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1. Inleiding

Sinds de inwerkingtreding van de Omgevingswet per 
1 januari 2024 is de omgevingsvergunning voor een buiten-
planse omgevingsplanactiviteit (in jargon ook wel ‘BOPA’ 
genoemd) een van de populairste instrumenten om ruim-
telijke ontwikkelingen mogelijk te maken die niet passen 
binnen het geldende omgevingsplan. Op het moment van 
schrijven van dit artikel zijn er op overheid.nl reeds 4139 
BOPA-besluiten en aanvragen gepubliceerd in de verschil-
lende gemeentebladen.1 Verwacht wordt dat de komende 
jaren nog veel gebruik zal worden gemaakt van het instru-
ment van de BOPA. De mogelijkheid van het wijzigen 
van het omgevingsplan voor een bepaald project middels 
TAM-IMRO2 wordt immers per 1 januari 2026 beëindigd3 
(TAM-IMRO-plannen moeten uiterlijk op 31  december 

1	 Uit het artikel van M. Hendriksma, ‘Omgevingswet: zorgen om massaal 
gebruik BOPA’s’, Binnenlands Bestuur 16 april 2025, volgt dat er massaal 
gebruik wordt gemaakt van het instrument van de BOPA: https://www.
binnenlandsbestuur.nl/ruimte-en-milieu/omgevingswet/omgevingswet-
zorgen-om-massaal-gebruik-bopa-s

2	 TAM-IMRO (tijdelijke alternatieve maatregel) vormt een alternatieve mo-
gelijkheid voor gemeenten om het omgevingsplan te wijzigen, wanneer 
zij dit nog niet via de nieuwe standaarden kunnen doen. Bij een TAM-
IMRO-plan worden via de standaard die gold onder de Wet ruimtelijke 
ordening (IMRO-standaard) wijzigingsbesluiten van het omgevingsplan 
bekendgemaakt (het TAM-IMRO-plan moet wél voldoen aan de inhoude-
lijke eisen van de Omgevingswet).

3	 https://aandeslagmetdeomgevingswet.nl/actueel/nieuws/2025/april/
tijdelijke-alternatieve-maatregelen-tam-stoppen/

2025 in ontwerp ter inzage zijn gelegd om de procedure 
ingevolge deze tijdelijke alternatieve maatregel te kunnen 
afronden). Na 1  januari 2026 moeten wijzigingen van 
het omgevingsplan dus voldoen aan de Standaard Offi-
ciële Publicaties (STOP) en de bijbehorende Toepassings-
profielen Omgevingsdocumenten (TPOD). Aangenomen 
wordt daarom dat ná 1  januari 2026 nog meer gebruik 
zal worden gemaakt van de BOPA. In dit artikel wordt 
de rechtspraak die het afgelopen anderhalf jaar is gewe-
zen over de BOPA geanalyseerd en in kaart gebracht. Ook 
wordt vooruitgeblikt op onderwerpen met betrekking tot 
de BOPA waarover nog geen jurisprudentie bestaat: zijn er 
gevallen waarvoor het BOPA-instrument niet kan worden 
toegepast en hoe zit het precies met de zogenoemde ‘gefa-
seerde BOPA’ (art. 12.27a Bkl)? Voordat wordt toegeko-
men aan de behandeling van de rechtspraak over de BOPA 
wordt in hoofdstuk  2 eerst het juridisch kader geschetst 
omtrent het instrument van de BOPA.

2. Juridisch kader BOPA

2.1 Definitie BOPA
In de bijlage bij art. 1.1 van de Omgevingswet (Ow) wordt 
de buitenplanse omgevingsplanactiviteit (BOPA) als volgt 
gedefinieerd: ‘een activiteit waarvoor in het omgevingsplan 
is bepaald dat het is verboden deze zonder omgevings-
vergunning te verrichten en die in strijd is met het omge-
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vingsplan, of een andere activiteit die in strijd is met het 
omgevingsplan.’4

In de parlementaire geschiedenis5 is over deze definitie van 
BOPA te lezen dat naast de vergunningplicht die het omge-
vingsplan zelf in het leven kan roepen, (de zogenoemde 
binnenplanse omgevingsplanactiviteit, ook wel ‘OPA’ 
genoemd, YS) op grond van de Ow de mogelijkheid blijft 
bestaan om vergunning te verlenen voor activiteiten die in 
strijd zijn met het omgevingsplan (de BOPA, YS). Enerzijds 
gaat het daarbij om activiteiten die het omgevingsplan zelf 
vergunningplichtig stelt, maar waarvoor de vergunning 
met toepassing van de binnenplanse beoordelingsregels 
zou moeten worden geweigerd. Anderzijds gaat het om 
activiteiten die het omgevingsplan in absolute zin verbiedt, 
waarvoor ook géén binnenplans vergunningenstelsel is 
opgenomen en waarvoor dus evenmin binnenplanse beoor-
delingsregels zijn gesteld.6 In beide gevallen bestaat de 
mogelijkheid om de activiteit door middel van het verlenen 
van een omgevingsvergunning toe te staan. Het kader waar-
binnen die vergunning kan worden verleend is hetzelfde 
als dat van het specifieke oogmerk van een evenwichtige 
toedeling van functies aan locaties (verder: ETFAL), waar 
het omgevingsplan in moet voorzien. Van belang om te 
benadrukken is dat niet voor iedere ruimtelijke ontwikke-
ling de BOPA een geschikt instrument is. De BOPA geeft 
immers enkel toestemming om voor een bepaald project 
een functiewijziging of andere afwijking van de regels van 
het omgevingsplan toe te staan. De onderliggende functie 
uit het omgevingsplan wordt met een vergunning als een 
BOPA niet gewijzigd.7 Als een functie uit het omgevings-
plan moet worden wegbestemd, of bepaalde regels uit het 
omgevingsplan moeten worden geschrapt, dan wel er een 
relatie moet worden gelegd met een perceel buiten het 
besluitgebied van de BOPA, is een omgevingsplanwijziging 

4	 In de bijlage bij art. 1.1 Ow wordt bij de definitie van ‘omgevingsplanacti-
viteit’ ook nog de volgende categorie genoemd die ziet op ‘binnenplanse’ 
omgevingsplanactiviteiten (in jargon ook wel ‘OPA’ genoemd): ‘een 
activiteit waarvoor in het omgevingsplan is bepaald dat het is verboden deze 
zonder omgevingsvergunning te verrichten en die niet in strijd is met het 
omgevingsplan.’

5	 Kamerstukken II 2017/18, 34986, nr. 3, p. 63.
6	 In de rechtspraak (rb. Limburg 22 april 2025, ECLI:NL:RBLIM:2025:3736) 

is reeds aan de orde gekomen of een verleende omgevingsvergunning 
voor een omgevingsplanactiviteit al dan niet strijdig was met het omge-
vingsplan en dus als een OPA (binnenplans), dan wel een BOPA moest 
worden gekwalificeerd.

7	 Dit volgt reeds uit jurisprudentie van vóór de inwerkingtreding van de 
Ow, waarin is overwogen dat een afwijkingsvergunning van het bestem-
mingsplan (op basis van art. 2.1 lid 1 onder c jo. art. 2.12 Wabo) het 
onderliggende bestemmingsplan niet vervangt. Zie bijvoorbeeld: ABRvS 
12 januari 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP0535, waarin wordt overwogen dat 
een vrijstellingsbesluit de ter plaatse geldende bestemming onverlet laat.

het aangewezen instrument om een ruimtelijke ontwikke-
ling te realiseren en dus niet de BOPA.8

2.2 Toetsingskader BOPA
De juridische grondslag voor het verlenen van een BOPA is 
als volgt. Art. 5.1 lid 1 onder a Ow bepaalt dat het verbo-
den is om zonder omgevingsvergunning een omgevings-
planactiviteit te verrichten, tenzij het gaat om een bij alge-
mene maatregel van bestuur (AMvB) aangewezen geval.9 
Art. 5.18 lid 1 Ow legt vast dat bij AMvB regels worden 
gesteld over het verlenen of weigeren van een omgevings-
vergunning voor een activiteit als bedoeld in art. 5.1 Ow. 
Daarbij kunnen regels worden gesteld over de motivering 
van de beslissing tot het verlenen of weigeren. In art. 5.21 
lid 1 Ow is te lezen dat voor een omgevingsplanactiviteit de 
regels, bedoeld in art. 5.18 Ow, worden gesteld met het oog 
op de doelen van de wet. Art. 5.21 lid 2 onder b Ow legt 
vast dat de regels er in ieder geval toe strekken dat de omge-
vingsvergunning ook kan worden verleend met het oog op 
ETFAL. In het Bkl worden nadere regels gesteld over het 
toetsingskader van de BOPA. Volgens art. 8.0 Bkl is afde-
ling 8.1 Bkl (over de omgevingsvergunning voor een omge-
vingsplanactiviteit) van toepassing op omgevingsplanacti-
viteiten die niet vergunningvrij zijn op grond van art. 2.29 
Bbl. Voor zover een aanvraag om een omgevingsvergunning 
betrekking heeft op een BOPA, wordt de omgevingsvergun-
ning alleen verleend met het oog op ETFAL (art. 8.0a lid 2 
Bkl). In art.  8.0b tot en met 8.0e Bkl is de doorwerking 
van instructieregels, instructies, voorbereidingsbesluiten en 
projectbesluiten geregeld voor BOPA’s die niet van provin-
ciaal of nationaal belang zijn en voor BOPA’s die dat wél 
zijn. Voor BOPA’s die niet van provinciaal of nationaal 
belang zijn is art. 8.0b Bkl vooral relevant.

