins een essentieei kenmerk. Van er
kenning is volgens hem slechts sprake indien bepaalde aktiviteiten slechts 
mogen uitgeoefend worden mits erkenning. Indien de toestemming van de 
overheid enkel voordelen biedt, doch geenszins verplicht is, zoals de 
erkenning vanjournalisten, wil de auteur liever een andere term gebruiken 
dan erkenning. Het al dan niet verplicht zijn van de erkenning is m.i. 
echter eerder een gradueel dan wei een essentieel verschil. 
De erkenning als geneesheer-specialist is volgens Van Rossum een er
kenning in de zuivere vorm gezien haar verplicht karakter. Toch is die 
verplichting niet juridisch gefundeerd, ze is er enkel de facto vermits 
erkenning noodzakelijk is om te kunnen werken in het kader van de Z.I. V. 
Dieze]fde redenering kan men echter doortrekken voor journalisten. Een 
journalist kan werken zonder erkend te zijn maar krijgt dan o.a. geen 
perskaart zodat men zonder erkenning moeilijk kan spreken van een 
voiwaardige beroepsuitoefening. 
N aast de persoonlijke bescherming van de erkenden kan ook het aigemeen 
belang worden gediend door de erkenning, nl. in zover de gestelde voor
waarden, zoals dikwijis het gevai is, een minimumkwaliteit pogen te 
garanderen. Ook hierop wijst Suetens : «de erkenning behelst dus tegelij
kertijd een bescherming van de betrokkenen, met name de waarborg dat 
de voorwaarden voor een degelijke functionering vervuld zijn». Dit neemt 
niet weg dat bij de erkenning het persoonlijk belang primair en het al
gemeen belang secundair of soms zelfs afwezig. Zo zallang niet iedereen 

(12) SUETENS, L.P., o.c., 422. 
(13) VANROSSUM, J., o.c., 207. 
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aanvaarden dat de erkenning als gewetensbezwaarde bet algemeen belang 
dient. 
Daarmee is een ander verscbilpunt met een vergunningenstelsel aange
raakt. V ergunningenstelsels steunen op een voorafgaandelijk verbod van 
een of andere aktiviteit. In de literatuur wordt aangenomen dat dit verbod 
in de eerste plaats is ingesteld in bet algemeen belang (14). Zo is een 
bouwvergunning in bet belang van de ruimtelijke ordening, een vergun
ning voor giftige afvalstoffen in bet belang van bet leefmilieu enz. 
Uiteraard strekt bet verlenen van een vergunning ook tot bet prive-nutvan 
de aanvrager maar dit belet niet dat primair bet algemeen belang wordt 
nagestreefd. Bij de erkenning daarentegen is bet precies andersom. 
Ook bet door de overbeid nagestreefde doel verscbilt. Bij de vergunning is 
bet de bedoeling via bet verbod en de vergunning te komen tot een zekere 
ordening van sommige sectoren uit bet maatscbappelijk Ieven. Bij de 
erkenning is bet belang van de overbeid veel meer neutraal : booguit 
wordt een minimumkwaliteit nagestreefd maar soms in bet gebeel niets : 
bv. de erkenning van gewetensbezwaarden. 
Het al dan niet bestaan van een verbod brengt met zicb dat ook de 
maatscbappelijke betekenis van vergunning en erkenning verscbillen. De 
erkenning grijpt veel minder diep in op bet individueel bandelen - doordat 
van een verbod geen sprake is -dan een vergunning. De erkenning past dan 
ook meer in de liberale recbtsstaat waarin de overbeid zicb beperkt tot 
politionele aktiviteiten. De vergunning daarentegen kadert meer in de 
sociale recbtsstaat waarin de overbeid ordenend gaat optreden t. o. v. 
talrijke maatscbappelijke sectoren zoals ruimtelijke ordening, leefmilieu, 
gezondbeidszorg. Het is dan ook niet onwaarscbijnlijk, de feiten bewijzen 
bet trouwens, dat de vergunning nu meer dan vroeger wordt gebruikt. De 
meeste erkenningenregelingen dateren van de jaren '30, de meeste ver
gunningenregelingen daarentegen zijn veel recenter. 
Samenvattend beeft bet verscbil tussen erkenning en vergunning dus te 
maken met: 
- bet vaststellend, tegenover bet recbtscbeppend karakter; 
- niet, dan wei verbonden met een tevoren verboden aktiviteit; 
- bet persoonlijk be lang tegenover bet algemeen welzijn ; 
- de maatscbappelijke betekenis: liberale tegenover sociale recbtsstaat ; 

Afdeling 2: Vergunning en concessie 

Cousy duidt de concessie aan als de tijdelijke toewijzing van een activiteit 
van openbare dienst aan een particulier of een publiekrecbtelijk orgaan 
(15). In dezelfde zin maar uitgebreider definieert Mast de concessie als 
«een administratief contract waarbij de overbeid een particulier of een 

(14) REIJ, W.C., o.c., 503 
(15) COUSY, H., o.c., 33. 
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publiekrecbtelijk orgaan tijdelijk ermee belast onder baar gezag en met 
nakoming van de door baar bepaalde voorwaarden een openbare dienst op 
eigen risico te beberen, tegen een vergoeding die in beginsel op de ver
bruikers wordt verbaald» (16). 
De N ederlandse auteur Vegting komt na een brede literatuurstudie tot de 
conclusie dat tussen vergunning en concessie niet scberp valt te onder
scbeiden (17). 
De meer gangbare opvatting terzake ziet ecbter wei verscbilpunten. O.i. 
vertonen vergunning en concessie zeker een aantal gemeenscbappelijke 
kenmerken. Zo strekt zowel de vergunning als de concessie tot opbeffing 
van een algemeen verbod voor een bepaald geval. 
Bovendien kan in beide gevallen dit verbod zijn oorsprong vinden in een 
wettelijk voorscbrift (voor de bouwvergunning de wet van 1962 op de 
ruimtelijke ordening, voor grafconcessies de wet van 20 juli 1971 op de 
begraafplaatsen en de lijkbezorging) of in bet eigendomsrecbt van de 
overbeid (standplaatsvergunning en domeinconcessie). Tocb zijn er 
enkele markante verscbillen op juridiscb vlak die een gelijkscbakeling 
van deze twee vormen van macbtigend o~erbeidsoptreden niet toelaten. 
De concessie is een administratief contract, een tweezijdige rechtsbande
ling dus met een eigen recbtskarakter. Tussen de overbeid en conces
siebouder ontstaan recbten van contractuele aard. De vergunning en de 
erkenning daarentegen zijn eenzijdige administratieve recbtsbandelingen. 
Daarover bestaat in de Belgiscbe literatuur unanimiteit (18). (Sommige 
Nederlandse auteurs o.m. Vegting menen dat ook sommige vergunningen 
contractueel zijn- zie verder). 
N aast dit form eel onderscbeid bestaat ook een materieel onderscheid 
tussen de vergunning en de concessie. De concessie beeft betrekking op 
een openbare dienst, dit zijn per definitie bandelingen die de overbeid 
«niet aileen niet tegengaat, maar ook bepaald begeert». Bij vergunningen 
daarentegen gaat bet om activiteiten die ze liever niet ziet gebeuren, maar 
die ·tot op zekere hoogte onvermijdbaar zijn (vb .- milieuvergunningen) 
ofwel om aktiviteiten waar ze op zicb indifferent tegenover staat, maar die 
ze tocb in een bepaald kader wil ordenen (vb. bouwvergunningen). 
Buttgenbacb beeft er op gewezen dat in sommige gevallen bet onderscbeid 
tussen vergunning en concessie, altbans in materiele zin zeer klein wordt, 
nl. bet geval van de «autorisation et gestion privee des services publics». 
Als voorbeeld vermeldt bij de vergunning in bet kader van bet vervoer van 
personen en zaken, en de vergunning van radiouitzendingen (19). In beide 
gevallen kan de overbeid zulke voorwaarden opleggen (autorisations con-

(16) MAST, A., Overzicht van het Belgisch administratiefrecht, Gent, 1977, 102. 
(17) VEGTING, W., Het algemeen nederlands administratiefrecht, Alphen a/d Rijn, 1954, 
356. 
(18) MAST, A., o.c., 102; BUTTGENBACH, A., Manuel de droit administratif, Brussel, 
1966, 253. 
(19) BUTTGENBACH, A., o.c., 252. 
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ditionnees) in het algemeen belang dat het verschil met de concessie erg 
klein wordt. Maar het formele verschil, nl. contract enerzijds en eenzijdige 
rechtshandeling anderzijds blijft ook dan aanwezig. 
Een ander verschilpunt tussen de vergunningen en de concessie ligt in de 
functie van het voorafgaand verbod. Bij een vergunningenstelsel wordt 
een verbod gehanteerd omdat men schadelijke invloed van particulier 
handelen in het algemeen belang wil weren. Opheffing van dat verbod is 
echter in het eigen belang van de aanvrager. Opheffing van het verbod bij 
de concessie daarentegen gebeurt omdat de overheid daar een bevor
dering van het algemeen belang van verwacht. Door middel van het 
verbod wil de overheid controle uitoefenen op de persoon of het orgaan 
dat de openbare dienst zal beheren, maar met de opheffing van het verbod 
wil ze essentieel het algemeen nut bevorderen. 
Verder ziet Kranenburg ook in het monopolistisch karakter van de con
cessie een reden tot onderscheid met de vergunning. Omdat de concessio
naris een monopolie wordt verleend, moet de overheid ervoor waken dat 
het algemeen belang wordt verzekerd en de concessionaris niet eenzijdig 
bevoordeligd (20). Dit is niet nodig bij een vergunningenstelsel omdat met 
de verlening van de vergunning eerder een particulier belang wordt ge
diend dan een algemeen belang en omdat tussen de vergunninghouders 
onderling de concurrentie blijft bestaan. 
Tot zover de voornaamste verschilpunten tussen de vergunning en de 
concessie. 
Mast wijst er op dat het aantal concessies de laatste jaren afneemt (21). Als 
reden hiervoor vermeldt hij dat de overheid zelf over de bekwaamheden 
beschikt om deze taken te verrichten. Dat isjuist, maar er speelt nog een 
andere reden mee. l.p.v. concessies te gebruiken hanteert de overheid 
liever een vergunningenstelsel. Zo is het theoretisch denkbaar dat de 
grond wordt genationaliseerd en via concessies aan bouwmaatschappijen 
gezorgd wordt voor de bouw van huizen. Zo zou de overheid ook de 
geneesmiddelenindustrie aan zich kunnen trekken en concessies verlenen 
aan apothekers. Maar de overheid maakt hier liever gebruik van vergun
ningen. Dat heeft te maken met de evolutie van de liberate naar de sociale 
rechtsstaat. De concessie past beter in het eerste model. Daarin heeft de 
overheid slechts extremen ter beschikking: ofwel de erkenning waarbij 
haar tussenkomst zeer beperkt is, ofwel de zaak aan zich trekken via de 
concessie. In de sociale rechtsstaat zijn beide extremen a.h. w. naar elkaar 
toegegroeid en de uitdrukking ervan is de vergunning. Sommige vergun
ningen lijken dan ook sterk op erkenningen, andere neigen dan weer naar 
de concessie. 

(20) VEGTING, W., o.c., 356. 
(21) MAST, A., o.c., 104. 
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Afdeling 3: Vergunning en dispensatie 

Dispensatie en vergunning zijn duidelijk van elkaar te onderscheiden. De 
dispensatie heeft betrekking op handelingen die de overheid meestal op 
grond van morele overwegingen heeft verboden. De dispensatie geeft de 
mogelijkheid om in welbepaalde individuele gevallen af te wijken van een 
wettelijk verbod. Het verbod is het doel van de wet terwijl de dispensatie 
de uitzondering is (22). De vergunning verleent ook de ontheffing van een 
verboden aktiviteit, maar anders dan bij de dispensatie past de vergunning 
volledig bij het doel van de wet. Niet het verbod is het eigenlijke doel, de 
overheid wil de aktiviteit in kwestie niet verbieden, maar wei de uitoefe
ning ervan ordenen. 
Dispensatieregelingen hebben nogal eens te maken met morele overwe
gingen. Denk bv. aan het huwelijksverbod ofhet aborstusverbod. In beide 
gevallen kunnen uitzonderingen worden toegestaan bij wijze van dispen
satie. Naarmate de overheid zich minder moeit met het zedelijk gedrag 
van haar onderdanen en de zedelijkheidswetgeving versoepeld of inge
trokken wordt, verdwijnt het belang van de dispensatie en kan zich ook hier 
een verschuiving naar de vergunning voordoen. Denk bv. aan abortus. 
Het abortusverbod met dispensatie als het Ieven van de moeder in gevaar 
is, is in meerdere Ianden vervangen door een abortusverbod met vergun
ning: geneesheren en ziekenhuizen met een vergunning mogen tot abor
tus, ook op zgn. sociale indicatie overgaan. 

Afdeling 4: Vergunning en vrijstelling 

Het essentiele onderscheid tussen beide is het volgende: de vrijstelling 
heeft betrekking op een verplichte aktiviteit; een vergunning op een 
verboden aktiviteit. De vrijstelling heeft zoals de dispensatie een uitzon
derlijk karakter. Het doel van de regeling is hier de verplichting, terwijl de 
vrijstelling de uitzondering is. Voorbeelden van vrijstellingen vindt men 
o.a. bij de dienstplicht, de kiesplicht, de schoolplicht, de inentingsplicht 
e.d. 
Ook hier stelt men vast dat het gebruik van vrijstellingen vermindert 
naarmate de overheid zich minder rechtstreeks moeit met het gedrag van 
haar onderdanen: de kiesplicht is in heel wat Ianden afgeschaft, de inen
tingsplichten verminderen, de dienstplicht is voor een deel vervangen 
door een beroepsleger. 

(22) VEGTING, W., o.c., 356. 
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HOOFDSTUK ll: JURIDISCHE EN MAATSCHAPPELIJKE DUIDING 
VAN DE VERGUNNING 

De aflijning van de vergunning tegenover de andere vormen van macb
tigend overbeidsoptreden in hoofdstuk I biedt aanknopingspunten om de 
vergunning te plaatsen in haar juridiscb en maatscbappelijk kader. 
O.m. werd daar gesteld dat de vergunning een eenzijdige recbtsbandeling 
is, dat de vergunning samenbangt met een voorafgaande verbod, dat de 
overheid via vergunningen wil komen tot een zekere ordening van bet 
maatschappelijk lev en en dat ze daarbij vooral bet algemeen belang op het 
oog heeft. 
Deze 4 elementen vindt men - al dan niet samen - inderdaad terug bij de 
meeste auteurs die de vergunning definieren (23). 
Een goed uitgangspunt lijkt ons de volgende definitie van de N ederlandse 
auteurs Rood en Ammerlaan: «de vergunning is een beschikking, die iets 
toestaat wat tevoren niet geoorloofd was en waarbij de overbeid bepaalde 
bandelingen niet onmogelijk wil maken maar ze toch in bet algemeen 
belang aan toezicht wil onderwerpen. » (24) 
We analyseren in wat volgt de verschillende elementen uit deze definitie. 

Afdeling 1 : Een eenzijdige rechtshandeling 

Rood en Ammerlaan zien de vergunning als een publiekrecbtelijke rechts
bandeling in de doctrine aangeduid als «beschikking». Ook Bloembergen 
(25), Steenbeek (26) en de auteurs van bet Algemeen deel van bet Ne
derlands Bestuursrecbt noemen de vergunning een administratiefrecb-
telijke recbtsbandeling van het type beschikking (27). . 
Art. 2 van de wet beroep administratieve beschikkingen definieert de 
beschikking als «een eenzijdige, maar buiten gerichte scbriftelijke wils
verklaring van een administratief orgaan van de centrale overbeid.» In de 
scbaarse Belgiscbe literatuur terzake wordt de vergunning eveneens gety
peerd als een eenzijdige administratieve recbtsbandeling (28). 
Boes voegt daaraan toe dat bet toekennen van een vergunning de uitoefe
ning is van een politiebevoegdbeid die zicb niet leent tot vergelijking met 

(23) REIJ, W.C., o.c., 503; SCHRIJVERS, P. en MOOR-SMEETS, H., Staats- en be
stuursrecht, Groningen, 1978, 268; Nederlands Bestuursrecht, Algemeen Dee[, 451. 
(24) ROOD, Q., en AMMERLAAN, G., Milieuhygiene en wet, Alphen a/d Rijn 1978, 53. 
(25) BLOEMBERGEN, A.R., Privaatrechtelijke overheidstoestemming en publiekrechte
lijke vergunning in «Opstellen aangeboden aan Prof Mr. S.N. Van Opstall», Deventer, 
1072, 26. 
(26) STEENBEEK, J ., De plaats van het bouwrechtelijk vergunningenstelsel in bet geheel 
van het staats- en administratief recht, Bouwrecht, 1970, 450. 
(27) Nederlands Bestuursrecht, Algemeen dee/, 253. 
(28) BOES, M., De notariele verkoopakte in verband met de wetgeving ruimtelijke ordening 
en de wet van 9juli 1971, T. Not., 1973, 180; COUSY, H., o.c., 33 ;LES NOVELLES, Lois 
politiques et administratives, IV, 1955, nr. 156, 211. 
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de figuur van de overeenkomst (29). De Visschere spreekt niet specifiek 
van vergunning maar wel van machtiging en karakteriseert deze als een 
eenzijdige subjectieve akte uitgaande van de overheid (30). Volgens de 
auteur is een eenzijdige rechtshandeling die rechtshandeling waarbij de 
overheid aileen en soeverein optreedt (31). 
Eenzijdigheid van de rechtshandeling betekent nog niet dat de vergunning 
a.h. w. kan worden opgedrongen: er is een voorafgaand verzoek nodig van 
de belanghebbende. Maar anderzijds leidt dit verzoek niet ertoe dat de 
vergunning een tweezijdig karakter krijgt. Het is toch ook niet omdat een 
pensioen moet worden aangevraagd dat de toekenning ervan een tweezij
dig karakter heeft. Evenmin heeft de naturalisatie een tweezijdig karakter 
omdat erom moet worden verzocht. Dit is eveneens zo voor de vergun
ning. 
Belinfante (32) stelt duidelijk dat de rechtshandeling formeel tot stand 
komt door de eenzijdige vaststelling door de administratie, bet feit dat 
initiatief van de aanvrager nodig is doet daaraan niets af. 
Met de auteurs van het N ederlands Algemeen Deel kan men in bet vereiste 
van een voorafgaand verzoek «best een voorwaarde zien voor de be
voegdheid tot beschikken». Men kan bier duidelijkheidshalve aan toe
voegen een feitelijke voorwaarde maar geen juridische ; de bevoegdheid 
een vergunning af te leveren bestaat immers krachtens de wet en niet 
ingevolge het individuele verzoek (33). 
N ochtans bestaat er geen eensgezindheid, vooral dan bij de N ederlandse 
auteurs om iedere vergunning zonder meer aan te duiden als een eenzijdige 
administratieve rechtshandeling. Met name onderscheiden sommigen tus
sen de vergunning zonder en de vergunning met voorwaarden. 
De eenzijdigheid van de onvoorwaardelijke vergunning wordt algemeen 
aanvaard, er bestaat echter kontroverse m.b.t. dejuridische aard van de 
vergunning onder voorwaarden. 
Vegting (34) ziet de aanvaarding van de voorwaarden door de aanvrager 
als een rechtshandeling die het complement vormt van de beslissing van de 
overheid. Door de vrijwillige aanvaarding van de voorwaarden ontstaat 
volgens hem een tweezijdige rechtshandeling, nl. een wilsovereenstem
ming als bron van de rechtsverhouding overheid-aanvrager. 
Donner (35) geeft toe dat de vergunning onder voorwaarden aanvaarding 
behoeft van de aanvrager maar dit doet volgens hem niet af aan de 

(29) BOES, M., o.c., 180. 
(30) DE VISSCHERE, E., Algemene theorie van de rechtshandelingen van het openbaar 
bestuur, Antwerpen, 1966. 
(31) DE VISSCHERE, E., o.c., 20. 
(32) BELINFANTE, A.D., Kort be grip van het administratiefrecht, Alphen a/d Rijn, 1973, 
38. 
(33) Nederlands Bestuursrecht, Algemeen dee/, 256. 
(34) VEGTING, W., I.e. 
(35) STEENBEEK, J.G., De plaats van bet bouwrechtelijk vergunningenstelsel in het 
geheel van staats- en administratief recht, Bouwrecht, 1970, 456. 
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eenzijdigheid van de administratieve rechtsakte waarbij de vergunning 
wordt toegekend. De aanvaarding is volgens hem louter e.en voorwaarde 
voor de rechtsgeldigheid van de vergunning. 
Volgens Vanderpot en de auteurs van het N ederlands Algemeen Deel is er 
ook bij de voorwaardelijke vergunning geen sprake van wilsover
eenstemming tussen de overheid en de aanvrager omdat de overheid de 
handeling waarvoor de vergunning wordt aangevraagd niet echt begeert 
(36). 
Haar wil is enkel gericht op de wijze waarop de handeling geschiedt, als ze 
geschiedt. 
Steenbeek (37) tenslotte nuanceert als volgt: hij spreekt van een tweezij
dige rechtshandeling indien de wettelijke regeling uitdrukkelijk vaststelt 
dat de voorwaardelijke vergunning aanvaarding behoeft door de vergun
ningsverkrijger. Wanneer die eis niet in de wet wordt gesteld is de rechts
handeling eenzijdig. 
Ook in de Belgische rechtsleer werd vroeger gesteld door sommige 
auteurs dat de vergunning een contractuele relatie deed ontstaan. Thans 
werd die stelling geheel verlaten zodat daarmee in ons land de kontroverse 
is opgelost (38). · 
Men ziet in de vergunning onder voorwaarden geen uitzondering op de 
algemene regel, namelijk de eenzijdigheid van de rechtshandeling. Dit is 
ook de juiste houding, m.i. Ook bij een onvoorwaardelijke vergunning 
immers moet de vergunninghouder zich houden aan de concrete inhoud 
van zijn aanvraag. Als men desondanks aanneemt dat de onvoorwaarde
lijke vergunning eenzijdig is moet men dit ook aannemen voor de voor
waardelijke. Over die voorwaarden kan bovendien met de overheid niet 
worden overlegd. Dus is ook deze vergunning eenzijdig. 
De eenzijdigheid van de vergunning heeft een aantal praktische kon
sekwenties waardoor ze zich onderscheidt van kontraktuele akten. Zo is 
o.m. de Raad van State bevoegd om eenzijdige administratieve rechts
handelingen te vernietigen en zijn de privaatrechtelijke beginselen uit bet 
contractenrecht niet van toepassing. Verder is een eenzijdige akte onmid
dellijk uitvoerbaar en kan zij vaak ook eenzijdig door de administratie 
worden gewijzigd (39). 

Afdeling 2: Het element verbod 

Als tweede element in de definitie stellen Rood en Ammerlaan dat de 
ve~gunning iets toestaat wat tevoren niet geoorloofd was, een verbod 

(36) Nederlands Bestuursrecht, Algemeen dee[, 308. 
(37) STEENBEEK, J.G., Rechtshandeling en rechtsgevolg in het staats- en administratief 
recht, Arnhem, 92. 
(38) BOES, M., o.c., 21; DE SURA Y, J., Droit de l'urbanisme et de l'environnement, I, 
Brussel, 1974, nr. 427, 392. 
(39) DE VISSCHERE, E., o.c., 21. 
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opheft dus. Het stramien «verbod + vergunning» als keerzijden van 
dezelfde medaille komt nagenoeg overal in de literatuur tot uiting : «een 
vergunningenstelsel is een stelsel waarin eerst een verbod wordt gegeven 
en daarmee gekoppeld de mogelijkbeid dat bet verbod individueel buiten 
werking wordt gesteld» (40) en «de vergunning is een toestemming ... om 
een daad te stellen die getroffen werd door een algemene verbodsbepa
ling» (41). Zie nog andere verwijzingen in de aangebaalde literatuur (42). 
Het voorafgaandelijk verbod is meestal opgenomen in een wet in de 
materiele zin die tevens bepaalt wie bet verbod door bet verlenen van een 
vergunning kan opbeffen. Soms is dit verbod impliciet, in andere gevallen 
is bet uitdrukkelijk geformuleerd. Zo bevat bet Algemeen Reglement op de 
Arb~idsbescberming een absoluut verbod om verontreinigende stoffen te 
lozen en de wet van 22 juli 1974 verbiedt bet acbterlaten van giftig afval. 
Ook artikel 44 van de wet van 29 maart 1962 boudende organisatie van 
de ruimtelijke ordening en de stedebouw verbiedt bet bouwen zonder 
een voorafgaande vergunning. 
De wet be vat niet noodzakelijk zelf bet verbod, soms beperkt ze zicb ertoe 
bet uitvoerend overbeidsorgaan aan te duiden dat bevoegd is een verbod in 
te stellen en daaraan de vereiste vergunning te verbinden. Dit is bijvoor
beeld bet geval in de kaderwet van 18 juli 1973 betreffende de bestrijding 
van de geluidshinder waarbij de Koning wordt gemacbtigd de nodige 
maatregelen te treffen om geluidsbinder te bestrijden en te voorkomen. 
Deze bevoegdbeid steunt dan op een uitdrukkelijke attributie van - be
stuursmacbt door de wetgever aan een uitvoerend orgaan. Steenbeek (43) 
( 44) en Belinfante wijzen erop dat in dit geval de criteria voor bet stellen 
van een verbod moeten opgesomd zijn in de delegerende regeling omdat 
anders de toelaatbare grenzen van delegatie van wetgevende bevoegdbeid 
worden overschreden. Bij bet ins tell en van een verbod moet elke overbeid 
bovendien de bierarcbie in de juridiscbe normen respekteren, wat o.m. 
ook betekent dat de wetgever geen verbod kan invoeren waardoor een 
door de grondwet gewaarborgd recbt in bet gedrang komt. 
Zo mag bet vergaderen op de openbare weg atbankelijk worden gesteld 
van een voorafgaandelijke vergunning van bet College van Burgemees
ter en Scbepenen, maar mag daardoor geenszins artikel 19 G. W. wor
den genegeerd. 
Tenslotte is bet mogelijk dat bet verbod niet is gelegen in een of andere 
wetsvoorscbrift maar dat bet kan worden afgeleid uit bet eigendomsrecbt 

(40) STEENBEEK, J.G., De plaats van het bouwrechtelijk vergunningenstelsel in het 
geheel van het staats- en administratief recht, Bouwrecht, 1970, 450. 
(41) BOES, M., o.c., 179. 
(42) ~?CKEN, J., Het aansprakelijkheidsrecht als sanctie tegen de verstoring van het 
leefm_tileu, Br';lssel, 1979, 164; MEIJER DREES, F.J., Enkele praktijkaspekten van ver
gunrungverlerung op milieuhygienisch terrein, Tijdschrift voor milieu en recht, 1979, 38. 
(43) BELINFANTE, A.D., o.c., 56. 
(44) STEENBEEK, J.G., o.c., 451. 
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van een openbaar lichaam. Zo is bv. privatieve ingebruikneming van 
goederen van het openbaar domein op zich verboden, tenzij men beschikt 
over een standplaatsvergunning of een wegvergunning (45). 
Tot zover enkele opmerkingen over de formele basis van het verbod. Wat 
de inhoud van het verbod betreft moet er een zekere logica aan de basis 
van het verbod liggen, men moet niet meer verbieden dan redelijk is. 
Steenbeek spreekt in dit verband van een gekwalificeerd verbod (46). Hij 
wijst daarmee de werkwijze van de hand waarbij de overheid gebruik 
maakt van zeer ruim geformuleerde verboden. Toegepast op de wet m. b. t. 
het lozen van gevaarlijke stoffen wil dit zeggen dat geen algemeen lozings
verbod moet worden ingesteld maar enkel een verbod tot lozen van 
gevaarlijke stoffen want wat men wil bestrijden is verontreiniging. Zo zijn 
ook niet alle werkzaamheden die oorzaak kunnen zijn van gevaar, onge
zondheid of ongeval ipso facto verboden zonder vergunning, het verbod 
geldt enkel voor de inrichtingen opgesomd in de wet. Bovendien worden 
de hinderlijke bedrijven ingedeeld in categorieen waardoor het verbod 
mag verder wordt gedifferentieerd. 
Ook is de maatschappij niet altijd gebaat bij een voor ieder, altijd en overal 
geldend verbod zodat het wenselijk zal zijn het verbod te differentieren 
naar plaats, tijd en ruimte. 
Tenslotte rijst de vraag wat de gevolgen zijn van het negeren van een 
ingesteld verbod, van bet bandelen dus zonder de vereiste vergunning. 
Vaak wordt zulk bandelen strafrecbtelijk gesanctioneerd, bet maakt een 
voortdurend misdrijf uit. Daarnaast kan bet bandelen zonder vergunning 
nadelig zijn voor derden. Het levert dan ook een fout op in de zin van 
artikel 1382 B. W. die bij aanwezigbeid van bet vereiste causaal verband 
met de scbade aanleiding geeft tot aansprakelijkbeid. 
Daarbij is niet relevant of de vergunning strekt tot bescberming van de 
derde die in zijn belang werd gescbaad, de Belgiscbe recbtsleer en 
recbtspraak staat op dit punt de tbeorie van de volstrekte onrecbtmatig
beid voor (47). Tengevolge van deze aansprakelijkbeid kan de recbter 
de stopzetting bevelen van de niet vergunde aktiviteit of zelfs afbraak 
van wat zonder vergunning werd gerealiseerd. In geval een binderlijk 
bedrijf werd geexploiteerd zonder vergunning kan de recbter de sluiting 
ervan opleggen. Aangenomen wordt dat bij in dat geval geen inbreuk 
pleegt op bet beslissingsrecbt van de administratieve _overbeid (48). 

Afdeling 3: Vergunning en algemeen belang 

Een volgend punt in de uitgangsdefinitie betreft bet banteren van een 
vergunningenstelsel in bet algemeen belang. Dit kadert in de algemene 

(45) MAST A., o.c., 182. 
(46) STEENBEEK, J.G., o.c., 453. 
(47) COUSY, H., o.c., 38 e.v. 
(48) BOCKEN, H., o.c., 157. 

70 



taak van de overheid die erin bestaat bet belang van de hele gemeenschap 
op bet oog te hebben en te behartigen. 
Uiteraard strekt bet verlenen van de vergunning tot bet prive-nut van de 
aanvrager maar bet voorafgaandelijk verbod dient in eerste instantie tot 
bescherming van de gemeenschap tegen ongewenste of ordeloos uitgeoe
fende aktiviteiten van een van haar leden. 
Deze bescherming kan verschillende aspekten betreffen, o.m. bescher
ming van de fysische integriteit, mentale veiligheid, dierenbescherming, 
monumentenbescherming en andere bescherming van maatschappelijke 
waarden en goederen. 
Het al dan niet verlenen van een vergunning steunt dan op belangenaf
wegingen en poogt een verzoening tot stand te brengen tussen een particu
lier belang, n1. bet mogen verrichten van de handeling, en bet belang van 
de hele samenleving. 
De bouwvergunning in deze zin vertrekt van een dub bel uitgangspunt: 
enerzijds houdt men rekening met de persoonlijke smaak en creativiteit 
van de individuele bouwheer maar anderzijds moet zijn plan kaderen in bet 
door de overheid in bet algemeen be lang uitgestippelde beleid qua ruimte
lijke ordening (49). In dezelfde zin wordt in de wet van 18 juli 1973 
betreffende geluidshinder gesteld dat de Koning maatregelen moet nemen 
metals uiteindelijk doel de bevordering van de gezondheid van de mens. 
Het verlenen van een vergunning wordt door Derine dan ook gezien als 
«een politieke keuze die steunt op overwegingen van algemeen welzijn» 
(50). Kleyn noemt de vergunning inherent aan de democratische rechts
staat : « ... de vergunning is voortgesproten uit de opdracht van de burgers 
aan hun overheid schadelijke gevolgen voor de samenleving te weren» 
(51). 
Want de overheid wil zijn garanties voor de algemene veiligheid zonder 
daarbij bet particulier belang te negeren. De burger mag bouwen, verka
velen, fabrieken oprichten enz. doch enkel voor zover dit acceptabel is 
voor de samenleving in haar geheel. 