Art.  8.0b lid  1 Bkl bepaalt namelijk dat voor zover een 
aanvraag om een omgevingsvergunning betrekking heeft 
op een BOPA, anders dan een omgevingsplanactiviteit 
van provinciaal of nationaal belang, op de beoordeling 
van de aanvraag van overeenkomstige toepassing zijn: de 
regels van hoofdstuk  5 Bkl (de instructieregels die ook 
gelden voor omgevingsplannen), op grond van art.  2.22 
Ow gestelde regels over omgevingsplannen (dit zijn de 
provinciale instructieregels) en op grond van art. 2.33 en 
2.34 Ow door Gedeputeerde Staten of de minister gegeven 
instructies over omgevingsplannen. Een belangwekkend 
artikellid in dit verband is art. 8.0b lid 2 Bkl, dat bepaalt 

8	 Zie het artikel van M.J.O. Copier, S. Hillegers & T.E.P.A. Lam, ‘De (moeizame) 
relatie tussen de BOPA en het algemeen bestuursrecht’, TBR 2024/153, en 
de in paragraaf 2.3 van genoemd artikel vermelde voorbeelden. Zie in 
dezelfde zin ook de website van Iplo: https://iplo.nl/regelgeving/regels-
voor-activiteiten/omgevingsplanactiviteit/buitenplanse-omgevingsplan-
activiteit/keuze-bopa-wijziging-omgevingsplan/

9	 De landelijke categorie vergunningvrije omgevingsplanactiviteiten is 
opgenomen in art. 2.29 van het Besluit bouwwerken leefomgeving (Bbl). 
Daarnaast zijn in het tijdelijk deel van het omgevingsplan van iedere 
gemeente (de zogenoemde ‘bruidsschat’) in art. 22.27 en art. 22.36 nog 
andere categorieën van vergunningvrije omgevingsplanactiviteiten 
opgenomen.
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dat een omgevingsvergunningaanvraag wordt geweigerd 
als de omgevingsplanactiviteit zou leiden tot een situatie 
die niet is toegelaten op grond van een regel of instructie 
als bedoeld in art. 8.0b lid 1 Bkl, de omgevingsplanactivi-
teit betrekking heeft op een voorbeschermingsregel in het 
omgevingsplan, of de omgevingsplanactiviteit het uitvoeren 
van een project belemmert waarvoor een projectbesluit is 
vastgesteld door een bestuursorgaan van de provincie of 
het Rijk. De redactie van art. 8.0b lid 2 Bkl heeft inmiddels 
geleid tot relevante rechtspraak over de wijze van toetsing 
door het bevoegd gezag van een BOPA-aanvraag. Hier zal 
in paragraaf 3 nader op in worden gegaan.

2.3 BOPA binnen vijf jaar verwerken in omgevingsplan en 
uitzondering gedurende transitiefase
In art. 4.17 Ow is geregeld dat BOPA’s binnen vijf jaar na 
het onherroepelijk worden van de omgevingsvergunning in 
het omgevingsplan moeten worden opgenomen. De activi-
teit moet een blijvend karakter hebben. Dat blijkt uit het 
woord ‘voortdurend’. Het geldt dus niet voor tijdelijke 
activiteiten zoals het kappen van een boom.10 De hierboven 
beschreven verwerkingsplicht geldt nog niet direct na het in 
werking treden van de Ow. Bij wijze van overgangsrecht is 
in art. 22.5 lid 2 Ow bepaald dat uiterlijk tot een bij konink-
lijk besluit te bepalen tijdstip de verplichting op grond van 
art.  4.17 Ow over het in overeenstemming brengen van 
het omgevingsplan met omgevingsvergunningen voor een 
BOPA niet geldt. Inmiddels is per koninklijk besluit vast-
gelegd dat deze verplichting niet geldt tot 1 januari 2032.11

2.4 Procedure BOPA: reguliere procedure als hoofdregel, 
uitgebreide procedure bij wijze van uitzondering
Hoofdregel in de Ow is dat voor het verlenen van omge-
vingsvergunningen de reguliere procedure geldt (de regu-
liere procedure is geregeld in § 16.5.2 Ow). Dit is bepaald 
in art. 16.62 e.v. Ow. Er kunnen in het omgevingsplan géén 
procedurele regels worden opgenomen over de verlening 
van een omgevingsplanactiviteit. De Ow en het Omge-
vingsbesluit (Ob) voorzien in een uitputtende regeling voor 
de vergunningprocedure.12 Art.  16.62 lid  1 Ow legt vast 
dat paragraaf 16.5.2 Ow met betrekking tot de reguliere 
voorbereidingsprocedure van toepassing is op de voorbe-
reiding van de beslissing op een aanvraag om een omge-
vingsvergunning, tenzij paragraaf 16.5.3 Ow (met betrek-
king tot de uitgebreide procedure van afdeling 3.4 Awb, YS) 
daarop van toepassing is. Het bevoegd gezag beslist krach-
tens art. 16.64 lid 1 Ow bij de reguliere procedure op de 
aanvraag om een omgevingsvergunning binnen acht weken 
of, als de voorgenomen beslissing op de aanvraag instem-
ming als bedoeld in art. 16.16 Ow behoeft (van een ander 
bestuursorgaan, YS), binnen twaalf weken na ontvangst 
van de aanvraag. Het bevoegd gezag kan de beslistermijnen 
éénmaal met ten hoogste zes weken verlengen (art. 16.64 
lid  2 Ow). Dit besluit wordt bekendgemaakt binnen de 

10	 Kamerstukken II 2013/14, 33962, nr. 3, p. 476-477.
11	 Stb. 2023, nr. 267.
12	 Kamerstukken II 2017/18, 34986, nr. 3, p. 63.

beslistermijn. Overigens is de figuur van de omgevings-
vergunning van rechtswege, bij het niet naleven van voor-
noemde termijnen, onder de Ow (met onmiddellijke wer-
king per 1 januari 2024) niet meer van toepassing.13

Als hoofdregel wordt een BOPA dus verleend met de regu-
liere procedure.14 Art. 16.65 Ow regelt in welke gevallen 
de uitgebreide procedure toepasselijk is op vergunningver-
lening. Afdeling 3.4 Awb is volgens art.  16.65 lid  1 Ow 
van toepassing op de voorbereiding van de beslissing op 
de aanvraag om een omgevingsvergunning als de aanvraag 
geheel of gedeeltelijk betrekking heeft op bij AMvB (deze 
AMvB is het Omgevingsbesluit, Ob15) aangewezen geval-
len van activiteiten, of op verzoek of met instemming van 
de aanvrager. In art. 16.65 lid 3 Ow is beschreven dat bij 
AMvB in ieder geval activiteiten ter uitvoering van het 
verdrag van Aarhus worden aangewezen. De uitgebreide 
procedure kan wel toepasselijk zijn op een BOPA als er 
sprake is van een besluit als bedoeld in art.  16.50 lid  1 
Ow, namelijk een besluit waarvoor een milieueffectrapport 
(verder: mer) moet worden gemaakt. Ten aanzien van de 
verlening van een BOPA is vooral art. 16.65 lid 4 Ow (dat 
bij amendement16 is ingevoerd, YS) erg relevant. Genoemd 
artikellid vormt een uitzondering op art. 16.62 lid 3 Ow, 
waarin is beschreven dat op de voorbereiding van de beslis-
sing op een aanvraag om een omgevingsvergunning het 
bevoegd gezag de uitgebreide procedure niet bij besluit van 
toepassing kan verklaren.17 Art. 16.65 lid 4 Ow bepaalt dat 
het bevoegd gezag afdeling 3.4 Awb bij besluit van toepas-
sing kan verklaren op de voorbereiding van de beslissing 
op een aanvraag om een BOPA als het gaat om een acti-
viteit die aanzienlijke gevolgen heeft of kan hebben voor 
de fysieke leefomgeving, en waartegen naar verwachting 
verschillende belanghebbenden bedenkingen zullen hebben.