Afdeling 4: Functie van een vergunningenstelsel 

De overheid heeft als opdracht bet algemeen belang te dienen. Een van de 
manieren om dat te doen is toezicht houden op de handelingen van de 
burgers. Dat kan dan ook weer op verschillende wijzen : denk bv. aan een 
strafrechtelijk gesanctioneerd verbod om bepaalde aktiviteiten te ver
richten. Een mod erne vorm van toezicht is bet verbod met de vergunning. 
Daarmee is bet laatste te bespreken element uit de definitie van Rood en 

(49) HOEFFLER, J., Quelques aspects administratifs de l'action des pouvoirs publics sur 
}'expansion du logement en Belgique, Admin. Dagen, Brussel 24 en 25 mei 1963, 83. 
(50) COUSY, H., o.c., 50. 
(51) KLEIJN, A., De vergunning in bet Iicht van de bestuurswetenschap, Bouwrecht, 1970, 
491. 
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Ammerlaan aangestipt, m.n. dat «door een vergunning de overheid toe
zicht wil uitoefenen op bepaalde handelingen van de burgers, echter niet 
met de bedoeling ze onmogelijk te maken.» 
De motieven die tot invoering van een vergunningstelsel kunnen leiden 
zijn zeer gevarieerd. · 
In sommige gevallen gaat het om aktiviteiten die in feite ongewenst zijn 
maar uit industrieel oogpunt onvermijdelijk, o.m. het exploiteren van 
hinderlijke bedrijven, het lozen van afvalwater, het veroorzaken van 
luchtverontreiniging of geluidshinder. Het totaal weren van deze hinder 
zou verlammend werken voor de industrie maar anderzijds kan men niet 
aile hinder zonder meer tolereren. Via vergunningen wil men een deel van 
de hinder voorkomen en de schadelijke gevolgen ervan zoveel mogelijk 
beperken. 
Andere aktiviteiten zijn op zichzelf niet bedenkelijk of verkeerd - in 
sommige gevallen zelfs erg nuttig - aileen wil de overheid kontrole uitoefe
nen om het handel en van de burgers binnen de lijnen van het uitgestippelde 
overheidsbeleid houden. De bouwvergunning en de verkavelingsver
gunning in het kader van de ruimtelijke ordening zijn hiervan typische 
voorbeelden. 
In weer andere gevallen zal de overheid bepaalde aktiviteiten om sociale 
of economise he redenen slechts op beperkte schaal will en toelaten, bv. 
aan de hand van import- en exportvergunningen. 
Alligt de functie van de vergunning in hoger genoemde situaties enigszins 
verschillend, gemeenschappelijk hebben ze dat de overheidpreventief en 
kontrolerend ingrijpt in het handelen van de burgers. Preventief doordat 
een bepaalde handeling niet meer mag worden uitgeoefend tenzij een 
vergunning wordt verkregen, kontrolerend doordat n.a.v. de aflevering 
toezicht kan worden uitgeoefend, dat later eventueel kan worden her
haald. Het juridisch systeem van verbod met vergunning is daartoe een 
geschikt instrument door zijn vrij eenvoudig opzet. 
Door te verbieden speelt men een bepaalde aktiviteit naar de overheid toe 
en met de mogelijkheid dat verbod individueel niet te doen gelden kan de 
overheid dan beleid voeren(52). 
Deze methode geeft dan ook overal in het bestuursbeleid ingang gevonden 
waar kontrole op het handelen van de burgers wenselijk werd geacht op 
grond van allerlei motieven. 
De historische ontwikkeling van de vergunningenstelsels illustreert dit. 
De vergunning als doordachte bestuursmethode kwam voor het eerst voor 
in het bouwrecht en wei met de omgang van een agrarische naar een 
verstedelijkte maatschappij. 
De middeleeuwse agrarische maatschappij was een gesloten sociaal sys
teem waar de eigen nederzetting nog de hele samenleving vormde. 
Bouwen vond plaats onder het oog en met medewerking van de ganse 

(52) STEENBEEK, J.G., o.c., 450. 
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gemeenschap zodat afwijkende ideeen van een al te creatief en excentriek 
individu door de sociale kontrole aan banden werden gelegd. In zo'n 
systeem bestaat uiteraard geen nood aan een bouwvergunningenstelsel. 
Die situatie verandert met de opkomst van de steden wanneer het individu 
ontsnapt aan de sociale kontrole van dit gesloten systeem. De stad met 
haar gevarieerdheid van bebouwing die samenhing met de opkomende 
klasseverschillen, met haar mindere sociale kontrole, met haar ruimte
scbaarste en de bygieniscbe gevaren die daaruit voortvloeiden moest tijdig 
kontrole kunnen uitoefenen op de bouwvoornemens van haar burgers en 
introduceerde bouwvoorschriften en een bouwvergunningenstelsel (53). 
Het hanteren van een vergunningenstelsel is niet beperkt gebleven tot het 
bouwrecbt. In het belang van de samenleving is de overbeid ook kontrole 
gaan uitoefenen op de gevaarlijke, ongezonde en binderlijke bedrijven. 
Voor 1800 worden door sommige steden vergunningen geeist voor bet 
opricbten van milieuvervuilende bedrijven, maar een gecoordineerd 
overheidsoptreden ontbreekt. 
Fabrieken konden vaak vrij worden opgericbt en werden dan ook geves
tigd op de beste plaatsen namelijk vlak bij het water of in de onmiddellijke 
nabijbeid van woonwijken. Gevolg van dit alles was milieuvervuiling op 
grote scbaal en aantasting van het stads- en dorpsbeeld door wat Vooys 
noemt: «de bouwklompen met smoezelige ramen waaruit dikwijls storend 
geruis en geratel naar buiten klinkt. » 
Bovendien worden de bestaande vergunningen door de Franse Revolutie 
die in zo'n systeem een aantasting zag van de individuele vrijbeid, afge
scbaft. Op het gevaar af van een totaal milieubederf door de toenemende 
industrialisering kan de overbeid die afwezigbeid ecbter niet lang volhou
den. Een keizerlijk decreet van 1810 voerde een algemeen vergunningen
stelsel in voor bedrijven «qui repandent une odeur insalubre ou incom
mode». N aast de bou wsector gaat de overbeid ook bier plannend ingrijpen 
via een vergunningenstelsel. 
De overgang van de 19de eeuwse politiestaat met als een van de belang
rijkste politieke beginselen dat van de staatsontbouding, naar de buidige 
verzorgingsstaat waar de overheid stimulerend, regelend en kontrolerend 
optreedt, beeft op bet werken met vergunningen een belangrijke invloed 
gebad. In de 20ste eeuw gaat de overheid steeds meer gebruik maken van 
vergunningenstelsels als tussenvorm tussen verbieden en toestaan. Kleyn 
spreekt van een bestuurlijke verftjning, de overbeid gaat steeds meer 
verbieden, maar niet louter autoritair en arbitrair (55). 
Uit deze historische schets blijkt dat de vergunning als instrument voor 
overbeidstoezicht op bet handelen van haar onderdanen nauw samen
hangt met de ontwikkeling van de maatschappij. 

(53) KLEYN, A., o.c., 491. 
(54) KOCKEN, E., De vergunning gezien vanuit de hinderwet en de daaraan verwante 
wetgeving. Bouwrecht, 1970, 482. 
(55) KLEYN, A., o.c., 490. 
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Meer algemeen past het systeem bij uitstek in ons stelsel van gemengde 
economie. Daarmee wordt bedoeld «het samengaan, het samenwerken 
van overheids- en prive initiatief en een soort bestendig partnership» (56). 
Een vergunningenstelsel houdt het midden tussen een collectivistisch 
stelsel waarin de overheid alle aktiviteiten aan zich trekt en een liberalis
tisch waarin de maatschappelijke krachten ongehinderd vrij spel kunnen 
krijgen. De gemengde economie is de peiler waarop de welvaartsstaat of 
de verzorgingsstaat is gebouwd. Die verzorgingsstaat kan worden gedefi
nieerd als: «een maatschappijvorm die gekenmerkt wordt door een op 
democratische leest geschoeid systeem van overheidszorg dat zich bij 
handhaving van een kapitalistisch produktiesysteem garant stelt voor bet 
collectieve sociale welzijn van haar onderdanen» (57). 
Typerend is dat de overheid die garanties niet verleent door alles zelf te 
do en, ze zal enerzijds die burgers stimuleren bepaalde handelingen die 
wenselijk zijn uit te oefenen (via subsidies) en anderzijds toezicht uitoefe
nen op andere handelingen. Dat laatste gebeurt via vergunningen. 
Gemengde economie - verzorgingsstaat- vergunningenstelsel zijn dan ook 
drie onafscheidelijke begrippen: bet eerste is de economische term, bet 
tweede de sociologische, bet derde de juridische uitdrukking van een 
bepaalde maatschappij. 
Met de functie van de vergunning hangt nog een ander kenmerk samen. 
Een vergunningenstelsel laat namelijk niet toe dat de overheid op een 
actieve manier in bet leven ingrijpt. Steeds moet gewacht worden op een 
initiatief van de burgers. Nu kan de overheid aan de vergunning voor
waarden verbinden wat haar in zekere mate toelaat invloed uit te oefenen, 
maar daardoor wordt haar optreden niet aktief, hooguit semi-aktief. Op 
deze aspekten wordt dieper ingegaan in bet volgende hoofdstuk. 

HOOFDSTUK lll: CHRONOLOGISCHE BESCHRIJVING VAN DE 
GEMIDDELDE VERGUNNINGENPROCEDURE 

Afdeling 1 : Het verzoek om een vergunning 

Als een wettelijke regeling voorschrijft dat vergunningen kunnen worden 
verleend voor sommige handelingen is de aflevering van de vergunning in 
een concreet geval niet zomaar een gevolg dat voortvloeit uit dat voor
schrift, in elk geval is een verzoek nodig van hem die de vergunning wenst. 
Het verzoek is voor de overheid een «voorwaarde tot beschikking» (58). 

(56) EYSKENS, M., Maatschappelijke evolutie en ondernemingsbeleid, in : Waarheen 
gaat onze sociaal economische orde, Ambo, 1977, 95. 
(57) THOENES, P., De elite in de verzorgingsstaat, Leiden, 1962. 
(58) STEENBEEK, J .G., Rechtshandeling en rechtsgevolg in het staats- en administratief 
recht, Arnhem, 103. 
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De rechten welke de wet aan een vergunning verbindt zijn de burger 
gegeven in zijn eigen belang en hij beslist dan ook zelf ofhij er gebruik van 
wil maken. De Duitse theorie spreekt in dat verband van een «mit
wirkungsbediirftige Verwaltungsakte». 
Het verzoek is voor de overheid een aanduiding dat iemand wil ontheven 
worden van een algemeen verbod, in die zin functioneert het als een 
graadmeter: veel verzoeken vormen een aanduiding van het nut van het 
verbod, weinig aanvragen daarentegen kunnen doen twijfelen aan de 
noodzaak van een verbod. De eis tot aanvraag wordt uiterae:trd ook gesteld 
om langs die weg de gegadigden de plicht op te leggen aile g~g~vens te 
verstrekken die de overheid nodig heeft bij de beoordeling van het ver
zoek. 
AI is de burger rechtens vrij aldan niet een vergunning aan te vragen, het 
bestuur beschikt niet over dezelfde vrijheid bij de behandeling van het 
verzoek. Eenmaal een aanvraag werd gedaan is de overheid verplicht deze 
in overweging te nemen. Dit hangt samen met de specifieke bevoegdheid 
van de overheid die haar is toegekend ter behartiging van het algemeen 
belang. 
In de concrete uitoefening van het openbaar ambt eist dit absolute onpar
tijdigheid en strikte rechtvaardigheid (59). 
De vraag rijst hier of de overheid aan de aanvraag dusdanige voorwaarden 
mag stellen dat sommige gelnteresseerden daardoor afzien van hun ver
zoek. Met name wordt hier gedacht aan financiele voorwaarden. Zo eist de 
wet van 22juli 1974 op de giftige afval een retributie van 1.000 of 10.000 BF 
bij de aanvraag van een vergunning. Het K.B. van 25 september 1974 
betreffende de overbrenging en de fusie van voor het publiek openge
stelde apotheken stelt het onderzoek van de aanvraag om een vergunning 
afhankelijk van een bedrag van 10.000 of20.000 BF. Volgens de Raad van 
State mag het bedrag niet van die aard zijn dat daardoor de vrije toegan
kelijkheid van de openbare diensten in het gedrang komt. 
'Een ingediend verzoek verplicht de overheid tot een belangenafweging. 
Ze moet oordelen of zein dat concreet geval het verbod handhaaft of dat ze 
het buiten werking stelt en dus een vergunning verleent. 
Aan de beslissing over een vergunningsaanvraag worden meestal een 
aantal voorbereidingseisen gesteld. In Belgie bestaat geen algemene rege
ling met betrekking tot de voorbereidingseisen van een bestuurshandeling, 
dus zal bet bestaan van zulke eisen moeten blijken uit de bijzondere 
wetgeving terzake (60). 
De voorbereidende handelingen zullen er in sommige gevallen op gericht 
zijn de overheid de nodige inlichtingen te verschaffen om een oordeelkun
dige beslissing te treffen. In dat kader zal de overheid vaak advies inwin
nen vim een ander bestuurslichaam. Dit wordt o.m. voorgeschreven 

(59) SUETENS, L.P., Burger en Bestuur, Preadvies Administratieve Dagen, 8 en 9 juni, 
1972, t79. 
(60) SUETENS, L.P., o.c., 178. 
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door artikel 45 van de wet op de ruimtelijke ordening en door het K.B. 
van 9 februari 1976 inzake de bestrijding van de verontreiniging door 
giftige afval. 
In andere gevallen beogen ze de belangenbescherming van de aanvrager 
en van derden die door de vergunningsplichtige aktiviteit min of meer 
direkt worden geraakt, bv. als buur, als consument, als concurrent. Be
slissingen die ingrijpen in de rechten van de burger mogen immers niet 
gegeven worden zonder die burger in de gelegenheid te stellen zijn 
zienswijze te uiten en zijn belangen te bepleiten: «nu kan het beginsel dat 
belanghebbenden gehoord worden voordat een beschikking wordt gege
ven, of dat nu is alleen de aanvrager of andere belanghebbenden, alleen tot 
zijn recht komen als er in alle stadia voor dat moment openbaarheid is. 
Zonder gei:nformeerd te zijn heeft het weinig zin bezwaren te laten horen, 
men weet dan immers nauwelijks waartegen», aldus Hogendijck-Deutsch 
(61). 
Het is dus van be lang na te gaan welke waarborgen op dit punt bestaan. 
Wat het horen van de aanvrager betreft moet worden opgemerkt dat de 
beslissing van de overheid inzake vergunningsaanvragen geen beslissing 
in betwiste zaken is. Dit heeft voor gevolg dat de beginselen audi et 
alteram partem en nemo iudex in causa sua niet van toepassing zijn. 
Suetens en Boes hebben kritiek op deze lacune in de rechtsbedeling en 
pleiten voor de toepassing van de beginselen inzake contentieuze recht
spraak op de organen van het actief bestuur (62). 
Dit zou impliceren dat de aanvrager het recht heeft om gehoord te worden 
door de vergunningsverlenende overheid, dat hij argumenten kan voor
dragen en dat deze beantwoord worden (63). 
Wat de positie van derden betreft bestaat in sommige vergunningen
stelsels de mogelijkheid dat belanghebbenden voor de totstandkoming van 
de definitieve beslissing de kans hebben om hun visie uiteen te zetten en 
eventueel bezwaar te uiten. Deze waarborg bestaat onder meer in het 
ARAB waar een onderzoek commodo et incommodo wordt georganiseerd 
waar derden hun bezwaren kunnen meedelen en gehoord worden indien ze 
dat wensen in verband met de voorgenomen vestiging van een hinderlijk 
bedrijf. Ook de wet op de ruimtelijke ordening kent de burger een recht op 
informatie en inspraak toe bij de aanvraag van sommige bouw:. en verka
velingsvergunningen. Andere wetten, zoals de wet van 26 maart 1971 op 
de bescherming van de oppervlaktewateren, de wet van 22juli 1974 op de 
giftige afval en de wet van 29 maart 1958 betreffende de bescherming van 
de bevolking tegen de uit ioniserende stralingen voortspruitende gevaren 