In de toelichting op het amendement18 is het volgende 
beschreven over de beslissing tot het door het bevoegd 
gezag besluiten om de uitgebreide procedure te doorlo-
pen bij een BOPA. In art. 16.62 Ow is opgenomen dat de 
toepassing van de reguliere procedure bij de voorbereiding 
van een beslissing op de aanvraag om een omgevingsver-
gunning het uitgangspunt is. Voor een beperkt aantal acti-
viteiten wordt op grond van art. 16.65 lid 1 onder a Ow 
afdeling 3.4 Awb voorgeschreven. Het gaat dan met name 
om activiteiten waarvoor het op grond van internationaal-
rechtelijke of Europeesrechtelijke verplichtingen noodza-
kelijk is dat in de voorbereidingsprocedure een geforma-

13	 Kamerstukken II 2013/14, 33962, nr. 3, p. 227 en 228 en Kamerstukken II 
2017/18, 34986, nr. 3, p. 454.

14	 Dit is inmiddels bevestigd in de jurisprudentie: zie rb. Noord-Nederland 
25 februari 2025, ECLI:NL:RBNNE:2025:692.

15	 In art. 10.24 Ob worden gevallen aangewezen waar de uitgebreide proce-
dure van toepassing is als de aanvraag geheel of gedeeltelijk betrekking 
heeft op aangewezen gevallen van activiteiten.

16	 Kamerstukken II 2018/19, 34986, nr. 49 (Amendement Ronnes, Smeulders, 
Van Eijs).

17	 Tenzij het dus gaat om een beslissing als bedoeld in art. 16.65 lid 4 Ow.
18	 Kamerstukken II 2018/19, 34986, nr. 49, p. 1 en 2.
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liseerde mogelijkheid is opgenomen tot het indienen van 
zienswijzen door een ieder. Er kunnen omstandigheden zijn 
waarin de toepassing van de uniforme openbare voorberei-
dingsprocedure voordelen biedt ten opzichte van toepas-
sing van de reguliere procedure. Bijvoorbeeld bij een groot-
schalig project, waarvoor een complexe afweging is vereist 
en waarbij het op voorhand vaststaat dat meerdere belang-
hebbenden bedenkingen hebben. Het bevoegd gezag kan 
dus in deze gevallen zelfstandig besluiten om afdeling 3.4 
Awb toe te passen op de voorbereiding van de beslissing 
op de aanvraag om een BOPA. Die mogelijkheid is beperkt 
tot activiteiten die aanzienlijke gevolgen hebben of kunnen 
hebben voor de fysieke leefomgeving en waartegen naar 
verwachting verschillende belanghebbenden bedenkin-
gen hebben. De aard en omvang van de activiteiten waar 
het hier om gaat, brengt mee dat het veelal zal gaan om 
een grotere groep belanghebbenden. Voordat het bevoegd 
gezag gebruikmaakt van deze mogelijkheid, stelt het de 
aanvrager in de gelegenheid zijn zienswijze daarover naar 
voren te brengen (zie art. 16.65 lid 5 Ow).

De beslistermijn in de uitgebreide procedure bedraagt 
zes maanden na datum ontvangst aanvraag (zie art. 3:18 
lid 1 Awb). Bij ingewikkelde aanvragen is het mogelijk om 
éénmalig de beslistermijn te verlengen met ten hoogste zes 
weken (zie art. 16.66 lid 3 Ow jo. art. 3:18 lid 2 Awb). In 
de uitgebreide procedure mogen zienswijzen worden inge-
diend door een ieder19 binnen zes weken (zie art. 3:15 lid 1 
jo. art. 3:16 lid 1 Awb jo. art. 16.23 lid 1 Ow). Art. 16.66 
tot en met 16.68 Ow bevatten enkele aanvullingen ten 
opzichte van het procedurele regime van afdeling 3.4 Awb.

2.5 Rol van de gemeenteraad bij voorbereiding BOPA
De Ow schrijft voor dat het bevoegd gezag in bepaalde 
gevallen advies moet vragen in het kader van de vergun-
ningverlening. Soms is er ook instemming van dat advies-
orgaan nodig voor het nemen van een besluit. Het college 
van burgemeester en wethouders (verder: B & W) is in de 
meeste gevallen het bevoegd gezag voor het beslissen op een 
aanvraag om een omgevingsvergunning, zoals een BOPA 
(art.  5.8 Ow bij een enkelvoudige aanvraag en art.  5.12 
lid  2 Ow bij een meervoudige aanvraag).20 In art.  16.15 
Ow is voorgeschreven dat bij AMvB bestuursorganen en 
andere instanties worden aangewezen die aan het bevoegd 
gezag advies uitbrengen over een aanvraag om een besluit. 
In art.  4.21 Ob is het adviesrecht van de gemeenteraad 
vastgelegd. Art. 4.21 lid 1 Ob regelt dat de gemeenteraad 
adviseur is voor een aanvraag om een omgevingsvergun-
ning voor zover de aanvraag betrekking heeft op een door 

19	 Zie over de keuze om een ieder in de gelegenheid te stellen zienswijzen 
in te dienen: Kamerstukken II 2013/14, 33962, nr. 3, p. 554.

20	 In art. 5.10 en 5.11 Ow staat in het eerste lid een opsomming van activi-
teiten waarvoor Gedeputeerde Staten of de minister bevoegd gezag zijn 
om te beslissen op een enkelvoudige aanvraag om een omgevingsver-
gunning (o.a. omgevingsplanactiviteiten van provinciaal respectievelijk 
nationaal belang). In afdeling 4.1 Ob worden de exacte gevallen aange-
wezen waarbij Gedeputeerde Staten of de minister het bevoegd gezag is 
voor omgevingsvergunningverlening.

hem aangewezen geval van een BOPA waarvoor B & W 
het bevoegd gezag is. Art.  16.15a onder b, onder  1, Ow 
voegt hier nog aan toe dat de gemeenteraad in ieder geval 
als adviseur is aangewezen als het gaat om een aanvraag 
om een omgevingsvergunning voor in door de gemeente-
raad aangewezen gevallen van een BOPA. In art.  16.15b 
Ow is vervolgens bepaald dat het beslissen op de aanvraag 
om de omgevingsvergunning gebeurt met inachtneming 
van het advies van de gemeenteraad. Daarmee is dus 
sprake van een bindend advies (verzwaard adviesrecht). 
Genoemde artikelen zijn ingevoegd via een amendement.21 
In de toelichting op het amendement wordt beschreven 
dat de gemeenteraad bij een BOPA niet gepasseerd mag 
worden door B & W. De raad zou een doorslaggevende rol 
moeten hebben voor bepaalde gevallen, door de raad zelf te 
bepalen. Via dit amendement wordt een verzwaard advies-
recht voor de gemeenteraad toegevoegd als het gaat om de 
aanvraag om een BOPA en over een verzoek om een beslis-
sing over instemming over een voorgenomen beslissing op 
een aanvraag om een BOPA (dit laatste geldt bijvoorbeeld 
als GS het bevoegd gezag is voor vergunningverlening,22 
YS). De uitkomst van het advies van de raad is door de 
toevoeging van art.  16.15b Ow bindend.23 Veel gemeen-
teraden hebben inmiddels al een lijst vastgesteld in welke 
gevallen er een dergelijk bindend advies geldt voor BOPA’s. 
In een rechterlijke uitspraak24 kwam inmiddels ook al aan 
de orde wat het rechtsgevolg is als B & W bij de verlening 
van een BOPA niet beschikt over een verplicht advies van 
de gemeenteraad. Op basis van de lijst van de raad was een 
advies van de gemeenteraad nodig, wat er niet was (B & W 
had een categorie uit het Delegatiebesluit te beperkt geïn-
terpreteerd). Dit gebrek kon overigens in de beslissing op 
bezwaar worden hersteld. Uit art.  7:11 Awb volgt dat in 
bezwaar een volledige heroverweging plaatsvindt. Uit een 
andere uitspraak blijkt dat als een project niet is te plaatsen 
onder een categorie uit de lijst van de gemeenteraad over 
verplicht advies, er dan géén grondslag bestaat om de raad 
om onverplicht advies te vragen.25 In een uitspraak van 
21 mei 202526 was de vraag aan de orde of de raad volledig 
genoeg was geïnformeerd over het project waarover advies 
werd gevraagd. De voorzieningenrechter ziet geen reden 
om aan te nemen dat de gemeenteraad door het college 
onjuist of onvolledig is voorgelicht over de omvang van 
de vergunningaanvraag. Verzoekers hebben op zich terecht 
opgemerkt dat in de toelichting onder ‘ambtelijke duiding 
aanvraag’ enkel is vermeld dat de procedure voor de BOPA 
moet worden gevolgd omdat de ontwikkelingen (gedeelte-
lijk) buiten het bouwvlak zijn gesitueerd. Het college heeft 

21	 Kamerstukken II 2018/19, 34986, nr. 53 (amendement Ronnes, Dik-Faber, 
Van Eijs, Smeulders).

22	 Instemming over voorgenomen beslissingen op aanvragen om een 
omgevingsvergunning zal zich voordoen als niet B & W, maar een ander 
bestuursorgaan bevoegd is voor de aanvraag voor een omgevingsver-
gunning voor een BOPA.