(61) HOOGENDIJCK-DEUTSCH, S.V., Het v~rgunningenstelsel gezie-n vanuit het mi
lieurecht, Bouwrecht, 1970, 516. 
(62) SUETENS, L.P.,o.c., 195; BOES, M.,Preventieve rechtsbescherming bij bestuurlijke 
besluitvorming, Leuven, 1975, 94. 
(63) BOES, M., o.c. 95. 
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organiseren geen inspraak voor de burger. N ochtans kan het verlenen van 
een vergunning voor dit soort aktiviteiten ingrijpend zijn voor derden. 
Flamme typeert dit zeer raak waar hij stelt: «en Belgique, on est encore 
loin a cet egard d'une administration du type «maison de verre» et la 
procedure y revet encore un caractere inquisitorial et secret» (64). 
Ook Boes bespreekt dit probleem in verband met de wet op de ruimtelijke 
ordening. Ondanks het feit dat deze wet de meeste waarborgen biedt qua 
inspraak inzake vergunningenprocedures wordt deze openbaarheid val
gens de auteur slechts gezien als een middel om een doeltreffend beleid te 
kunnen voeren omdat ruimtelijke ordening zonder medewerking van de 
burger nu eenmaal onmogelijk is, maar geenszins omdat de wetgever 
overtuigd is van de noodzaak van inspraak van de burger in het bestuurlijk 
besluitvormingsproces ( 65). 
Bovendien moet gezegd worden dat waar de openbaarheid van het onder
zoek in sommige procedures een substantiele vormvereiste is, de sancties 
bij niet-nakoming ondoeltreffend zijn. Verzuim kan slechts aanleiding 
geven tot vernietiging door de Raad van State indien de belanghebbenden 
in hun belangen zijn geschaad. 
Samenvattend menen we dan ook dat de preventieve rechtsbescherming 
inzake vergunningsaanvragen niet de nodige waarborgen biedt, noch voor 
de aanvrager noch voor derden. 
Voor het kunnen fungeren als verantwoordelijke burger is immers 
kennis van de beschikbare gegevens en doorzichtigheid van de procedure 
nodig wat vooralsnog niet het geval is. 
N aarmate de vergunning dieper ingrijpt in het do en en Iaten van de burger 
en naarmate de wet het bestuur ten aanzien van de inhoud van de beslis
sing meer vrijheid laat, klemt die noodzaak des te meer. 

Afdeling 2: Beslissing over de vergunningsaanvraag 

Op grand van de ingewonnen informatie en de gehoorde bezwaren zal de 
overheid als volgende stap in de vergunningenprocedure de hele con
structie doordenken en toetsen aan de gestelde wettelijke en reglementaire 
normen. Vervolgens weigert of verleent ze de vergunning, in het laatste 
geval meestal voorzien van nadere ,voorschriften. 
Deze beslissing steunt zoals in hoofdstuk II werd gesteld op een belan
genafweging, met name tussen de belangen van de aanvrager en deze van 
de gemeenschap zoals gewaarborgd in een bepaald vergunningenstelsel. 
De vrijheid die het bestuur hierbij heeft zal afhangen van de concrete 
wettelijke regeling. 

(64) SUETENS, L.P., o.c., 198. 
(65) BOES, M., o.c., 130. 
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§ 1 : Gebonden versus discretionaire bevoegdheid van de overheid 

In de literatuur wordt vaak het onderscheid gemaakt tussen de gebonden 
en de discretionaire bevoegdheid van de overheid bij de behandeling van 
de vergunningsaanvraag (66). 
Dit onderscheid is echter niet typerend voor vergunningenstelsels maar 
geldt ten aanzien van administratieve rechthandelingen in het algemeen. 
Er is gebonden bevoegdheid wanneer de wet de inhoud of het voorwerp 
van de beslissing bepaalt welke het bestuur moet nemen zodra de gestelde 
voorwaarden vervuld zijn. Van eigen inzicht of beleidsvrijheid van het 
bestuur is dan geen sprake. 
Hiertegenover staat de discretionaire bevoegdheid waarbij de wetgever 
juist wei veel vrije beleidsruimte aan het bestuur laat om zelfstandig te 
kunnen beslissen, steunend op een eigen appreciatiebevoegdheid. 
Het groeiend optreden van de overheid, vooral op sociaal economisch 
vlak verplicht de wetgever tot een toenemende delegatie van veror
deningsbevoegdheid en toekenning van discretionaire macht aan be
stuursorganen. Aldus Suetens: «een belangrijk deel van de wetgeving 
bestaat thans uit voorschriften met een vage normomschrijving welke aan 
de overheid een zeer ruime bevoegdheid tot vrije rechtsvinding in con
crete gevallen overlaten. » (67) 
Met betrekking tot vergunningensystemen impliceert dit dat bij gebonden 
bevoegdheid de wet precies aangeeft onder welke omstandigheden de 
vergunning wordt verleend. De overheid kan in dit geval volstaan met een 
toetsing van de aanvraag aan de gestelde normen waaruit automatisch de 
toekenning of weigering volgt (68). 
Men kan in dit geval spreken van een geobjectiveerd vergunningen
systeem. Een vergunningenstelsel van dit type is echter eerder theore
tisch. De meeste stelsels bevatten subjectieve elementen en Iaten de 
overheid een zekere beleidsruimte om te beslissen of en onder welke 
omstandigheden ze de vergunning verleent. 
Uiteraard zal de vrijheidsmarge van het bestuur verschillen voor elke 
concreet vergunningensysteem. Bovendien zullen de meeste wetten niet 
snel aileen maar gebonden of aileen maar vrije bepaling beva~ten, meestal 
zullen het tussenfiguren zijn tussen deze twee uitersten (69). 
Soms is het moeilijk uit te maken welke vrijheid de wetgever aan bet 
bestuur heeft willen Iaten omdat op dat stuk allerlei gradaties mogelijk 
zijn. In het uiterste geval bindt de wet de bevoegdheidsuitoefening van het 
beslissend orgaan aan geen enkele norm. De ver~nningverlenende over
heid oordeelt dan soeverein. Meestal echter zal de wettelijke basisrege-

(66) MAST, A., o.c., 499; Nederlands Bestuursrecht, Algemeen dee[, 229; SCHRIJVERS, 
P., o.c., 268. 
(67) SUETENS, L.P., o.c., 172. 
(68) BELINFANTE, A., o.c., 56. 
(69) Nederlands Bestuursrecht, Algemeen Dee[, 227 
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ling wei een aantal toetsingscriteria bevatten. Nu kunnen die criteria op 
bet eerste zicht vrij stringent geformuleerd zijn, indien bv. de regeling 
uitdrukkelijk bepaalt onder welke voorwaarden een vergunning wordt 
verleend en de weigeringsgronden limitatief opsomt, zodat men meent met 
een gebonden bevoegdbeid te maken te bebben. Bij nader toezien kan 
ecbter blijken dat de wetgever termen gebruikt waarvan de inboud kan 
varieren. In de praktijk manifesteert zicb dan een vergunningenbeleid 
waarbij in twee gelijkliggende gevallen twee verscbillende bescbikkingen 
kunnen volgen die allebei volkomen recbtsgeldig zijn (70). 
Zo bepaalt artikel 45 van de wet ruimtelijke ordening dat een vergun
ning wordt verleend of geweigerd op basis van «de eisen van beboor
lijke plaatselijke aanleg» wat zeker een beoordelingsmarge laat aan de 
vergunningverlenende overbeid (71). Waar de wet zulke termen ge
bruikt moet men aannemen dat de wetgever vrije beslissingsruimte wil 
Iaten aan bet bestuur. 
Uiteraard wordt de afweging van belangen bierdoor gedeeltelijk oncon
troleerbaar omdat objectieve maatstaven ontbreken. Naarmate een ver
gunningensysteem meer subjectieve elementen bevat wordt bet gevaar 
voor willekeur groter. Tocb is de vrijbeid van bet bestuur slechts betrek
kelijk, de gegeven vrijbeid van oordeel moet plicbtmatig worden uitgeoe
fend, d. w .z. in overeenstemming met de strekking van de voorscbriften en 
ter bebartiging van de beoogde belangen (72). 
In de moderne staat werden een aantal waarborgen geconstrueerd om een 
arbitraire macbtsuitoefening door de overbeid tegen te gaan, waarover 
bieronder. 

§2: Weigering van de vergunningsaanvraag 

Kracbtens baar beoordeling van de aanvraag kan de vergunningver
lenende overbeid menen dat de voorscbriften en bet openbaar belang zicb 
verzetten tegen verlening en kan ze de aanvrager een vergunning weige
ren. 
Ook bier ligt de situatie enigzins anders naarmate de overbeid over een 
gebonden dan wei over een discretionaire bevoegdbeid beschikt. 
In bet eerste geval zal weigering slecbts kunnen als de strikt in de wet 
gestelde eisen niet zijn voldaan, weigering buiten dat geval is in strijd met 
de wet. 
In bet tweede gevalligt de situatie veel moeilijker omdat daar doelmatig-
heids- en beleidsoverwegingen meespelen (73). · 
Tocb kan de overbeid in dit geval niet boud weigeren omdat ze g~en zin 

(70) SCHRIJVERS, P., I.e.; MAST, A., o.c., 500. 
(71) MAST, A., o.c., 256. 
(72) Nederlands Bestuursrecht, Algemeen Dee[, 232. 
(73) VERMEULEN, P., Etablissements dangereux, insalubres et incommodes, Rev. Adm., 
1953, 58. 
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zou hebben een vergunning te verlenen. Discretionaire macht is geen 
arbitraire macht en een aantal factoren beperken het vrije goedvinden van 
de administratie. 
Zo moet de reden waarom de vergunning wordt geweigerd verband 
houden met het doel van de wettelijke regeling. Een exploitatievergunning 
in het kader van het ARAB mag geweigerd worden om redenen die 
verband houden met het gevaar, de ongezondheid of de hinder die de 
inrichting kan voortbrengen maar niet om economische redenen zoals de 
spreiding van de nijverheid of het verhinderen van de concurrentie (74). 
Bovendien moet de overheid de algemeen geldende rechtsregels van ad
ministratieve aard in acht nemen. Onder meer is ze gehouden door de 
zogenaamde «beginselen van behoorlijk bestuur», en naarmate de be
voegdheid van de overheid ruimer is biedt de toepassing van deze begin
selen meer waarborgen (75). Zo hebben we hoger gezegd dat de overheid 
bij toepassing van artikel 45 van de wet ruimtelijke ordening een vrije 
beoordelingsmarge heeft. Op straffe van miskenning van het gelijk
heidsbeginsel moeten de op grond van artikel 45 genomen beslissingen 
echter een zekere continuiteit vertonen (76). 
Een andere garantie voor de vergunninghouder is de motiveringsplicht die 
de overheid kan worden opgelegd bij weigering van de vergunning. Het 
Belgische administratieve recht kent geen formele motiveringsplicht t. a. v. 
administratieve rechtshandelingen in het algemeen zodat enkel de conc
rete regeling richtinggevend is. 
Artikel 44 van de wet ruimtelijke ordening bepaalt duidelijk dat de 
weigeringsbeslissing bij aanvraag van een bouwvergunning moet gemo
tiveerd zijn. Bovendien is door de Raad van State herhaaldelijk gesteld 
dat deze motivering niet vaag of algemeen mag zijn (77). 
Ook de weigering van een exploitatievergunning in het kader van het 
ARAB moet gemotiveerd zijn (78). 
Wat de draagwijdte van deze motiveringsplicht betreft stelt Kocken (79) 
dat deze zo gedetailleerd mogelijk moet zijn, niet aileen uit processueel 
oogpunt omdat wie beroep wil aantekenen de weigeringsgronden moet 
kennen, maar ook om de aanvrager indicaties te geven in welke richting hij 
moet zoeken wil hij in de toekomst voor een vergunning in aanmerking 
komen. Indien de bijzondere wettelijke regeling geen formele motive
ringsplicht oplegt dan nog moet elke weigering, zoals trouwens elke ad
ministratieve rechtshandeling door een wettige beweegreden gedragen 
zijn. 

(74) SOETEMANS, D.,lnleiding tot het milieurecht, Leuven, 1978, 19; SCHRIJVERS, P., 
o.c., 271. 
(75) SUETENS, L.P., Kursus Administratief recht, Leuven, 1977, 24. 
(76) MAST, A., o.c., 256. 
(77) MAST, A., o.c., 256. 
(78) SOETEMANS, D., o.c., 18. 
(79) KOCKEN, E., o.c., 482. 
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De Raad van State eist dat de administratieve overheid de bestreden 
beslissing heeft afgewogen aan de hand van werkelijk bestaande feiten 
waarvan ze zich een duidelijke voorstelling heeft kunnen vormen en die 
van zulke aard zijn dat zij de genom en beslissing naar recht en redelijkheid 
kunnen dragen (80). 
Tegen de weigering van de vergunning staat meestal beroep open. De 
beroepsprocedures worden verder behandeld. 
Tenslotte kan de weigeringsbeslissing nog langs een indirecte weg worden 
bestreden, door nl. een nieuwe aanvraag in te dienen. De vraag is echter of 
men na een weigering telkens opnieuw om een vergunning kan verzoeken. 
Indien de omstandigheden sedert de weigering niet zijn gewijzigd is een 
nieuwe aanvraag niet ontvankelijk. Zoniet zou de administratie in het 
honderd lopen. Maar zijn de omstandigheden wei veranderd of komen er 
nieuwe feiten aan het Iicht dan zal een nieuwe aanvraag uiteraard wei 
onderzocht moeten worden (81). 
Hierbij dient wei opgemerkt dat wanneer het bestuur een vergunning heeft 
geweigerd, ze op deze beslissing niet zonder meer kan terugkomen. 
Ben nieuwe aanvraag van de verzoeker is noodzakelijk (82). 