23	 Kamerstukken II 2018/19, 34986, nr. 53, p. 2.
24	 Rb. Zeeland West-Brabant 21 augustus 2024, ECLI:NL:RBZWB:2024:5780.
25	 Rb. Den Haag 13 september 2024, ECLI:NL:RBDHA:2024:14503.
26	 Rb. Zeeland West-Brabant 21 mei 2025, ECLI:NL:RBZWB:2025:3064.
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op de zitting erkend dat die toelichting beter had gekund. 
Het college heeft daarbij echter ook toegelicht dat de raad 
niet alleen de adviesaanvraag heeft gekregen, maar dat 
daarbij alle relevante stukken aan de raad zijn verstrekt. De 
voorzieningenrechter ziet op de adviesaanvraag bevestigd 
dat er bijlagen zijn bijgevoegd, waaronder het aanvraag-
formulier, de bouwtekeningen en de ruimtelijke onderbou-
wing/motivering ETFAL. De gemeenteraad heeft dus kennis 
kunnen nemen van het volledige plan, en is daarmee juist en 
volledig geïnformeerd.

2.6 Aanvraagvereisten BOPA (o.a. gegevens over participa-
tie)
Welke gegevens en bescheiden moeten worden ingediend 
bij een BOPA-aanvraag is geregeld in zowel de Ow als in 
de Omgevingsregeling (verder: Or). Art.  16.55 lid  2 Ow 
legt vast dat bij ministeriële regeling (de Or, YS) regels 
worden gesteld over de door de aanvrager te verstrekken 
gegevens en bescheiden. In art.  7.3 Or worden algemene 
aanvraagvereisten vermeld die voor alle soorten omge-
vingsvergunningaanvragen gelden. Het betreft hier onder 
andere de beschrijving van de activiteit, contactgegevens 
van de aanvrager/gemachtigde, begrenzing, locatiegegevens 
(kadastraal of coördinaten) maar ook inhoudelijke eisen, 
bijvoorbeeld als wordt gevraagd om een voorschrift aan 
een omgevingsvergunning te verbinden of toestemming 
om een gelijkwaardige maatregel te treffen. In art. 7.207b 
lid 2 Or is voorgeschreven welke gegevens en bescheiden 
moeten worden verstrekt bij specifiek een BOPA-aanvraag 
(onder andere de gegevens en bescheiden die nodig zijn om 
de gevolgen van die activiteit te beoordelen voor de toets 
aan ETFAL en aan instructies en instructieregels). Voor het 
verlenen van een BOPA gelden op grond van het Bkl op 
hoofdlijnen dezelfde regels als voor het wijzigen van een 
omgevingsplan. Vandaar dat in ieder geval de juiste gege-
vens en bescheiden moeten worden verstrekt om te kunnen 
beoordelen of de vergunning met het oog op ETFAL kan 
worden verleend. Daarnaast moeten gegevens en beschei-
den worden verstrekt die nodig zijn om te kunnen beoor-
delen of aan instructieregels, instructies en projectbesluiten 
van provincie of Rijk geen redenen zijn te ontlenen die 
ertoe moeten leiden dat een vergunning voor een concrete 
activiteit moet worden geweigerd.27 Bij een BOPA kan het 
gaan om een diversiteit aan activiteiten. Een volledig over-
zicht van de aanvraagvereisten is daarom niet te geven. 
Wel onderstreept het diverse karakter van de aanvraag het 
belang van het vooroverleg, waarbij het bevoegd gezag 
met een aanvrager bespreekt welke specifieke gegevens en 
bescheiden bij een aanvraag om een omgevingsvergunning 
moeten worden verstrekt om de beslissing op de aanvraag 
te kunnen voorbereiden.28

In de Ow wordt meer verwacht van een initiatiefnemer in 
het kader van participatie. Een beschrijving van hoe invul-

27	 Stcrt. 2020, nr. 64380, 3 december 2020, p. 762.
28	 Stcrt. 2020, nr. 64380, 3 december 2020, p. 762.

ling is gegeven aan participatie van en overleg met derden 
maakt deel uit van de aanvraagvereisten voor een BOPA. 
In art. 16.55 lid 6 Ow is vastgelegd dat in de ministeriële 
regeling in ieder geval regels worden gesteld over het bij 
de aanvraag verstrekken van gegevens over participatie van 
en overleg met derden. Specifiek ten aanzien van partici-
patie geldt (als hoofdregel) art. 7.4 Or. Art. 7.4 lid 1 Or 
bepaalt dat bij de aanvraag wordt aangegeven of burgers, 
bedrijven, maatschappelijke organisaties en bestuursorga-
nen bij de voorbereiding van de aanvraag zijn betrokken. 
Als burgers, bedrijven, maatschappelijke organisaties en 
bestuursorganen bij de voorbereiding van de aanvraag zijn 
betrokken, verstrekt de aanvrager bij de aanvraag gegevens 
over hoe zij zijn betrokken en wat de resultaten daarvan 
zijn (art. 7.4 lid 2 Or). De aanvrager is niet verplicht om 
dergelijke derde-belanghebbenden en overige geïnteres-
seerden bij de voorbereiding van de aanvraag te betrek-
ken, maar is wél verplicht om aan te geven óf zij al dan 
niet betrokken zijn. Het enkele feit dat bij de aanvraag is 
aangegeven dat er géén participatie heeft plaatsgevonden, 
kan niet resulteren in het besluit om de aanvraag niet te 
behandelen en kan evenmin een reden zijn voor het weige-
ren van de vergunning.29 Laat de aanvrager echter in het 
midden of participatie heeft plaatsgevonden, dan wordt 
niet aan dit aanvraagvereiste voldaan en kan het bevoegd 
gezag besluiten de aanvraag niet in behandeling te nemen, 
mits de aanvrager op grond van art. 4:5 lid 1 Awb de gele-
genheid heeft gehad de aanvraag aan te vullen.

Voor de BOPA geldt een afwijkende regeling voor partici-
patie als de gemeenteraad van te voren bepaalde gevallen 
heeft aangewezen waarvoor participatie verplicht is. Dit 
voorgaande is geregeld in art. 16.55 lid 7 Ow. De gemeen-
teraad kan namelijk gevallen van activiteiten aanwijzen 
waarbij participatie van en overleg met derden verplicht is 
vóórdat een aanvraag om een BOPA kan worden ingediend. 
Dit zevende lid is eveneens opgenomen naar aanleiding van 
een amendement.30 Voor die gevallen waarbij participatie 
verplicht is, moet aanvrager aantonen dat hij aan partici-
patie heeft gedaan. Dit regelt daarmee alleen zijn kant van 
de participatie, waardoor niet is gezegd dat er ook daad-
werkelijk belanghebbenden gereageerd moeten hebben.31 
Voor de door de gemeenteraad aan te wijzen gevallen kan 
de aanvraag buiten behandeling worden gelaten indien 
participatie niet heeft plaatsgevonden. Dit in tegenstelling 
tot de hierboven beschreven aanvraagvereisten over parti-
cipatie van art. 7.4 Or. Over participatie bij BOPA’s is al 
veel rechtspraak gewezen, hier wordt in paragraaf 4.9 van 
dit artikel nader op ingegaan. In verband met de aanwijzing 
door de raad van gevallen van verplichte participatie32 is 
in de jurisprudentie33 reeds uitgesproken dat de lijst van 
gevallen waarbij verplicht advies van de raad noodzakelijk 

29	 Stcrt. 2019, nr. 56288, 22 november 2019, p. 444.
30	 Kamerstukken II 2018/19, 34986, nr. 56 (het amendement Van Eijs, Ronnes 

Smeulders).
31	 Kamerstukken II 2018/19, 34986, nr. 56.
32	 Op basis van art. 16.55 lid 7 Ow.
33	 Rb. Den Haag 11 maart 2025, ECLI:NL:RBDHA:2025:3705.
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is34 niet tevens kan worden aangemerkt als lijst van gevallen 
voor verplichte participatie. Deze te onderscheiden lijsten 
zijn gebaseerd op verschillende wettelijke grondslagen.