§3: Verlening van de vergunning- aldan niet onder voorwaarden 

Indien de vergunningsaanvraag verzoenbaar is met het algemeen belang 
zoals gewaarborgd door een bepaald vergunningensysteem zal de over
heid de vergunning verlenen. Theoretisch kan een vergunning worden 
verleend zonder dat daarbij bijkomende eisen worden gesteld. Het zal 
echter niet of nauwelijks voorkomen dat aan een vergunning geen voor
schriften behoeven te worden verbonden. Het verbinden van zogenaamde 
«voorwaarden» aan een vergunning roept echter nogal wat problemen op. 
Zo is er bv. de vraag naar de rechtsgrond waarop het stellen van voor
waarden steunt, de inhoud die deze voorwaarden kunnen hebben, de 
gevolgen die verbonden zijn aan het niet naleven van de voorwaarden e.d. 
meer. Deze en andere problemen zullen hieronder nader worden belicht. 
Vooraf moet echter terminologisch een en ander op punt worden gesteld. 
Wanneer hier sprake is van «Voorwaarden» in verband met een vergun
ning, dan wordt daaronder in het algemeen verstaan de voorwaarden die 
door de overheid worden opgelegd aan degene aan wie een vergunning 
wordt toegekend, bij het gebruiken van de vergunning. 
Het gaat dus om voorwaarden «waaraan bij het gebruik maken van de 
vergunning moet worden voldaan» (82 his). _Deze voorwaarden zijn uiter-

(80) MAST, A., o.c., 501. 
(81) Nederlands Bestuursrecht, Algemeen Dee/, 293. 
(82) Raad van State, arrest nr. 18490, Clottens t./Gemeente Weerde en de Belgische staat. 
(82 bis) STEENBEEK, J.G., De plaats van bet bouwrechtelijk vergunningenstelsel in bet 
gebeel van bet staats- en administratief recbt, Bouwrecht, 1970, 455. 
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aard totaal verschillend van de voorwaarden die dienen gerespekteerd te 
worden door de overheid zelf bij de aflevering van de vergunning en die 
uiteraard, door de ·vergunninghouder steeds moeten worden nageleefd, 
ook zonder dat dit nog eens apart wordt gezegdo Dit belangrijke onder
scheid wordt in de literatuur niet altijd gemaakto Zo behandelt Soetemans 
(83) in dezelfde paragraaf, onder de titel «Voorwaarden» beide soorten 
naast elkaar. Wei onderscheidt hij algemene voorwaarden, waaron
der de vergunning mag worden toegekend en bijzondere voorwaarden 
die kunnen worden opgelegdo Om verwarring te vermijden is het beter om 
i.povo voorwaarden te spreken van normen als bedoeld worden de zoge
naamde voorwaarden waarvan de aflevering zelf van de vergunning af
hankelijk is en van «voorwaarden» (of beter nog van voorschriften en 
beperkingen - zie verder) als bedoeld worden de eisen die mogen of 
kunnen worden gesteld bij het gebruik maken van de vergunning (84)o In 
deze paragraaf wordt aileen de laatste categorie behandeld, niet de nor
men dus maar de eigenlijke voorwaardeno 
Nu valt hierover terminologisch nog een en ander te verduidelijkeno Van 
Der Pot, onderscheidt de bier bedoelde voorwaarden in opschortende, 
ontbindende en verplichtende voorwaardeno De eerste twee worden 
voorwaarden in burgerrechtelijke zin genoemd, de laatste categorie een 
voorwaarde in administratiefrechtelijke zino Hetzelfde onderscheid wordt 
gemaakt door Schrijvers (85)0 
Om nu de eerste twee beter te kunnen onderscheiden van de laatste wordt 
deze in modernere literatuur niet meer voorwaarde genoemd, maar wordt 
gesproken van aanwijzingen, richtlijnen of, en dat verdient de voorkeur, 
van voorschriften en beperkingeno Voorschriften zijn aoho w o een positieve 
voorwaarde omdat ze de vergunninghouder tot iets verplichten, terwijl 
beperkingen negatieve voorwaarden zijn, zij verbieden de vergun- · 
ninghouder iets te doeno Een correct taalgebruik biedt dus te spreken van 
«Vergunning onder voorschriften en beperkingen» 0 Spreekt men van een 
voorwaardelijke vergunning dan moet dat gei'nterpreteerd worden in enge 
zin als opschortende of ontbindende voorwaarde (86)o Het is overbodig te 
zeggen dat noch te wet, noch het merendeel van de rechtsleer zich storen 
aan deze onderscheidingeno 
Een ander onderscheid dat wei eens wordt aangetroffen in de literatuur is 
dit tussen doelvoorwaarde en middelvoorwaarde. Deze laatste geeft dan 
het middel aan waarlangs een beoogd resultaat moet worden bereikt 
terwijl de doelvoorwaarde alleen maar het nate streven resultaat aangeeft 
zonder meer (87). 

(83) SOETEMANS, D., o.c., 51-52. 
(84) NUYTS, R., Deals gevaarlijk, ongezond ofhinderlijk ingedeelde inrichtingen of andere 
reglementeringen betreffende de industriele milieubeheersing, Brugge, 1975. 
(85) Nederlands Bestuursrecht, Algemeen dee[, 257. 
(86) STEENBEEK, J.G., o.c., 455; STEENBEEK, J.G.,Rechtshandeling en rechtsgevolg 
in het staats- en administratief recht, Arnhem, 91; BELINFANTE, A., o.c., 55. 
(87) ROOD, Q., Milieuhygiene en wet, Alphen a/d Rijn, 1978, 57. 
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De belangrijkste vraag i.v.m. de voorschriften en de beperkingen die aan 
een vergunning kunnen worden verbonden betreft de rechtsgrond : mag de 
overheid «Voorwaarden» stellen en zo ja, hoever mag ze hierin gaan? Hier 
duikt opnieuw het probleem op van het aldan niet contractueel karakter 
van de vergunning onder «voorwaarden». Voor degenen die van het 
kontraktueel karakter uitgaan steunt de bevoegdheid van de overheid om 
voorschriften en beperkingen te stellen op de wilsovereenstemming tus
sen de aanvrager en de overheid. Maar dit standpunt wordt slechts door 
een minderheid verdedigd. Veel meer verspreid is de opvatting volgens 
dewelke de bevoegdheid van de overheid moet vervat zijn in de basisrege
ling van het vergunningenstelsel. 
Aldus Belinfante: «de bevoegdheid om aan een beschikking voorschriften 
te verbinden behoort in de basisregeling uitdrukkelijk te worden verleend» 
en ook Steenbeek: «men ziet nog het liefst om aile twijfel uit te sluiten in de 
regeling zelf neergelegd dat aan de vergunning voorwaarden mogen wor
den verbonden. » (88) en (89) 
In de moderne wetgeving vindt men dan ook meestal wei een dergelijke 
bepaling. Dit is ook zo in de Belgische regelingen. Een voorbeeld is de wet 
van 1971 op de oppervlaktewateren en de wet van 22 juli 1974 op de 
giftige afvalstoffen. 
Wat echter als een dergelijke bepaling niet in de basisregeling is opgeno
men, wat vaak voorkomt, vooral in oudere regelingen. Daaromtrent be
staan in de N ederlandse rechtsleer uiteenlopende opvattingen. 
Een hiervan gaat uit van het adagium: «wie het meerdere mag, mag ook 
het mindere» (90). Omdat de overheid een vergunning mag weigeren (= 
het meerdere) mag zij ook een vergunning toekennen mits voorschriften of 
beperkingen worden nageleefd (= het mindere), ook als de wet daarover 
niets bepaald. Terecht wordt deze opvatting thans in Nederland niet meer 
verdedigd. Vanuit de burger bekeken is inderdaad een vergunning onder 
voorschriften niet noodzakelijk het mindere van een geweigerde vergun
ning. Een vergunning onder voorschriften kan veel dieper ingrijpen in zijn 
rechtspositie dan een zuivere weigering. Juist de voorschriften kunnen het 
karakter van het rechtsregime dat bij de vergunningverlening ontstaat 
zozeer onvergelijkbaar maken met de tevoren bestaande verbodssituatie 
dat van een meerder en minder niet zinvol kan worden gesproken. 
VanDer Pot (91) maakt ook nog,een onderscheid tussen beperkingen en 
voorschriften. Voor beperkingen zou geen uitdrukkelijke bevoegdheid 
zijn vereist, maar wei voor voorschriften. Hij werkt dit onderscheid echter 
niet verder uit. Tegenwoordig neemt men aan dat een algemene theoreti
sche uitspraak over het probleem niet kan worden gedaan, maar dat wei 

(88) BELINFANTE, A., o.c., 56. 
(89) STEENBEEK, J.G., o.c., 456. 
(90) Nederlands Bestuursrecht, Algemeen dee/, 259. 
(91) Ibidem, 261. 
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van geval tot geval zal moeten worden nagegaan of voorschriften of 
beperkingen aan de vergunning kunnen worden gesteld. 
Het is een zaak van interpretatie of dit stilzwijgen als een toelaten dan wel 
als een verbieden moet worden opgevat, aldus Steenbeek: .«men baseert 
zich tegenwoordig niet meer op een theoretisch uitgangspunt, meer be
paald moet de bedoeling van de regeling in bet oog worden gehouden» 
(92). 
Volgens Beli.nfante moet men bovendien vanuit een positief vooroordeel 
interpreteren: «Men moet aannemen dat de bevoegdheid bestaat, tenzij 
vanuit de basisregeling bet tegendeel blijkt» (93). Dat laatste is bet geval 
als de overheid slechts over een zeer beperkte vrijheid beschikt bij de 
weigering en/of de toekenning van de vergunning (94): «is de regeling zo, 
dat de overheid daardoor sterk in haar vrijheid wordt beknot, dan zal men 
moeten aannemen dat de regeling niet ook nog de vrijheid om aan de 
beschikking voorschriften te verbinden heeft willen verlenen» en an
derzijds «naarmate de basisregeling een grotere vrijheid in bet geven van 
beschikkingen laat moet men aannemen dat zij ook een grotere vrijheid 
heeft om aan beschikkingen voorschriften en beperkingen te verbinden. » 
(95) 
Met andere woorden, of zogenaamde «voorwaarden» mogen worden 
gesteld hangt af van de al dan niet discretionaire bevoegdheid van de 
overheid bij bet verlenen van de vergunning. Het gevaar duikt bier op dat 
men in een cirkelredenering terechtkomt: of een vergunning discretionair 
is hangt immers samen met de vraag of voorwaarden mogen worden 
gesteld, terwijl dit op zijn beurt weer bepalend is voor bet discretionair 
karakter (96). Daartegenover kan men echter stellen dat het bier, bij 
hypothese, gaat omgevallen waarin niets uitdrukkelijk werd bepaald over 
bet mogen stellen van voorwaarden, zodat bet aldan niet discretionaire 
van de vergunning toch uit andere elementen zal moeten worden afgeleid. 
Die andere elementen kunnen zijn : bet aldan niet bestaan van inspraak- en 
beroepsmogelijkheden ; bet al dan niet vage karakter van de norm en 
waaraan de vraag wordt getoetst e. d.. Op die manier zal dus van geval 
tot geval moeten worden onderzocht of voorschriften en beperkingen 
mogen worden gesteld in deze gevallen waar de basisregeling zwijgt. 
Als · nu eenmaal vaststaat dat de overheid de - expliciete of impliciete -
bevoegdheid bezit om zgn. voorwaarden te stellen dan rijst de vraag 
hoever zij hierin mag gaan. Algemeen wordt aanvaard dat niet zomaar om 
bet even wat mag worden geeist van de vergunninghouder: «de bevoegd
heid voorwaarden te stellen mag niet worden gebruikt om, nu bet bestuur 
de betrokkene toch in de tang heeft, eens even zijn gedrag te corrigeren, 

(92) STEENBEEK, J.G., o.c., 456. 
(93) BELINFANTE, A., o.c., 56. 
(94) Ibidem, 57; SCHRIJVERS, P., o.c., 270. 
(95) BELINFANTE, A., o.c., 60. 
(96) Nederlands Bestuursrecht, Algemeen dee[, 260. 
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maar om te voorkomen dat een weigering zou moeten worden uitgespro
ken. Het mindere is geoorloofd om het meerdere te voorkomen» (97). Die 
opvatting treft men ook in Belgie aan. Een vergunning in het kader van de 
reglementering op de gevaarlijke, hinderlijke en ongezonde inrichtingen 
mag slechts worden geweigerd wanneer de ongemakken ernstig zijn en 
niet kunnen worden verholpen door het opleggen van exploitatievoor
waarden» (98). Hieruit blijkt dat de bevoegdheid om voorschriften te 
stellen niet mag worden gebruikt om de aanvrager van zijn aanvraag te 
do en afzien, maar precies om een weigering van de vergunning te kunnen 
voorkomen. Dit hangt samen met de opzet van een vergunningenstelsel 
dat niet de bedoeling heeft aktiviteiten onmogelijk te maken doch ze enkel 
wil ordenen binnen een bepaald verband. Weigering van de vergunning 
moet in zo'n systeem eerder worden gezien als de uitzondering. 
De voorwaarden moeten dus gericht zijn op het bereiken van het doel van 
de vergunningenregeling, zij « moeten het be lang beschermen dat de basis
regeling beoogt te dienen» of «de voorwaarden mogen uitsluitend strek
ken tot bescherming van die belangen om welke het vereiste van de 
vergunning is ingesteld» (99) en (100). Bij het opleggen van voorwaarden 
voor de exploitatie van een hinderlijk bedrijfbeslist de overheid souverein 
over de inhoud, maar de voorwaarden moeten erop gericht zijn het ge
vaarlijk, ongezond of hinderlijk karakter van een inrichting te elimineren 
of te verminderen, met name mogen geen voorwaarden worden gesteld 
m.b.t. de brandveiligheid, de bouwconstructie e.d. (101) en (102). 
Men kan zeggen dat bij het opleggen van voorwaarden zich hetzelfde 
voordoet als bij het afleveren van de vergunning zelf, nl. een afweging van 
het belang waarop de regeling is gericht en het belang dat de aanvrager 
heeft bij een vergunning. Omdat het «belang van de regeling» een abstract 
beginsel is zal ook hier van geval tot geval moeten worden onderzocht 
welke voorschriften en beperkingen mogen worden gesteld. 
De grens voor de bevoegdheid tot het verbinden van voorschriften moet 
tenslotte ook worden gezocht in de algemene beginselen van behoorlijk 
bestuur (103). 

Afdeling 3: Einde van de vergunning 

Als de administratieve overheid een vergunning heeft toegekend moet 
men aannemen dat deze beslissing een zekere bindende kracht heeft, dat 
ze moet erkend worden zowel door de justitiabelen als door het bestuur, 

('.17) Nederlands Bestuursrecht, Algemeen dee/, 260; ROOD, D., o.c., 56. 
(98) SOETEMANS, D., o.c., 19. 
(99) BELINFANTE, A., o.c., 57. 
(100) STEENBEEK, J.G., o.c., 457. 
(101) SOETEMANS, D., o.c., 20. 
(102) KOCKEN, E., o.c., 487. 
(103) SCHRIJVERS, P., o.c., 44. 
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d.i. door andere bestuursinstanties maar ook door de vergunningver
lenende overheid zelf. Cousy wijst er op dat door de verlening van de 
vergunning een verzoening wordt bewerkstelligd tussen conflicterende 
belangen zodat vanaf dan de vergunninghouder aanspraak mag maken op 
de nodige handelingsvrijheid, althans binnen de grenzen van de vergun
ningsvoorschriften (104). 
Dit wil echter niet zeggen dat wie een vergunning bezit de vergunde 
aktiviteit in de toekomst op onbeperkte wijze en naar eigen goeddunken 
kan uitoefenen. In die zin is het recht dat men aan de vergunning ontleent 
allerminst absoluut. Er zijn vergunningen die worden verleend voor een 
aflopende aktiviteit en waaraan de beperkte tijdsduur bijgevolg inherent 
is. Ook is het mogelijk dat gezien de dynamiek die kenmerkend is voor de 
hedendaagse maatschappij de toestand die aan de basis van de vergunning 
lag totaal is gewijzigd. Deze en andere situaties moeten de overheid 
toelaten haar beleid te herzien. 
Bij de bespreking van de verschillende wijzen waarop aan de vergunning 
een einde komt maken we onderscheid tussen de vergunning die als het 
ware automatisch ophoudt te bestaan en de beeindiging door een aktief 
optreden van de overheid. 

§ 1 : Automatisch einde van de vergunning 

In sommige vergunningenstelsels is de mogelijkheid voorzien dat de ver
gunning vervalt wanneer men er voor een gestelde tijdslimiet geen gebruik 
van maakt. Zo bepaalt de wet op de ruimtelijke ordening en de stedebouw 
dat de vergunning vervalt indien de houder niet binnen een jaar na de 
afgifte met de werken is begonnen. 
De vergunning kan ook ophouden door verloop van haar tijdsduur. Die 
tijdsduur kan bepaald zijn, bv. een jachtvergunning of een visvergunning 
die wordt toegekend voor een bepaald seizoen. Ook een bouwvergunning 
kan worden afgeleverd voor bepaalde duur, bv. in geval van de aanleg aan 
een opslagruimte voor gebruikte voertuigen. Soms geldt de vergunning 
voor een bepaalde dag en een bepaald uur, bv. een vergunning voor het 
houden van een optocht. 
De tijdsduur kan ook onbepaald zijn, maar dan nog kan de vergunning 
langdurig zijn of spoedig voorbij. 
Zo loopt de werkingsduur van een bouwvergunning normaal af met de 
voltooiing van de bouw. Zodra het huis gebouwd is heeft de toestand van 
vergund zijn zijn bestaansreden verloren, de vergunning heet dan uitge
werkt (105). Anders is de situatie bij de vergunning verleend voor de 
exploitatie van een hinderlijk bedrijf. Deze wordt verleend zowel voor een 
aanvangsgedraging nl. het oprichten van het bedrijf, als voor een per-

(104) COUSY, H., o.c., 36. 
(105) KLEYN, A., o.c., 494. 
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manente aktiviteit, nl. de exploitatie. De vergunning duurt voort zolang 
bet bedrijf bestaat in principe. 
Het handelen na het verstrijken van de vergunningstermijn moet met de 
afwezigbeid van de vergunning worden gelijkgesteld (zie boger). 
Tenslotte kan de vergunning ook atl.open bij de dood van de vergun
ninghouder of wanneer deze er niet langer gebruik van maakt. 
Hier moet men onderscheid maken naargelang de vergunning een per
soonlijk dan wel een zakelijk karakter heeft. Wij kennen in het admini
stratief recbt vergunningen die een persoonlijk karakter drag en, dat wil 
zeggen dat bij bet verlenen van de vergunning de hoedanigheid van de 
aanvrager een doorslaggevende rol speelt. Die vergunningen zijn dan ook 
niet voor overdracht vatbaar. Dit is o.m. bet geval voor import- en ex
portvergunningen (art. 3 K.B. 24 oktober 1962) en voor een vestigingsver
gunning toegekend aan een vreemdeling op basis van de wet van 15 
december 1980. 
De verkregen vergunning kan wel het voorwerp uitmaken van een trans
aktie wanneer zij een zakelijk karakter heeft. Dit is o.m. het geval voor de 
bouwvergunning, de verkavelingsvergunning, de exploitatievergunning 
(106). In die gevallen is de vergunning essentieel verbonden aan een 
bepaalde zaak, de persoon van de aanvrager is daarbij van geen of van 
secundair be lang ( 1 07). 

§ 2 : Einde van de vergunning door tussenkomst van de overheid 

In verband met deze problematiek bezigt men de term «recbtskracht», het 
gaat dan om de aantastingsmogelijkheden van de vergunning door de 
overheid, met name over de vraag of de overheid op een vroeger genomen 
besluit kan terugkomen. Om deze vraag te beantwoorden moet een onder
scbeid worden gemaakt tussen intrekking, opheffing en wijziging van de 
voorschriften van de vergunning. 
Intrekking is de recbtshandeling waarbij de administratie de beslissing die 
ze heeft genomen ab initio teniet doet. De vergunning wordt geacht nooit 
te zijn verleend (108). 
Opheffing van de vergunning daarentegen werkt ex nunc, de reeds inge
treden gevolgen van de vergunning blijven, doch voor de toekomst zal de 
vergunning geen uitwerking meer hebben. 
Wijziging laat de vergunning als dusdanig bestaan maar wijzigt een of 
meerdere modaliteiten. In geval van diepgaande wijziging staat men zeer 

(106) BOES, M., De notariele verkoopakte i.v.m. wetgeving ruimtelijke ordening en met de 
wet van 9 juli 1971..., T. Not., 1973, 145 e.v. 
(107) VAN OEVELEN, A., Het persoonlijk of zakelijk karakter van bouw- en verkave
lingsvergunningen, Jura Falconis, 1974-75, 367 e.v., CATHELINEAU, J., Technique du 
droit de l'ubanisme, Paris, 186. 
(108) MAST, A., o.c., 429. 
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dicht bij opheffmg. Deze verschillende hypothesen worden hieronder 
besproken (109). 

1. Intrekking van de vergunning 

De vraag of een eenmaal verleende vergunning vatbaar is voor intrekking 
verplicht ons tot studie van de theorie inzake intrekking van de individuele 
administratieve rechtshandelingen in het algemeen. 
Of intrekking van een individuele rechtshandeling mogelijk is hangt vol
gens de meeste auteurs af van twee criteria, nl. het al dan niet regelmatig 
karakter van de handeling in combinatie met het al dan niet recht
scheppend karakter (110). 
In het onderstaande zullen wij deze theorie toepassen op de vergunning 
waarbij wij uitgaan van het onderscheid tussen de regelmatige en de 
onregelmatige vergunning. 

a. De regelmatige vergunning 

Uit de literatuur kan worden afgeleid dat een regelmatige vergunning niet 
voor intrekking vatbaar is. Het verbod van intrekking steunt echter niet 
steeds op dezelfde motieven.Volgens Mast ware het in strijd met de 
rechtszekerheid een regelmatige vergunning in te trekken omdat ze rech
ten doet ontstaan ( 111). 
Hij steunt daarbij o.m. op rechtspraak van de Raad van State waarbij 
intrekking van een bouw- resp. verkavelingsvergunning verboden werd 
omdat ze ten bate van de vergunninghouder aan wie ze regelmatig werden 
verleend rechten deden ontstaan (112). 
Peremans haalt ook het argument aan dat de regelmatige vergunning 
rechten doet ontstaan·; het verbod van intrekking baseert hij echter 
voornamelijk op het regelmatig karakter van de bestuurshandeling 
(113). 
Steunend op rechtspraak van de Raad van State stelt hij dat intrekking 
slechts mogelijk is om redenen van onregelmatigheid, intrekking van een 
regelmatige vergunning is vanuit die optiek uitgesloten. 

(109) BOES, M., o.c., 301. 
(110) PEREMANS, R., Intrekking door de administratieve overheid van de door haar 
uitgereikte bouw- en verkavelingsvergunningen, T. Aann., 1974, 177 e.v. 
(111) MAST, A., o.c., 429e.v. In de zeerbeperkte rechtsJeeromtrent dit onderwerp bestaat 
geen eensgezindheid. De meerderheid van de auteurs definieren de vergunning inderdaad 
als een rechtsscheppende bestuurshandeling, sommigen houden bet echter bij een recht
vastellende akte. 
(112) Raad van State, arr. nr. 6091 van 21 februari 1958 inzake Hubert; arr. nr. 9207 van 
27 februari 1962 inzake Plomp; arr. nr. 16 499 van 25 juni 1974 inzake Maquestiau, geci
teerd door MAST, A., o.c., 429. 
(113) PEREMANS, R., o.c., 184. 
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Dezelfde idee vindt men impliciet terug bij De Visschere waar hij de 
terminologische betekenis van het woord in trekking specifieert: «de 
eigenlijke intrekking betreft een ongeldige akte, waarvan de onregel
matigheid achteraf wordt erkend» (114). 
Ook voor Lewalle geeft de regelmatigheid van de akte de doorslag om te 
besluiten tot niet intrekbaarheid, het aldan niet rechtscheppend karakter 
wijst hij daarbij als irrelevant van de hand (115). 
Of de motivering nu steunt op het rechtscheppend dan wei op de regel
matigheid van de bestuurshandeling, in beide gevallen is er absolute 
eensgezindheid over dat de regelmatige vergunning niet voor intrekking 
vatbaar is. Dit lijkt m.i. de juiste opvatting. Intrekking zou door de re
troactieve werking nefast zijn voor de rechtszekerheid. Als de intrekking 
van een onregelmatige handeling wordt gebaseerd op de bezorgdheid van 
de overheid om een begane fout te herstellen - zie hieronder - moet men 
tevens aannemen dat waar van onregelmatigheid geen sprake is, de over
heid principieel haar beslissingen niet retroactief buiten werking kan stel
len. Wanneer ze zich over de opportuniteit van haar eerste beslissing heeft 
vergist kan ze daar hoogstens op terugkomen voor de toekomst (zie 
verder). 

b. De onregelmatige vergunning 

Een vergunning is onregelmatig wanneer ze werd verleend in strijd met 
een regel van geschreven of ongeschreven recht. De onregelmatigheid kan 
o.m. betrekking hebben op de onbevoegdheid van de vergunningver
lenende overheid, het verzuim van vormvoorschriften en inhoudsge
breken. 
Volgens Belinfante brengt het beginsel van de wetmatigheid en de recht
matigheid van het bestuur met zich dat in zo 'n geval de administratie in 
principe de bevoegdheid heeft de begane strijdigheid met het recht te 
herstellen. De vraag is of deze bevoegdheid ook een verplichting is, en zo 
ja, of er op die verplichting uitzonderingen bestaan (116). 
In de Belgische rechtsleer wordt onderscheid gemaakt tussen de onregel
matige bestuursakte die rechten doet ontstaan en deze die geen rechten 
doet ontstaan. In het eerste geval is intrekking mogelijk «binnen de termijn 
bepaald voor het ins tell en van een beroep bij de Raad van State en ingeval 
beroep is ingesteld tot sluiting van de debatten. Daarna kan de intrekking 
slechts op geldige wijze geschieden wanneer de handeling door een zo 
grote onregelmatigheid is aangetast dat ze voor onbestaande moet worden 
gehouden, wanneer ze door bedrog is uitgelokt of wanneer een uitdruk-

(114) DE VISSCHER£, E., o.c., 87. 
(115) LEWALLE, P.,L' application des actesadministratifs unilaterauxdans le temps, Den 
Haag, 1975, 239 e. v. 
(116) BELINFANTE, A., o.c., 83. 
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kelijke wetsbepaling de intrekking toelaat» (117). Ontstaan geen rechten 
dan in de handeling onbeperkt intrekbaar. Waline stelt zelfs dat in trekking 
in dat geval een verplichting is voor de overheid indien een onregelmatig
heid wordt gekonstateerd (118). 
Voor men deze redenering doortrekt naar de vergunning moet m.i. eerst 
de vraag worden gesteld of een onregelmatige bestuurshandeling en dus 
een onregelmatige vergunning iiberhaupt wei rechten doet ontstaan. Val
gens Steenbeek moet als bron van iemands recht behalve het optreden van 
een zeker rechtscheppend feit (vb. een beschikking of een contract) ook de 
positieve rechtsorde aanwezig zijn (bv. het B. W. of een bijzondere wet). 
Bovendien vat hij een recht op als juridisch hard te maken, dat wil zeggen 
verdedigbaar voor een rechter of een andere beroepsinstantie. Nu is aan 
die voorwaarden bij de onregelmatige vergunning niet voldaan (119). 
Dit is ook de mening van Schreder: «er kan aileen sprake zijn van een 
verworven recht wanneer de regelmatigheid en de wettelijkheid geeerbie
digd werden» (120), en Lewalle: « ... il est permis de contester qu'un acte 
puisse etre simultanement illegal et cn!ateur de droits ; 1 'irregularite em
pecherait la decision d' engendrer autre chose que des droits apparents, 
essenteillement precaires.» (121) Volgens De Visschere is een onregel
matige overheidshandeling zelfs nietig (122). 
Men ontleent dus aan een onregelmatige bestuurshandeling geen echt 
recht in strikt juridische zin. Wil dit nu zeggen dat ze daardoor altijd voor 
intrekking vatbaar is ? Het antwoord is negatief. 
Al ontleent men aan de onregelmatige bestuurshandeling geen echt recht, 
toch kan een toestand ontstaan die in zekere zin definitief is geworden en 
moet beschermd worden tegen aantasting. Waar in de rechtspraak van de 
Raad van State sprake is van verkregen rechten bij onregelmatige be
stuurshandelingen moet dit m.i. eerder in deze betekenis worden verstaan 
(123). De Visschere merkt op dat omwille van de rechtszekerheid toch 
rekening wordt gehouden met deze onregelmatige akten. (123 bis) 
Wat impliceert dit alles nu voor de onregelmatige vergunning? 

(117) Raad van State, arr. nr. 8284 van 20 december 1960 geciteerd door PEREMANS, R., 
o.c., 189. 
(118) WALINE, M., Droit administratif, 1963, 560. 
(119) STEENBEEK, J.G., Verkregen rechten in een veranderende gezondheidszorg, Tijd
schrirft voor gezondheidsrecht, 79/6, 221. 
(120) SCHREDER, P., Intrekking van administratieve overheidshandelingen,Admin. Lex. 
Brugge, 1976, 4. 
(121) LEWALLE, P., o.c., 243. 
(122) DE BISSCHERE, E., o.c., 334. 
(123) In zijn bespreking van de arresten Dilien en Van Dessel waar de Raad van State 
deze stellirig formuleerde konstateert LEWALLE trouwens dat de Raad geenszins de nadruk 
heeft wullen leggen op het feit of al dan niet rechten waren ontstaan doch enkel op de 
onregelmatigheid. Dat er sprake is van ontstane rechten moet zo worden begrepen dat de 
Raad de formulering ovemeemt uit de middelen van eisers. 
(123 bis) DE BISSCHERE, E., o.c., 334. 
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Uit bet bovenstaande kan men concluderen dat een onregelmatige ver
gunning geen echt recht verleent aan de vergunninghouder doch mogelijk 
wei een toestand creeert waarvan de retro-actieve aantasting als zeer 
onbillijk zou worden ervaren. 
Of in trekking mogelijk is hangt dan af van de afweging van de geschonden 
regel enerzijds en van bet rechtszekerheidsbeginsel anderzijds. Ook de 
soort of de graad van onregelmatigheid heeft invloed. Samenvattend me
nen we te mogen stellen dat een onregelmatige vergunning slechts kan 
worden ingetrokken binnen de boger vermelde beroepstermijn indien bet 
gaat om een gewone onregelmatigheid, bv. een vormgebrek. De vergun
ning wordt immers eenzijdig door de administratie verleend. De verkrijger 
behoeft de rechtmatigheid niet na te gaan en kan dit vaak ook niet. Hem 
onverhoeds in een slechtere positie brengen terwille van een fout van de 
vergunningverlenende overheid gaat in bet algemeen niet op. Zelfs indien 
de in trekking tijdig gebeurt kan de aanvrager onder bepaalde voorwaarden 
recht hebben op schadevergoeding. 
Daartegenover staan de gevallen waarin de vergunning kan worden inge
trokken zonder tijdslimiet, nl. wanneer de wet in trekking toelaat en indien 
de vergunning door bedrog is uitgelokt. 
Dit is een logische oplossing, niemand kan zich immers verzetten tegen de 
aantasting van een bedrieglijke toestand waarvan men zelf de oorzaak is. 
Intrekking dient bier als sanctie. 
Tenslotte kan de vergunning onbeperkt worden ingetrokken indien ze als 
onbestaande moet worden beschouwd. Dit is bet geval wanneer de ver
gunningverlenende overheid zich wederrechtelijk machten heeft toegeei
gend die ze niet bezat. Algemeen wordt aangenomen dat zo'n toestand ten 
allen tijde kan worden gecorrigeerd. Uiteraard kan de aanvrager bier in 
bepaalde gevallen een recht op schadevergoeding Iaten gelden. 
lndien de vergunning wordt ingetrokken wordt ze geacht nooit te hebben 
bestaan en moeten werken verricht en handelingen gesteld op grond van 
de vergunning ongedaan worden gemaakt. 
Tegen de beslissing waarbij de vergunning wordt ingetrokken staat een 
beroepsrecht open (zie verder). 

2. Opheffing, wijziging van de voorschriften (en opschorting van de uit
voering van de vergunning). 

In dit deel zal worden bekeken in hoeverre bet mogelijk is dat een bij 
hypothese regelmatige vergunning wordt opgeheven of dat de eraan ver
bonden voorschriften door andere worden vervangen. Terloops zal ook 
worden ingegaan op de opschorting van de uitvoering van een regelmatig 
verkregen vergunning. In de Belgische literatuur is over dit onderwerp 
vrijwel niets te vinden. Het onderstaande is vooral gebaseerd op N eder
landse rechtsleer. Het is daarom van belang te weten dat wat daarin 
«intrekking van een regelmatige vergunning» of «intrekking ex nunc» 
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wordt genoemd, hier, in overeenstemming met wat in Belgie gebruikelijk 
is, opbeffing wordt genoemd. 
Er moet een onderscbeid worden gemaakt tussen opbeffing, wijziging van 
voorscbriften en opscborting van de uitvoering bij wijze van admini
stratieve sanctie, omdat bij bet gebruiken van de vergunning niet overeen
komstig de wettelijk gestelde voorwaarden of in de vergunning voorziene 
voorschriften werd bebandeld enerzijds, en opbeffing, wijziging en op
scborting als een reaktie van de overbeid op zicb wijzigende omstandighe
den sedert de vergunning werd afgeleverd. In bet eerste geval kan men 
spreken van de opbeffing e.d. als sanctiemiddel, in bet tweede geval gaat 
bet om een beleidsmiddel. Berst wordt op dit laatste ingegaan want dit stelt 
de meeste, en ook de interessantste problemen. 

a. Opbeffing e.d. als beleidsmiddel 

De vergunning is een instrument waarlangs de overbeid bepaalde ban
delingen van de burgers in een bepaalde ricbting wil sturen. Als ze een 
vergunning toestaat dan doet ze dit rekening boudend met bv. de criteria 
die vervat liggen in een plan; bv. de eisen van een schoon milieu, bv. de 
werkgelegenbeid, bv. geneesmiddelenbevoorrading enz. Na verloop van 
tijd kunnen zicb wijzigingen voordoen in deze elementen: bv. bet plan 
wordt gewijzigd, aan bet milieu worden meer of minder strenge eisen 
gesteld, de werkgelegenbeid wordt meer of minder belangrijk. Dan wordt 
de vraag: mag, rekening bouden met deze gewijzigde omstandigbeden en 
met bet oog op de aanpassing van bet beleid, de overheid de vergunning 
voor de toekomst buiten werking stellen, d. w .z. opbeffen; bijkomende of 
andere voorscbriften stellen ; de uitvoering van de vergunning opscbor
ten? Terecbt noemt Belinfante dit een «moeilijke vraag» (124). Dat neemt 
niet weg dat tocb wel enkele algemene lijnen kunnen worden getrokken. 
Allereerst moet de vraagstelling worden beperkt tot die gevallen waarin ze 
zinvol is. lndien de vergunning betrekking beeft op een aflopende aktivi
teit zoals bet bouwen van een buis, bet openen van een apotbeek, dan 
beeft de vraag slecbts zin voor zover die aktiviteit nog niet werd aangevat, 
of altbans nog niet werd voltooid (125). Aangezien zo'n aktiviteit meestal 
slecbts een kwestie is van enige jaren (en bovendien de vergunning dik
wijls verplicbt om snel een aanvang te maken, bv. een jaar voor de 
bouwvergunning) en de omstandigbeden zicb wel niet op zo korte termijn 
zullen wijzigen, kan praktiscb gesproken deze categorie worden uitgeslo
ten. In deze gevallen kan de overbeid een beroep doen op andere middelen 
om baar beleid aan de gewijzigde omstandigbeden aan te passen, zoals 
afbraak, sluiting, exploitatieverbod e.d. 