2.7 Moet er bij een OPA-aanvraag, als deze strijdig is met 
de beoordelingsregels uit het omgevingsplan, ook worden 
beoordeeld of een BOPA kan worden verleend?
Een interessant vraagstuk is ook of, als een aanvraag is 
ingediend voor een binnenplanse omgevingsplanactiviteit 
(verder: OPA) en de aanvraag niet voldoet aan de beoor-
delingsregels uit het omgevingsplan, de aanvraag moet 
worden geweigerd of dat door moet worden getoetst of wel 
een BOPA kan worden verleend op grond van het ETFAL-
criterium. Art. 8.0a lid 1 Bkl bepaalt hieromtrent dat voor 
zover een aanvraag om een omgevingsvergunning betrek-
king heeft op een omgevingsplanactiviteit (een OPA dus, 
YS), als het gaat om een activiteit waarvoor in het omge-
vingsplan is bepaald dat het is verboden deze zonder omge-
vingsvergunning te verrichten, de omgevingsvergunning 
wordt verleend als de activiteit niet in strijd is met de regels 
die in het omgevingsplan zijn gesteld over het verlenen van 
de omgevingsvergunning. Uit de parlementaire geschiede-
nis is af te leiden dat als de OPA-aanvraag voldoet aan de 
binnenplanse beoordelingsregels, de omgevingsvergunning 
moet worden verleend35 (in de transitiefase36 bestaat echter, 
gezien art.  22.281 van de bruidsschat, toch nog beleids-
vrijheid inzake de beoordeling van een OPA-aanvraag). In 
de nota van toelichting bij het Invoeringsbesluit Ow37 is 
beschreven dat het uitgangspunt is dat ook aan een besluit 
om een vergunning te weigeren een inhoudelijke motivering 
ten grondslag wordt gelegd waarom de activiteit met het 
oog op ETFAL niet aanvaardbaar kan worden geacht. Dat 
geldt ook voor de situatie waarin een activiteit op grond 
van beslissingsruimte in de in het omgevingsplan opgeno-
men beoordelingsregels, niet aanvaardbaar wordt geacht. 
Ook dan zal dus nog op basis van het buitenplanse crite-
rium van ETFAL beoordeeld moeten worden of een acti-
viteit toch niet kan worden toegestaan. De enkele consta-
tering dat een activiteit in strijd is met het omgevingsplan, 
vormt dus op zichzelf nog geen toereikende motivering. Een 
zelfde soort overweging is ook te lezen in de memorie van 
toelichting bij de Invoeringswet Ow.38 Als een vergunning 
wordt gevraagd voor een omgevingsplanactiviteit, zal het 
bevoegd gezag eerst nagaan of de activiteit met toepassing 
van binnenplanse beoordelingsregels kan worden vergund. 
Wanneer de vergunning op grond van deze beoordelingsre-
gels niet kan worden geweigerd, dan moet de vergunning 
worden verleend. Deze kant van het stelsel werkt limitatief-
imperatief. Buiten het gelimiteerde stelsel van beoordelings-
regels in het omgevingsplan, kunnen geen andere gronden 

34	 Zoals bedoeld in art. 16.15a en 16.15b Ow en art. 4.21 Ob.
35	 Gezien de wijze van formulering van art. 8.0a lid 1 Bkl.
36	 De transitiefase die tot 1 januari 2032 duurt en aan het eind van welke 

termijn een nieuw deel van het omgevingsplan moet zijn vastgesteld.
37	 Stb. 2020, nr. 400, p. 1613.
38	 Kamerstukken II 2017/18, 34986, nr. 3, p. 65.

worden aangevoerd om de vergunning te weigeren.39 De 
andere kant van het stelsel werkt anders. Wanneer de acti-
viteit op grond van de binnenplanse beoordelingsregels niet 
aanvaardbaar is te achten, kan de vergunning op grond van 
die enkele reden niet worden geweigerd. Het bevoegd gezag 
moet in dat geval ook nagaan of de vergunning toch kan 
worden verleend met het oog op het ETFAL-criterium. Als 
de vergunning op grond van de in het omgevingsplan opge-
nomen beoordelingsregels niet kan worden verleend, moet 
dus de mogelijkheid worden bezien of de aangevraagde 
activiteit met het oog op ETFAL toch aanvaardbaar is 
te achten. Als de activiteit daarnaast niet in strijd is met 
instructieregels en instructies die het Rijk en de provincie 
voor het omgevingsplan hebben gesteld, kan de vergunning 
toch worden verleend. In dat geval is sprake van een BOPA. 
Hiermee wordt de mogelijkheid uit het oude recht, om met 
toepassing van art. 2.12 lid 1 onder a, onder 2 en 3, Wabo, 
een omgevingsvergunning te verlenen voor afwijkingen van 
het bestemmingsplan, in de kern ongewijzigd gecontinu-
eerd. Een verschil in de voorgestelde nieuwe opzet is dat 
een zogenoemde conversiebepaling als bedoeld in art. 2.10 
lid 2 en 2.11 lid 2 Wabo niet meer nodig is. In een uitspraak 
van de rechtbank Midden-Nederland40 is aan dit voor-
gaande inmiddels toepassing gegeven. De aanvraag van 
eiseres dient niet als een aanvraag voor een OPA, maar als 
een BOPA-aanvraag te worden gekwalificeerd. Volgens het 
college kan de vergroting van het paardenkraamhotel niet 
met toepassing van één van de binnenplanse afwijkingsmo-
gelijkheden (OPA) worden vergund. Vervolgens heeft het 
college in het bestreden besluit beoordeeld of zij gebruik 
wil maken van haar bevoegdheid om een BOPA te verle-
nen op basis van het ETFAL-criterium. Ook dit was niet 
mogelijk, onder andere vanwege strijdigheid met provinci-
ale instructieregels uit de omgevingsverordening.

3. Wijze van toetsing ETFAL door de rechter bij 
een verleende BOPA

Er is inmiddels jurisprudentie beschikbaar over hoe de 
rechter een door het bevoegd gezag verleende BOPA mag 
toetsen. In een uitspraak van de rechtbank Gelderland41 
is voor het eerst overwogen dat B & W bij de beslissing 
om al dan niet toepassing te geven aan de hem toegekende 
bevoegdheid om een BOPA te verlenen, beleidsruimte 
toekomt en het de betrokken belangen moet afwegen. De 
bestuursrechter oordeelt daarom niet zelf of verlening van 
de omgevingsvergunning in overeenstemming is met het 

39	 Op deze regel wordt in art. 22.281 van de bruidsschat dus een uitzonde-
ring gemaakt.

40	 Rb. Midden-Nederland 7 mei 2025, ECLI:NL:RBMNE:2025:2204.
41	 Rb. Gelderland 29 augustus 2024, ECLI:NL:RBGEL:2024:5928. Deze 

rechtsoverweging is vervolgens herhaald in de volgende uitspraken: 
rb.  Zeeland West-Brabant 29  augustus 2024, ECLI:NL:RBZWB:2024:5780, 
rb. Gelderland 14 oktober 2024, ECLI:NL:RBGEL:2024:6960, rb. Overijssel 
22 oktober 2024, ECLI:NL:RBOVE:2024:5423, rb. Rotterdam 4 december 
2024, ECLI:NL:RBROT:2024:12281, rb. Zeeland-West-Brabant 23 ja-
nuari 2025, ECLI:NL:RBZWB:2025:282 en rb. Rotterdam 16 april 2025, 
ECLI:NL:RBROT:2025:4689.
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ETFAL-criterium. De bestuursrechter beoordeelt aan de 
hand van de beroepsgronden of het besluit in overeenstem-
ming is met het recht. Daarbij kan aan de orde komen of 
de nadelige gevolgen van het besluit onevenredig zijn in 
verhouding tot de met de verlening van de omgevingsver-
gunning te dienen doelen. Dit is overigens hetzelfde als 
onder het oude recht (Wabo)42 het geval was bij de verle-
ning van een omgevingsvergunning voor het afwijken van 
het bestemmingsplan.43

Inmiddels is er ook al rechtspraak44 over hoe het bevoegd 
gezag een BOPA-aanvraag moet toetsen en in hoeverre zij 
daarbij beleidsruimte heeft. De voorzieningenrechter van 
de rechtbank Oost-Brabant merkt op dat de formulering 
van de eisen die worden gesteld aan de beoordeling van 
omgevingsvergunning voor een BOPA verschilt van de 
formulering van de eisen die werden gesteld aan een omge-
vingsvergunning die werd verleend met toepassing van 
art. 2.12 lid 1 onder a, onder 3, Wabo. Naast het gebruik 
van het criterium van ETFAL in plaats van het criterium 
‘goede ruimtelijke ordening’ wordt in art.  8.0b lid  2 Bkl 
nadrukkelijk bepaald dat een omgevingsvergunning voor 
een BOPA wordt geweigerd als niet wordt voldaan aan 
de regels in hoofdstuk 5 Bkl (onder andere bij strijdigheid 
met instructieregels of een voorbereidingsbesluit, YS). Dit 
is dezelfde formulering van de eisen aan een omgevings-
vergunning voor de activiteit ‘bouwen’ (art.  2.10 Wabo) 
en wijkt af van de formulering van art. 2.12 lid 1 Wabo 
waarin stond dat een omgevingsvergunning slechts kan 
worden verleend als de activiteit niet in strijd is met een 
goede ruimtelijke ordening. Art.  8.0b lid  2 Bkl vereist 
volgens de rechtbank daarom een actievere beoordeling van 
het bevoegd gezag. Het college moet beoordelen of aan de 
eisen van hoofdstuk 5 Bkl wordt voldaan. Het college heeft 
weliswaar beoordelingsruimte of verlening van de omge-
vingsvergunning in overeenstemming is met ETFAL, maar 
B & W heeft pas beleidsruimte als is voldaan aan de eisen 
ingevolge art. 8.0b lid 2 Bkl. Het ligt daarom op de weg van 
B & W om in dit geval zelf het bestaan van een behoefte 
aan een stedelijke ontwikkeling te onderzoeken dan wel de 
aanvrager te verplichten om het bestaan van een behoefte 
te onderzoeken. Iemand die de behoefte aan een stedelijke 
ontwikkeling ter discussie stelt, is naar het oordeel van de 
voorzieningenrechter niet verplicht om het ontbreken van 
die behoefte aan te tonen als er geen enkel onderzoek naar 
de behoefte is gedaan. Deze nieuwe jurisprudentiële lijn 

42	 Op grond van art. 2.1 lid 1, onder c jo. art. 2.12 Wabo.
43	 In een Afdelingsuitspraak (ABRvS 14 mei 2025, ECLI:NL:RVS:2025:2180) 

is overwogen dat de rechtbank ten onrechte zelf heeft beoordeeld of 
het besluit in overeenstemming is met een goede ruimtelijke ordening, 
terwijl zij moest oordelen of het besluit in overeenstemming is met het 
recht. Zie in dezelfde zin ook: ABRvS 14 mei 2025, ECLI:NL:RVS:2025:2180, 
ABRvS 20 juli 2016, ECLI:NL:RVS:2016:2030, r.o. 3.2, en ABRvS 11 juni 2014, 
ECLI:NL:RVS:2014:2106.

44	 Rb. Oost-Brabant 29 oktober 2024, ECLI:NL:RBOBR:2024:5114.

is inmiddels ook al bevestigd door de rechtbank Noord-
Nederland en door de rechtbank Rotterdam.45

4. Belangrijkste BOPA-jurisprudentie per 
verschillende thema’s

4.1 ETFAL in het algemeen, vergelijkbaarheid met ‘de 
goede ruimtelijke ordening’
Illustratief over het verschil tussen het criterium van de 
‘goede ruimtelijke ordering’ (dat gold onder de Wabo en 
Wro) en ETFAL onder de Ow is een uitspraak van de 
rechtbank Noord-Nederland.46 Verzoekster stelt dat niet of 
onvoldoende gemotiveerd is waarom er volgens het college 
sprake is van ETFAL. Het ETFAL-criterium behelst volgens 
de wetgever meer dan het begrip ‘goede ruimtelijke orde-
ning’. ETFAL impliceert een locatiegerichte benadering 
waarbij de schaarse ruimte binnen de fysieke leefomgeving 
op een zo goed mogelijke wijze wordt verdeeld, ingericht 
en benut. In dat verband heeft verzoekster aangevoerd dat 
de uitbreiding in strijd is met de gemeentelijke structuur-
visie Ecomunitypark, waarin werd beoogd dat de gebou-
wen zo min mogelijk zichtbaar zouden moeten zijn vanuit 
de openbare ruimte. In de structuurvisie Ecomunitypark is 
voorts een inrichtingsplan opgenomen. Daaruit blijkt dat 
de locatie waarop het bouwplan moet worden gerealiseerd, 
niet is voorzien van een bouwvlak. Hoe het bouwplan, dat 
duidelijk zichtbaar wordt vanaf de entree, zich verhoudt tot 
deze in de toelichting van het bestemmingsplan en de struc-
tuurvisie genoemde uitgangspunten, die uitgaan van opti-
male inpassing in een groene en natuurlijke omgeving, is de 
voorzieningenrechter gelet op de onderbouwing niet duide-
lijk. Anders dan B & W stelt, dient in het kader van ETFAL 
niet alleen het bouwplan zoals is aangevraagd te worden 
beoordeeld, maar dient tevens inzichtelijk te worden 
gemaakt en te worden onderbouwd waarom thans, terwijl 
nog voldoende ruimte beschikbaar is binnen bestaande 
bouwvlakken, het bouwplan op de onderhavige locatie kan 
worden gerealiseerd. In een andere uitspraak van de recht-
bank Amsterdam47 wordt bij het ETFAL-criterium toch 
aansluiting gezocht bij de ‘goede ruimtelijke ordening.’ In 
het omgevingsplan moeten de locaties namelijk zo worden 
aangewezen dat deze met elkaar in evenwicht zijn. Even-
wichtige toedeling is een open norm en het college heeft 
beleidsruimte om deze in te vullen. Beoogd is om aan te 
sluiten bij het criterium ‘goede ruimtelijke ordening’ zoals 
dat gold onder de Wro. Uit een andere uitspraak blijkt dat 
het college moet motiveren dat sprake is van ETFAL. Van 
belang is dat in het besluit en de BOPA-onderbouwing 
voldoende wordt gemotiveerd waarom de overschrijdingen 
van het bouwvlak of de maximale bouwhoogte aanvaard-
baar zijn in het licht van ETFAL.48

45	 Rb. Noord-Nederland 5 april 2025, ECLI:NL:RBNNE:2025:1419, en rb. Rot-
terdam 19 juni 2025, ECLI:NL:RBROT:2025:7723.

46	 Rb. Noord-Nederland 25 februari 2025, ECLI:NL:RBNNE:2025:692.
47	 Rb. Amsterdam 25 april 2025, ECLI:NL:RBAMS:2025:2704.
48	 Rb. Overijssel 30 december 2024, ECLI:NL:RBOVE:2024:6981.
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4.2 Weigering BOPA-aanvraag
Vermeldenswaardig is dat op 20  mei 2025 de rechtbank 
Limburg49 inmiddels de eerste uitspraak heeft gedaan over 
een weigering van een BOPA-aanvraag vanwege het niet 
voldoen aan ETFAL. Het ging in dit geval om het aange-
vraagde gebruik van (een gedeelte van) een bedrijfspand 
als woning/bedrijfswoning. De rechtbank is van oordeel 
dat verweerder zich voldoende gemotiveerd op het stand-
punt heeft kunnen stellen dat hij niet bereid is om af te 
wijken van de regels van het omgevingsplan en daarom 
aan eiser geen BOPA te verlenen. Verweerder heeft zich 
daartoe in redelijkheid op het standpunt kunnen stellen 
dat wijziging van het gebruik van het bedrijfspand niet in 
overeenstemming is met ETFAL. Verweerder heeft bij zijn 
besluitvorming mogen betrekken dat de gebruikswijziging 
niet past in het historische bouwlint, waarbij de bebouwing 
kleinschalig is en er door de vele vrijstaande panden ook 
enige mate van openheid is. Achter een woning is vaak een 
bedrijfsruimte gerealiseerd en de woningen in het bouw-
lint zijn altijd direct op de openbare weg georiënteerd. 
Verweerder heeft daarom kunnen overwegen dat omvor-
ming van de bedrijfsruimte tot een woning niet past binnen 
het historisch bouwlint. Verweerder heeft verder bij zijn 
besluitvorming mogen betrekken dat eisers plan tot omvor-
ming van het bedrijfspand tot woning geen maatschappe-
lijke meerwaarde heeft en de leefbaarheid niet bevordert. 
Verweerder heeft daarbij getoetst aan een beleidsregel en 
gemotiveerd dat dit project daaraan niet voldoet omdat 
het project geen maatschappelijke meerwaarde oplevert. 
Er is namelijk geen sprake van een bijdrage aan de trans-
formatie van de bestaande woningvoorraad en het betreft 
hier een ontwikkeling die leidt tot de onwenselijke situatie 
van ‘wonen achter wonen’. Eiser heeft daar in beroep enkel 
tegenover gesteld dat in Nederland sprake is van een tekort 
aan woonruimte. Die enkele stelling acht de rechtbank 
echter onvoldoende voor de conclusie dat verweerder het 
besluit tot weigering van de gevraagde BOPA onvoldoende 
heeft gemotiveerd of dat het onredelijk is van verweerder 
om andere belangen van groter gewicht te achten dan het 
toestaan van deze ene woning. Tot slot is niet gesteld of 
gebleken dat de weigering van de gevraagde BOPA gelet op 
de belangafweging onevenredig is.