(124) BELINFANTE, A., o.c., 81. 
(125) BELINFANTE, A., o.c., 80;-STEENBEEK, J.G., De plaats van bet bouwrechtelijk 
vergunningenstelsel in het geheel van bet staats- en administratief recht, Bouwrecht, 1970, 
458; Nederlands Bestuursrecht, algemeen deelJ 299; SCHRIJVERS, P., o.c., 272. 
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Konkreet gaat het dus over die vergunningen voor Iangiopende of durende 
handeiingen, zoals bv. milieuvergunningen (lozingsvergunningen, ex
pioitatievergunningen). 
Vervoigens bestaat er consensus over dat opheffing, wijziging van de 
voorwaarden en opschorting van de uitvoering wei mogelijk zijn in die 
gevallen waarin de wetgever dit uitdrukkeiijk heeft voorzien ( 126). Wei zal 
men steeds goed moeten toekijken of de opheffingsmogelijkheid werd 
bedoeid als beieidsmiddel of als administratieve sanctie. 
In dit verband kan de vraag worden gesteid wat de waarde is van een 
zogenaamd «opheffingsvoorbehoud» dat in de vergunning zelf is gestipu
Ieerd. Voigens VanDer Pot kan «door zuike toevoegingen, naar algemeen 
wordt aangenomen, geen enkei recht van de burger verkort en geen 
nieuwe bevoegdheid van het bestuur geschapen worden. Maar wei kan dit 
voorbehoud nog een bijzonder accent Ieggen op het precair karakter van 
de beschikking» (127). 
Blijft tensiotte het gevai dat de wettelijke regeling niets bepaalt i. v .m. 
opheffing, e.d., althans bij wijze van wat hier genoemd wordt, beieidsmid
del. In de Nederlands literatuur is hier duidelijk sprake van een evoiutie. 
De traditioneie opvatting ging er van uit dat een vergunning ex nunc 
intrekbaar was, d.-w .z. kan worden opgeheven (128). Dit, omdat het verle
nen van een vergunning als een gunst werd gezien die, als het paste ook 
weer ongedaan kon worden gemaakt. Bovendien stamt deze opvatting uit 
de tijd dat het aantai vergunningsteiseis zeer beperkt was. Sederdien zijn 
zowei de vergunningen over de taak van de overheid, met als gevoig een 
geweldige uitbreiding van vergunningen, als de rechtsopvattingen, zoals 
blijkt o.m. uit de beginseien van behoorlijk bestuur, gewijzigd. 
De vrije intrekbaarheid van de vergunning als zodanig kan moeilijk als 
uitgangspunt worden aanvaard want de rechtsonzekerheid zou te groat 
worden. In het verlengde van deze opvatting werd dan ook wei verdedigd 
dat, vermits de overheid bevoegd is om een vergunning te weigeren, zij 
ook steeds de vergunning kan opheffen. Eenzelfde argumentatie werd ook 
wei aangevoerd om het stellen van voorschriften te verantwoorden (zie 
hager). 
De Iogica waarop zij steunt is dubieus. Weigering en opheffing zijn niet 
vergeiijkbaar omdat de situatie van de betrokkene, door de aanvanke
lijke toekenning van de vergunning, grondig verschilt dan wanneer zij 
zou geweigerd zijn. Opheffing van de vergunning achteraf piaatst hem 
waarschijnlijk in een veei ongunstiger situatie dan de weigering ervan 
(129). 

(126) In die zin, BELINFANTE, A., o.c., 81; STEENBEEK, J.G., o.c., 458, volgens wie de 
wetgever steeds meer de ophefbaarheid van de vergunning voorziet; Nederlands Be
stuursrecht, algemeen dee/, 295, zij het meer impliciet. 
(127) Nederlands Bestuursrecht, Algemeen Dee/, 298. 
(128) BELINFANTE, A., o.c., 81; Nederlands Bestuursrecht, Algemeen Dee/, 295; 
STEENBEEK, J.G., o.c., 458. 
(129) Nederlands Bestuursrecht, Algemeen Dee/, 298. 
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Omdat het beginsel van de vrije intrekbaarheid niet houdbaar is gebleken, 
heeft men naar andere oplossingen gezocht. Een hiervan is : het beginsel 
eenvoudig omkeren en besluiten tot principiele onophefbaarheid, be
houdens duidelijke tegenaanwijzingen. VanDer Pot wijst dit nadrukkelijk 
af; en ook andere auteurs zijn hiervan geen voorstander (130). 
Sommigen hebben getracht een criterium te vinden in het vrije c.q. gebon
den karakter van de vergunning. Zo bv. Schrijvers: «een gebonden be
schikking is in principe niet meer aan te tasten door het bestuursorgaan; 
een vrije beschikking kan in principe wel worden aangetast» (131). Veel 
verder komt men met dit onderscheid niet. Vrije beschikkingen zijn juist 
degene waarover de wetgever zelf weinig heeft geregeld, en veel aan het 
bestuur overlaat. Als men stelt dat al deze vergunningen in principe 
ophefbaar zijn dan sluit men zich opnieuw aan bij het traditionele principe 
van de vrije ophefbaarheid. 
In andere gevallen heeft men een onderscheid gemaakt tussen «belastende 
vergunningen en begunstigende vergunningen». Belastende vergunningen 
zouden in principe vrij ophefbaar zijn want de betrokkene zal zich daar
tegen wel niet verzetten, begunstigende beschikkingen echter niet (132). 
Maar ook dit onderscheid werd bekritiseerd. Het onderscheid tussen 
belastend en begunstigend is niet altijd even duidelijk. Eigenlijk is iedere 
vergunning op zichzelf een begunstiging, een voordeel, maar de eraan 
verbonden voorschriften kunnen belastend zijn. Dit standpunt komt er 
dus eigenlijk op neer dat de vergunning zelf nooit kan worden opgeheven, 
maar dat de eventuele voorschriften, als ze belastend van aard zijn, 
kunnen gewijzigd worden in de zin van minder belastend. Daardoor neigt 
dit standpunt echter sterk naar de principiele niet ophefbaarheid van de 
vergunning, een opvatting die door niemand wordt verdedigd. (Bovendien 
houdt deze opvatting geen rekening met de belangen van derden. Een 
zogenaamde belastende beschikking kan voor hen ·voordelig en dus de 
opheffing ervan nadelig zijn.) 
Het zoeken naar een algemeen criterium om de knoop door te hakken 
wordt meestal opgegeven met de vaststelling dat «de stand van het be
stuursrecht geen algemeen uitspraak toelaat» (133) en dat «men de oplos
sing zal moeten zoe ken aan de hand van de aard der beschikking en van de 
gevolgen van de eventuele in trekking». 
Deze opvatting vindt men ook in de Belgische rechtsleer, o.a. bij Boes: «al 
wat men kan zeggen (over de opheffing) is dat sommige individuele be
schikkingen wel opgeheven kunnen worden (bv. een benoeming) door 
middel van een actus contrarius, andere niet (bv. een bouwvergunning)» 
(134). Dit geldt ook voor de wijzigingen. 

(130) Nederlands Bestuursrecht, Algemeen Dee[, 298. 
(131) SCHRIJVERS, P., o.c., 272. 
(132) BELINFANTE, A., o.c., 82; STEENBEEK, J.G., o.c., 458; Nederlands Be
stuursrecht, Algemeen Dee/, 296. 
(133) Ibidem, 295. 
(134) BOES, M., o.c., 305. 
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Deze pragmatische opvatting is ook in Nederland duidelijk de meerder
heidsopvatting. Belinfante echter blijft zoeken naar een meer algemene 
regel (135). Uit de vergunning als bron van rechtsbetrekkingen enerzijds 
en het beginsel van de rechtszekerheid anderzijds leidt hij het beginsel af 
dat een opheffing en wijziging niet mogelijk zijn, tenzij daartoe een recht
vaardigingsgrond bestaat. Dit kan bv. zijn dat de wetgever zelf de ophef
fing of wijziging heeft voorzien. De rechtszekerheid wordt dan niet ge
schaad omdat de betrokkene wist dat opheffing of wijziging zich kunnen 
voordoen. Een andere rechtvaardigingsgrond kan zijn: het algemeen be
lang. Door de gewijzigde omstandigheden kan het evenwicht tussen het 
belang van de vergunninghouder en het algemeen belang te nadel van dit 
laatste vershoven zijn. Herstel van het evenwicht kan dan worden nage
streefd door opheffing van de vergunning of wijziging van de voorschrif
ten. Zo'n breuk op derechtszekerheid is echter slechts geoorloofd als geen 
ander middel voorhanden is om het verbroken evenwicht te herstellen. 
Ook Schrijvers concludeert dat van opheffing slechts sprake kan zijn «na 
een zorgvuldige afweging van het algemeen belang tegenover het bijzon
der belang van de vergunninghouder». Van Der Pot lijkt een beroep op het 
algemeen belang af te wijzen (137): als algemene regel moet gelden dat 
intekking aileen geoorloofd is op gronden ontleend aan het belang dat de 
regeling krachtens welke het besluit is ingegeven, beoogt te dienen. 
Een laatste punt betreft de vraag naar de schadevergoeding als een regel
matige vergunning wordt opgeheven, of de voorschriften ervan worden 
gewijzigd. Per definitie gaat deze vraag slechts opals door de opheffing en 
de wijziging de betrokkene in een minder gunstige toestand wordt ge
plaatst dan voorheen. Intrekking van een zogenaamd belastende vergun
ning of verlichting van de voorschriften kan geen aanleiding zijn tot 
schadevergoeding. Maar wat in de andere gevallen? 
Als de wet zelf de mogelijkheid voorziet van opheffing en wijziging zal 
dikwijls ook wei de schadevergoeding wettelijk geregeld zijn. In het geval 
de wet in het geheel niets regelt acht Schrijvers opheffing slechts mogelijk 
«indien de overheid de schade die bij de burger tengevolge van de aantas
ting ontstaat voor haar rekening neemt» (138). VanDer Pot op zijn beurt 
vermeldt een uitspraak waarin opheffing slechts geoorloofd wordt geacht 
als de daardoor ontstane schade ten dele wordt vergoed (139). De overige 
auteurs zwijgen over de schadevergoeding. Ook hier lijkt een beoordeling 
per geval wei het meest op zijn plaats. 
Tenslotte moet nog worden vermeld dat, afgezien van de materiele moge
lijkheid opheffing en wijziging aan dezelfde formaliteiten dienen te vol
doen als de totstandkoming van de vergunning tenzij anders is bepaald. 

(135) BELINFANTE, A., o.c., 82. 
(136) SCHRIJVERS, P., o.c., 272. 
(137) Nederlands Bestuursrecht, Algemeen Dee/, 294. 
(138) SCHRIJVERS, P., o.c., 272. 
(139) Nederlands Bestuursrecht, Algemeen Dee/, 300. 
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«In afwezigheid van andersluidende teksten, moet de actus contrarius 
gehoorzamen aan dezelfde vorm en bevoegdheidsvoorwaarden als de 
opgeheven handeling. Dit vormenparallellisme is een vorm van rechts
bescherming» (140). 

b. Opheffing e.d. als administratieve sanctie 

Een vergunning kan worden gebruikt met andere doeleinden dan waar
voor ze werd afgeleverd, m.a. w. misbruikt; de gestelde voorschriften 
worden niet nageleefd. Vrijwel steeds voorziet de basisregeling voor 
dergelijke gevallen strafrechtelijke sancties. Soms zal ook tot directe 
uitvoering kunnen worden overgegaan, bv. afbraak van het niet vergunde 
gebouw. Kan ook de opheffmg, de wijziging van de voorschriften en de 
opschorting van de uitvoering van de vergunning worden opgelegd bij 
wijze van administratiefrechtelijke sanctie? Het antwoord is ongetwijfeld 
positief indien de wet hierin voorziet. Dit is onder andere het geval in het 
ARAB (141) en de wet op de bescherming van de oppervlaktewateren van 
26 maart 1971. Wat als de wettelijke regeling zwijgt? Belinfante is in dit 
geval zeer formeel: «Algemeen wordt aangenomen, dat ook waar de 
basisregeling hierover niets zegt, een beschikking kan worden ingetrok
ken, indien de aan die beschikking verbonden voorschriften zijn overtre
den. De basisregeling kan van van deze regel afwijken» (142). 
Van Der Pot is het hiermee eens : «deze intrekkingsgrond ligt voor de 
hand ... hier treedt het be lang van de rechtszekerheid terug voor het in 
geding zijnde openbaar belang». 
Maar toch maant hij tot nuancering: «niet elke overtreding van een voor
waarde behoeft aanleiding te geven tot toepassing van het paardemiddel 
der intrekking» (143). 
De opschorting van de werking van de vergunning kan hier eventueel een 
oplossing bieden : de vergunninghouder krijgt dan de tijd gedurende de 
opschorting de situatie opnieuw in overeenstemming te brengen met de 
voorschriften. Doet hij dat niet tijdig dan kan de vergunning alsnog worden 
ingetrokken. 

Afdeling 4: Beroep tegen de beslissing inzake vergunningsaanvragen 

Tegen een beslissing waarbij een vergunning wordt geweigerd, verleend, 
ingetrokken enz. kan meestal een beroepsrecht worden uitgeoefend, al
thans binnen een zekere termijn. Belanghebbenden daarbij kunnen de 
aanvrager zijn, of de administratie of derden. 

(140) BOES, M., o.c., 305 en in dezelfde zin BELINFANTE, A., o.c., 84. 
(141) SOETEMANS, D., o.c., 25 en 49. 
(142) BELINFANTE, A., o.c., 84. 
(143) Nederlands Bestuursrecht, Algemeen Dee/, 301. 
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Hieronder volgt een overzicht van de voornaamste vormen van rechts
bescherming tegen beslissingen van de administratie inzake vergun
ningen. 