4.3 Kan bij de belangenafweging ook worden aangesloten 
bij binnenplanse beoordelingsregels waar het project net 
niet binnen past en kan ook worden aangesloten bij het 
kruimelgevallenbeleid?
Hoewel het initiatief niet volledig met toepassing van de 
binnenplanse regels voor het afwijken van het bestem-
mingsplan kon worden vergund, heeft het college bij het 
verlenen van de BOPA toch bij een van die binnenplanse 
regels aangesloten. In het bestreden besluit is overwogen 
dat wordt aangesloten bij de toetsing aan de binnenplanse 
ontheffingsmogelijkheid voor het toestaan van een neven-
activiteit bij het agrarisch bedrijf. Als het college in zijn 
belangenafweging in het kader van de BOPA aansluit bij de 

49	 Rb. Limburg 20 mei 2025, ECLI:NL:RBLIM:2025:5129.

(minder vergaande) binnenplanse afwijkingsbevoegdheid 
van het bestemmingsplan, acht de voorzieningenrechter 
van de rechtbank Zeeland West-Brabant50 dat niet onrede-
lijk. Een enigszins vergelijkbaar geval was aan de orde in 
een uitspraak van de rechtbank Noord-Holland,51 waarbij 
een parallel is getrokken met het kruimelgevallenbeleid.52 
Eiser voerde aan dat geen van de voormalige kruimelgeval-
len van toepassing is, zodat het college ten onrechte heeft 
gesteld dat het bouwplan past in de beleidsregels voor 
kruimelgevallen. Sinds de inwerkingtreding van de Ow 
bestaat de regeling voor zogenoemde kruimelgevallen niet 
meer. Aangezien de hier aan de orde zijnde aanvraag van 
een omgevingsvergunning onder de Ow valt, zijn de rege-
ling voor kruimgevallen en de beleidsregels niet daarop van 
toepassing. Het college heeft in het besluit slechts als bijko-
mend punt betrokken dat de aangevraagde omgevingsver-
gunning onder de voormalige kruimelgevallen viel, omdat 
er sprake is van een tijdelijk gebouw dat er niet langer 
dan tien jaar zal staan (art. 4 onder 11 Bijlage II Bor). De 
beleidsregels bevatten geen regels voor dat kruimelgeval en 
verzetten zich daar dus niet tegen.

4.4 Wat wordt er precies aan ETFAL getoetst i.v.m. het 
project?
Uit een uitspraak van de rechtbank Zeeland West-Brabant53 
volgt dat alleen de bouwhoogte die afwijkt van de maxi-
male mogelijkheden die het omgevingsplan biedt, wordt 
meegenomen bij de ETFAL-toetsing. Op het perceel geldt 
een maximale goothoogte van 15 meter. Er is een aanvraag 
ingediend voor een appartementencomplex met een hoogte 
van 15,70 meter. Dit betekent dat de maximale bouwhoogte 
met 0,70 meter wordt overschreden. Het college dient te 
beoordelen in hoeverre deze overschrijding van de maxi-
maal toegestane goothoogte in lijn is met ETFAL. Aan de 
voorzieningenrechter ligt dus niet de vraag voor of de bouw 
van het gehele appartementencomplex in overeenstemming 
is met ETFAL. Het complex past namelijk grotendeels 
binnen het omgevingsplan. Dat betekent dat die vraag al 
door de gemeenteraad bevestigend is beantwoord bij het 
vaststellen van het omgevingsplan.

Een andere interessante uitspraak in dit verband is deze van 
de rechtbank Rotterdam van 16 april 2025.54

Naar het oordeel van de voorzieningenrechter heeft het 
college zich in redelijkheid op het standpunt kunnen stel-
len dat het bouwplan, voor zover van het omgevingsplan 
wordt afgeweken van de bouwhoogte en de dakhelling, 
voldoet aan ETFAL. In een eerdere rechtspraak is geoor-
deeld dat het college bij de afweging van de bij de besluit-
vorming betrokken belangen mag meewegen dat de nega-

50	 Rb. Zeeland West-Brabant 21 mei 2025, ECLI:NL:RBZWB:2025:3064.
51	 Rb. Noord-Holland 3 juni 2025, ECLI:NL:RBNHO:2025:6327.
52	 Onder de Wabo bestond de mogelijkheid om voor zogenoemde ‘kruimel-

gevallen’ met toepassing van de reguliere procedure een omgevingsver-
gunning voor het afwijken van het bestemmingsplan te verlenen (art. 2.1 
lid 1 onder c jo. art. 2.12 lid 1 onder a, sub 2, Wabo jo. art. 4 bijlage II Bor.

53	 Rb. Zeeland-West-Brabant 23 januari 2025, ECLI:NL:RBZWB:2025:294.
54	 Rb. Rotterdam 16 april 2025, ECLI:NL:RBROT:2025:4689.
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tieve gevolgen van een bouwplan ook aan de orde kunnen 
zijn bij een fictief initiatief dat in overeenstemming is met 
het bestemmingsplan.55 De voorzieningenrechter ziet geen 
reden waarom dat niet ook zou gelden voor het omgevings-
plan. Het college heeft bij de besluitvorming mogen betrek-
ken dat binnen het omgevingsplan al een bouwwerk met 
een hoogte van 4 meter is toegelaten, zodat eiser dan ook al 
op een muur met die hoogte zou kunnen uitkijken.

In een uitspraak van de rechtbank Gelderland56 is te lezen 
dat de effecten van het veronderstelde ontbreken van 
bepaalde voorzieningen bij het bouwplan (in dit geval 
het plaatsen van tijdelijke units bij een sporthal die zullen 
worden gebruikt als leslokalen, YS), zoals de kantine en 
een fietsenstalling, niet betrokken hoeven te worden bij de 
beoordeling of sprake is van ETFAL. Verzoekers vrezen 
voor overlast als deze voorzieningen er niet zijn, maar deze 
voorzieningen zijn niet aangevraagd en het college kan 
enkel beslissen op de aanvraag.

4.5 Uitspraken over procedurele aspecten
In de rechtspraak57 is reeds getoetst met welke voorberei-
dingsprocedure een BOPA moest worden voorbereid. De 
BOPA hoefde niet te worden voorbereid met de uitgebreide 
procedure. De voorzieningenrechter wijst daarvoor op 
art.  16.62 Ow (dat ziet op het toepassingsbereik van de 
reguliere voorbereidingsprocedure, YS). Niet gebleken is 
dat sprake is van een besluit als bedoeld in art. 16.50 Ow 
(een besluit waarvoor een mer moet worden gemaakt, YS). 
Evenmin is gebleken dat de uitgebreide voorbereidingspro-
cedure op grond van art. 16.62 of art. 16.65 Ow in combi-
natie met art. 10.24 Ob moet worden gevolgd.

Uit de jurisprudentie58 volgt ook dat er in de overwegin-
gen in het besluit tot verlening van de BOPA geen sprake 
mag zijn van substantiële afwijkingen van de bijbehorende 
BOPA-onderbouwing die initiatiefnemer heeft ingediend. 
De voorzieningenrechter stelt vast dat de uitleg van het 
college over het parkeren in het bestreden besluit substan-
tieel afwijkt van de BOPA-motivering. Door de voorzienin-
genrechter kan niet worden vastgesteld van welke uitleg 
dient te worden uitgegaan. Daarom wordt het oordeel 
geveld dat het besteden besluit onvoldoende is gemotiveerd.

In een rechterlijke uitspraak59 kwam de rechtsvraag aan 
de orde of een BOPA kon worden verleend ter afwijking 
van een bestemmingsplan (dat daarmee reeds deel uitmaakt 
van het tijdelijke deel van het omgevingsplan60) dat nog 
niet onherroepelijk is. Dat tegen het bestemmingsplan nog 
beroep aanhangig is bij de Afdeling betekent niet dat het 
besluit op de vergunningaanvraag moest wachten op de 

55	 Zie bijvoorbeeld de uitspraak ABRvS 18 december 2024, 
ECLI:NL:RVS:2024:5243.

56	 Rb. Gelderland 25 februari 2025, ECLI:NL:RBGEL:2025:1477.
57	 Rb. Noord-Nederland 25 februari 2025, ECLI:NL:RBNNE:2025:692.
58	 Rb. Noord-Holland 28 april 2025, ECLI:NL:RBNHO:2025:4592.
59	 Rb. Den Haag 30 januari 2025, ECLI:NL:RBDHA:2025:1300.
60	 Zie art. 22.1 onder a Ow jo. art. 4.6 lid 1 onder g Invoeringswet Ow.

uitspraak op dat beroep. Het bestemmingsplan is in wer-
king getreden en maakt inmiddels onderdeel uit van het 
omgevingsplan, zodat de vergunningaanvraag daaraan 
moest worden getoetst.