§ 1 : Administratief beroep 

De eerste mogelijkheid voor diegene die meent tengevolge van een beslis
sing van de vergunningsverlenende overheid onrechtmatig schade te heb
ben geleden is zich tot de administratie zelf wenden om voldoening van 
haar te eisen (144). Men zoekt het om het met VanDer Pot te zeggen: 
«hogerop in de bestuurskolom» (145). De administratieve beroepsin
stantie zal de gehele zaak waarin het geschil is gerezen opnieuw onder
zoeken. De kontrole beperkt zich niet tot de rechtmatigheid van de bestre
den beslissing, de oplossing wordt grotendeels bepaald door een be
leidsoordeel, d.i. een appreciatie van de opportuniteit van de maatregel. 
Drie verschillende procedures staan in dit kader voor de belanghebbende 
open. 
Zonder dat een wet of een reglement uitdrukkelijk een beroepsrecht 
organiseert kan de belanghebbende zijn bezwaren tegen de beslissing 
inzake de vergunningsaanvraag meedelen aan de vergunningverlenende 
overheid of aan de hierarchische overheid en vragen op de beslissing terug 
te komen. Suetens wijst erop dat de doelmatigheid van dit beroep eerder 
gering is omdat het bestuur niet verplicht is te antwoorden. Bovendien zal 
de vergunningverlenende overheid niet gauw op haar beslissing terug
komen,evenmin als de hierarchische overheid die zich gebonden acht 
door de administratieve solidariteit (146). 
Ook kan elke belanghebbenden zich wenden tot de toezichthoudende 
overheid met het verzoek de beslissing inzake vergunningsaanvragen te 
vernietigen of te schorsen wegens strijd met de wet of het algemeen 
belang. Zo kan op basis van de artikelen 86 en 87 Gemeentewet een 
beslissing van het college van Brugemeester en Schepenen of van de 
Bestendige Deput~tie waarbij een vergunning werd verleend, geweigerd 
of waarbij voorschriften werden gewijzigd, worden vernietigd door de 
koning of de gouverneur. De toezichthoudende overheid is echter niet 
verplicht op het verzoek in te gaan (147). . 
In het kader van sommige vergunningenstelsels bestaat een georganiseerd 
administratiefberoep, d. w.z. dat de wet een specifieke procedure voorziet 
waarbij een onafbankelijk lichaam, na beroep van de belanghebbende, de 
beslissing over de vergunningsaanvraag aan een nieuw onderzoek onder
werpt (148). Zo is tegen beslissingen inzake bouw- en verkavelingsver-

(144) MAST, A., o.c., 423. 
(145) Nederlands Bestuursrecht, Algemeen Dee[, 356. 
(146) SUETENS, L.P., o.c., 181. 

. (147) SOETEMANS, D., o.c., 34. 
(148) SUETENS, L.P., o.c., 181. 
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gunningen en exploitatievergunningen v9or hinderlijke bedrijven beroep 
mogelijk bij de Bestendige Deputatie (149 en 150); beslissingen inzake 
lozingsvergunningen in het kader van de wet op de bescherming van de 
oppervlaktewateren kunnen aangevochten worden bij de Minister van 
Volksgezondheid en milieu (151). 
De overheid die uitspraak doet kan een voiledig nieuwe beslissing treffen 
of een gedeelte van de beslissing herzien. Is een vergunning bijvoorbeeld 
geweigerd dan kan in beroep die vergunning worden verstrekt. Is tegen de 
voorschriften verbonden aan een vergunning beroep ingesteld, dan kan 
wanneerde bezwaren worden erkend, beslist worden welke voorschriften 
wei mogen worden gesteld, maar het is eveneens mogelijk dat die voor
schriften onvoldoende worden geacht en dat ze in beroep worden ver
zwaard of zelfs dat de vergunning wordt geweigerd. 
De overheid die in beroep uitspraak doet beschikt immers over dezelfde 
bevoegdheid als de vergunningverlenende overheid, ze heeft dezelfde 
appreciatiebev oegdheid. 
Wat de rechtsbescherming van de aanvrager betreft merkt Suetens op dat 
«gezien de aard van het beroep, de aanvrager over geen andere waarbor
gen beschikt dan die welke de wetten of reglementen hem uitdrukkelijk 
verlenen». Aldus is o.m. niet vereist dat de vergunninghouder ofandere 
belanghebbenden worden gehoord of dat de uitspraak in het openbaar 
geschied omdat artikel 97 G. W. aileen van toepassing is op de hoven en 
rechtbanken (152). 
Mast wijst erop dat bet administratiefberoep nuttig is omdat het bestuur in 
staat wordt gesteld gerechtvaardigde grieven onmiddeilijk tegemoet te 
komen, maar hij voegt er aan toe dat de meerdere tenslotte vaak zal geneigd 
zijn de mindere te dekken zodat aileen een jurisdictioneel beroep echte 
waarborgen biedt (153). 

§ 2: Beroep voor de Raad van State 

Tegen definitieve beslissingen inzake vergunningsaanvragen kan altijd 
beroep worden ingesteld bij de Raad van State. Dit geldt niet aileen voor 
de beslissing waarbij de vergunning werd verleend of geweigerd maar 
eveneens voor bet opleggen van nieuwe voorwaarden, voor schorsing en 
intrekking (154). Voorwaarde is wei dat verzoeker een voldoende belang 
heeft bij bet insteilen van het beroep en dat hij vooraf tegen de bestreden 
beslissing georganiseerd beroep heeft ingesteld. In bet kader van dit 
beroep kan de Raad van State de aangevochten beslissing vernietigen. 

(150) SOETEMANS, D., o.c., 29. 
(151) Ibidem, 49. 
(152) SUETENS, L.P., Gevaarlijke, hinderlijke en ongezonde inrichtingen, Antwerpen, 
1%9,23. 
(153) MAST, A., o.c., 425. 
(154) SOETEMANS, D., o.c., 32. 
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In tegenstelling tot de administratieve beroepsinstanties kan de Raad van 
State zich niet inlaten met de beleidsvraag, d.i. de opportuniteit van de 
gewraakte maatregel, doch enkel met de wettigheidsvraag. De Raad kan 
zich niet in de plaats van de vergunningverlenende overheid plaatsen bij 
het beoordelen van de feitelijke toestand. Hier stelt zich i.v.m. vergun
ningen toch wei een akuut probleem. 
Beschikt de vergunningverlenende overheid over een gebonden bevoegd
heid dan is haar optreden aan strikte regels gebonden ; in dat geval zal de 
rechtsonderhorige met een mogelijkheid van beroep wegens schending 
van rechtsregels voldoende geholpen zijn (155). 
Bij een grote mate van appreciatievrijheid voor het bestuur echter is een 
beroep op een instantie die enkel kan vernietigen wegens strijd met de wet 
ontoereikend. Meestal zal het gaan om de vraag of een inrichting aldan 
niet gevaarlijk is voor de omgeving, of de opgelegde voorwaarden niet te 
streng zijn enz. Dit zijn vragen die men meestal niet kan oplossen door 
wetsinterpretatie. Het zijn beleidsvragen die principieel ontsnappen aan 
de kontrolebevoegdheid van de Raad van State. Boes wijst op deze leemte 
in de rechtsbescherming en pleit voor een systeem van marginale toetsing 
omdat dan aileen de controletaak van de rechtbank te verzoenen is met de 
vrijheid van het bestuur (156). 

§3: Beroep op de gewone rechter 

In het gedifferentieerd systeem van rechtsbescherming tegen optreden 
van het bestuur inzake vergunningen is er tenslotte het beroep bij de «ge
wone rechter». De belanghebbende kan artikel 107 G.W. inroepen, d.i. de 
exceptie van illegaliteit opdat de rechter een onwettige beslissing inzake 
een vergunning niet toepasselijk zou verklaren (157). Dit kan zich voor
doen wanneer een derde benadeelde voor de burgerlijke rechtbank een eis 
tot schadevergoeding heeft ingesteld of wanneer de uitbater van een 
bedrijf strafrechtelijk wordt vervolgd wegens het niet respekteren van de 
vergunningsvoorwaarden en hij de onwettigheid van de door de admini
stratie genomen beslissing voor de rechtbank inroept (158). In sommige 
gevallen is een beroep op de strafrechter nodig, met name in verband met 
de sanctionering van de misdrijven begaan tegen bepaalde vergunningen
regelingen. 
Tenslotte blijft de mogelijkheid een eis tot schadevergoeding in te leiden 
voor de burgerlijke rechter. De vordering kan naargelang het geval worden 
ingesteld tegen de vergunningverlenende overheid of tegen de vergun
ninghouder. Tegen de vergunningverlenende overheid die een fout begaat 

(155) BELINFANTE, A., o.c., 61. 
(156) BOES, M., o.c., 56. 
(157) SUETENS, L.P., o.c., 188. 
(158) SOETEMANS, D., o.c., 36. 
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waaruit schade voortvloeit kan een eis tot schadevergoeding worden 
ingeleid, dit is een eenvoudige toepassing van artikel 1382 B. W. op de 
aktiviteiten van de overheid (159). In bet ene geval kan bet gedrag van de 
administratieve overheid zelf onrechtmatig zijn, wanneer ze bv. ten on
rechte een vergunning verleent, weigert, schorst, intrekt of nieuwe voor
waarden oplegt. In bet andere geval kan haar fout bestaan in bet olereren 
van onrechtmatig gedrag van anderen, wanneer ze bijvoorbeeld nalaat 
maatregelen te nemen tegen de vergunninghouder die de aan de vergun
ning verbonden voorschriften overtreed. 
De burgerlijke rechter bij wie de vordering tot schadeloosstelling wordt 
aanhangig gemaakt treedt noodzakelijk in een beoordeling van de be
leidsvrijheid van de vergunningverlenende overheid. Indien hij daarbij 
konstateert dat de administratieve overheid onrechtmatig heeft gehandeld 
zal ze kunnen worden aangesproken tot schadevergoeding (160). 
Ook de aansprakelijkheid van de vergunninghouder zelf moet bier even 
worden belicht alhoewel dit grotendeels behoort tot de sfeer van het 
privaatrecht. De Belgische rechtsleer stelt zich unaniem op bet standpunt 
dat «de aansprakelijkheid van de regelmatige vergunninghouder totaallos 
beoordeeld wordt van de vergunning,» (161) zodat deze materie eigenlijk 
buiten het studieobject van deze bijdrage valt. 
Sommige wettelijke regelingen, zoals bet ARAB verwoorden zelfs uit
drukkelijk deze opvatting» : de krachtens dit hoofdstuk verleende vergun
ningen Iaten de rechten van derden onverkort». Een vergunning on theft de 
vergunninghouder van een verbod maar kent hem niet meer rechten toe 
dan hij voordien had (162). 
Dit betekent dus dat derden voor de burgerlijke rechter de aantasting van 
hun rechten door de vergunninghouder kunnen aanvechten. Betwisting 
bestaat echter over de vraag hoever de rechter mag gaan bij bet bepalen 
van de herstelmaatregelen. Volgens Cousy krijgt de vergunning dan wel 
betekenis (163) in die zin «dat zij bet bestaan zelfvan de vergunde aktivi
teit tegen stopzetting garandeert». Bock en is bet hiermee niet eens ( 164). 
Ook al bestaat bijvoorbeeld een regelmatige vergunning voor de exploita
tie van een hinderlijk bedrijf, toch kan de rechter bet bevel geven wijzigin
gen aan te brengen aan de inrichting of deze zelfs te sluiten. De opvatting 
dat de belangenafweging inzake vergunningen een monopolie is van de 
administratie en niet van de rechter wijst hij uitdrukkelijk van de hand. 
Hoewel de opvatting van Bocken zeker niet algemeen is aanvaard (165) 

(159) SUETENS, L.P., o.c., 192; BLOEMBERGEN, A., Bouwvergunning en onrecht-
matige daad, Bouwrecht, 1970, 536. · 
(160) SUETENS, L.P., o.c., 193. 
(161) COUSY, H., o.c., 49 en 56. 
(162) BOUCKEN, H., 169. 
(163) COUSY, H., o.c., 56. 
(164) BOCKEN, H., o.c., 170. 
(165) Contra: MAST, A., o.c., 472. 

100 



sluit ze bet dicbtst aan bij de wei door iedereen gedeelde uitgangsstelling, 
nl. dat vergunning en aansprakelijkbeid los van elkaar moeten beoordeeld 
worden. 

BESLUIT 

Een vergunningenstelsel situeert zicb in de relatie bestuur-burger. Vanuit 
bet standpunt van bet bestuur dat de trefzekerheid van baar beleid cen
traal: in boeverre worden de doeleinden die via bet vergunningenstelsel 
worden nagestreefd, daadwerkelijk verwezenlijkt. Voor de burger is de 
rechtszekerheid de boofdbekommernis: in boeverre mag bij er op rekenen 
een vergunning te verkrijgen en te bebouden, als aan de toekenningsvoor
waarden werd voldaan. 
Een vergunningenstelsel Iijkt bet ideale instrument te zijn om beide, deels 
tegenstrijdige objectieven in de mate van bet mogelijke te realiseren. De 
trefzekerheid van bet beleid is gediend door de volgende elementen: de 
vergunning is een bestuursbandeling op verzoek, waardoor de overbeid 
meteen op de boogte is van de voornemens van de burgers; de beslissing 
over de aanvraag kan verscbillende kanten uit: weigering, toekenning 
zonder meer en toekenning onder voorscbriften ; vooral deze laatste mo
daliteit maakt een soepel overbeidsbeleid mogelijk; een vergunning is ook 
niet eeuwigdurend, ze kan worden opgebeven en de eraan verbonden 
voorscbriften kunnen worden gewijzigd. 
De recbtszekerbeid voor de burger komt naar voor in de volgende ken
merken: doordat een vergunning moet worden aangevraagd kunnen be
langbebbenden op de boogte worden gebracbt van bet voornemen van een 
medeburger om een bepaalde aktiviteit te ondememen die hen scbade kan 
berokkenen en kunnen ze zich daartegen bijtijds verzetten ; de aanvrager 
zelf put zekerheid uit de wettelijke of reglementaire toekenningsvoor
waarden voor de vergunning; als dergelijke voorwaarden belemaal ont
breken - wat wijst op een verbroken evenwicbt in de relatie burger -
bestuur moeten tocb nog altijd de beginselen van beboorlijk bestuur wor
den gerespekteerd ; de recbtszekerbeid van alle belangbebbenden kan 
voorts worden bevorderd door een beroepsmogelijkbeid te organiseren 
tegen iedere vorm van beslissing die over de aanvraag wordt genomen: 
weigering, toekenning oftoekenning mits bepaalde voorscbriften; de ver
gunning verkrijgt voorts een zekere stabiliteit doordat intrekking in prin
cipe niet mogelijk is terwijl opbeffing slecbts toelaatbaar is binnen be
paalde grenzen. 
Een vergunningenstelsel bevat dus in zicb voldoende elementen om een 
evenwicbt tussen trefzekerheid en recbtszekerheid tot stand te brengen. 
Daarmee is echter niet gezegd dat in concreto in ieder stelsel dit evenwicht 
wordt bereikt. Meestal neigt een stelsel teveel naar een van beide doelstel
lingen. De wetgever zou best een basismodel uitwerken, dat in ieder 
vergunningenstelsel moet gelden en waarin doeltreffendheid van bet be
leid en rechtsbescherming van de burger elkaar in evenwicht houden. 
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Trefzekerbeid en recbtszekerheid bebben met elkaar gemeen dat ze het 
bestaan van welbepaalde, op voorband gekende regels veronderstellen die 
gel dig zijn op bepaalde situaties. Hierin schuilt uiteraard het gevaar dat bet 
maatscbappelijk Ieven wordt opgedeeld in categorieen van aktiviteiten die 
van een vergunning afbankelijk zijn. Aktiviteiten waarvoor geen vergun
ningenstelsel bestaat kunnen nauwelijks worden ontwikkeld of dreigen in 
de illegaliteit terecbt te komen. 
Daardoor verstart de ontwikkeling van bet maatschappelijk Ieven. 
Daarnaast is bet gevaar aanwezig dat een vergunningenstelsel zelf ver
ouderd, als niet regelmatig de voorwaarden voor toekenning worden 
aangepast aan de maatscbappelijke evolutie. 
Het is daarom noodzakelijk dat bet bestuur steeds nauwkeurig nagaat of 
voor een bepaalde aktiviteit nog wei een vergunning moet worden ge
vraag, of dit anderzijds niet noodzakelijk is geworden voor nieuwe aktivi
teiten, en of de toekenningsvoorwaarden geen aanpassing beboeven. 
Slecbts dan kan bet vergunningenstelsel dat soepel instrument blijven 
waaraan zowel overbeid als burger beboefte bebben om zicb maatschap
pelijk te onplooien. 

102 