Ook is in de jurisprudentie61 bevestigd dat een BOPA kan 
worden verleend vooruitlopend op een omgevingsplan-
wijziging. Volgens verzoekster wordt met een BOPA ten 
onrechte vooruitgelopen op de uitkomst van de procedure 
inzake de vaststelling van het bestemmingsplan. Het college 
stelt dat voor ontwikkelingen die niet passen in de moge-
lijkheden die het omgevingsplan biedt, de mogelijkheid 
bestaat om deze ontwikkelingen met een BOPA toe te staan. 
Er is geen rechtsregel die zich daartegen verzet. De voorzie-
ningenrechter bevestigt dat het college met een BOPA te 
allen tijde kan afwijken van het omgevingsplan, mits wordt 
voldaan aan de daarvoor geldende voorwaarden. Eén daar-
van is het voorzien van het besluit tot afwijking van het 
omgevingsplan (de BOPA) van een draagkrachtige motive-
ring waaruit blijkt dat sprake is van ETFAL.

Het vervallen onder de Ow van de eis van onlosmakelijke 
samenhang62 kwam ook reeds aan de orde in de recht-
spraak.63 De vraag of een omgevingsvergunning voor een 
wateractiviteit is afgegeven is niet van belang voor de vraag 
of de BOPA kon worden verleend, nu deze activiteiten 
onder de Ow niet onlosmakelijk zijn verbonden met de 
BOPA. Indien verzoekster meent dat ten onrechte zonder 
omgevingsvergunning activiteiten worden uitgevoerd, kan 
zij daartoe een handhavingsverzoek indienen. Tot een zelfde 
oordeel kwam ook de rechtbank Gelderland.64 Door appel-
lanten was een beroep gedaan op bouwtechnische aspecten 
die bij de BOPA niet aan de orde komen (gezien de zoge-
noemde ‘knip’65). Het bestreden besluit ziet op functiewij-
ziging en dus op de vraag of er sprake is van ETFAL. Een 
bouwtechnische vergunning66 is niet aangevraagd en daar 
heeft het besluit derhalve ook geen betrekking op. Aan de 
vraag of de kamers voldoen aan de technische eisen, zoals 
daglichttoetreding, komt de voorzieningenrechter dan ook 
niet toe.

4.6 Strijdigheid met instructieregels en provinciale omge-
vingsverordening + is er sprake van een BOPA van provin-
ciaal belang?
In de jurisprudentie67 was ook reeds de strijdigheid van een 
BOPA-aanvraag met provinciale instructieregels aan de 
orde. Het college moet een BOPA-aanvraag weigeren als 
de omgevingsplanactiviteit – in dit geval het vergroten van 
het paardenkraamhotel – zou leiden tot een situatie die niet 

61	 Rb. Noord-Nederland 25 februari 2025, ECLI:NL:RBNNE:2025:692.
62	 Die was vastgelegd in art. 2.7 Wabo.
63	 Rb. Noord-Nederland 25 februari 2025, ECLI:NL:RBNNE:2025:692.
64	 Rb. Gelderland 29 augustus 2024, ECLI:NL:RBGEL:2024:5928.
65	 De knip tussen de bouwtechnische vergunning zoals bedoeld in art. 5.1 

lid 2 onder a Ow en de omgevingsplanactiviteit voor bouwwerken zoals 
bedoeld in art. 5.1 lid 1 onder a Ow jo. art. 22.26 bruidsschat.

66	 In de zin van art. 5.1 lid 2 onder a Ow.
67	 Rb. Gelderland 7 mei 2025, ECLI:NL:RBMNE:2025:2204.
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is toegelaten op grond van de instructieregels over omge-
vingsplannen (art. 8.0b Bkl). In aanvulling op de motivering 
van de weigering schrijft het college in het bestreden besluit 
dat het vergroten van het paardenkraamhotel in strijd is 
met de instructieregels uit de omgevingsverordening van de 
provincie Utrecht. De rechtbank vindt het niet onredelijk 
dat het college haar wettelijke taak om zich bij het toet-
sen van een BOPA te houden aan de instructieregels van 
de provincie over een omgevingsplan zwaarder heeft laten 
wegen dan het belang van eiseres bij het mogen vergroten 
van het paardenkraamhotel.

In een uitspraak van 12 juni 202568 was in het geding of er al 
dan niet sprake was van een BOPA van ‘provinciaal belang’ 
(ten behoeve van het legaliseren van een voetpad binnen 
het Natuur Netwerk Brabant, NNB). Indien dit het geval 
zou zijn, dan zou GS het bevoegd gezag zijn in plaats van 
B & W. Onder de Ow is de hoofdregel dat B & W bevoegd 
is om te beslissen op een aanvraag voor een omgevingsver-
gunning.69 GS kunnen bevoegd zijn als sprake is van een 
provinciaal belang. Dit volgt uit art. 5.10 lid 1 onder a Ow. 
In dit artikel staat dat bij AMvB GS kunnen worden aange-
wezen als het bevoegde gezag om te beslissen op aanvragen 
voor omgevingsplanactiviteiten van provinciaal belang. In 
art.  4.6 lid  1 onder  a Ob staat (opnieuw) dat GS beslis-
sen op een aanvraag van een omgevingsplanactiviteit van 
provinciaal belang. Uit de parlementaire geschiedenis volgt 
dat het begrip ‘provinciaal belang’ bewust niet nader is 
ingevuld in de Ow, maar dat het aan het bestuursorgaan is 
om dit belang te motiveren, waarbij art. 2.3 Ow70 in acht 
moet worden genomen.71 Of een bepaald onderwerp of 
project als van provinciaal belang kan worden aangemerkt, 
is afhankelijk van de bestuurlijke context op een bepaald 
moment. In de toelichting bij het Ob staat dat dit betekent 
dat provinciaal belang naar tijd en plaats kan verschillen.72 
Om deze reden geeft het Ob ook geen definitie van provin-
ciaal belang en moet provinciaal belang bij voorkeur blij-
ken uit op provinciaal niveau vastgestelde beleidsstukken 
en visies. Of sprake is van een provinciaal belang is dus 
een afweging die ligt bij het bestuursorgaan. De rechtbank 
dient daarom te beoordelen of het college in redelijkheid 
heeft kunnen beslissen dat geen sprake is van provinciaal 
belang. De rechtbank oordeelt dat dit het geval is. Het gaat 
hier om een relatief klein pad dat er ligt sinds 2008, aan de 
rand van het NNB en in de bufferzone. Daarnaast blijkt 
uit het advies van de ecoloog dat het behouden van het 
voetpad niet zorgt voor verstoring van de natuur omdat 

68	 Rb. Zeeland West-Brabant 12 juni 2025, ECLI:NL:RBZWB:2025:3708.
69	 Art. 5.8 Ow.
70	 Art. 2.3 lid 2 Ow bepaalt dat een bestuursorgaan van een provincie een 

taak of bevoegdheid, als dat bij de regeling daarvan is bepaald, alleen 
uitoefent als dat nodig is met het oog op een provinciaal belang en dat 
belang niet op een doelmatige en doeltreffende wijze door het gemeen-
tebestuur kan worden behartigd, of voor een doelmatige en doeltref-
fende uitoefening van de taken en bevoegdheden op grond van deze 
wet of de uitvoering van een internationaalrechtelijke verplichting.

71	 Kamerstukken II 2013-14, 33962, nr. 3, p. 399 en 481.
72	 Stb. 2023, nr. 290, p. 273.

het voetpad ligt in de bufferzone aan de zijde van de wijk, 
het voetpad relatief smal is en alleen kan worden gebruikt 
door voetgangers en fietsers. B & W was dus conform de 
hoofdregel bevoegd om te beslissen op de aanvraag van de 
omgevingsvergunning.

4.7 Relatie met de gemeentelijke omgevingsvisie
De relatie met de gemeentelijke omgevingsvisie73 kwam 
aan de orde in een uitspraak op 24 oktober 2024.74 Het 
college is in beginsel gebonden aan wat in de omgevings-
visie is geschreven, maar kan daar onder omstandigheden 
wel gemotiveerd van afwijken. Het college heeft enerzijds 
gesteld dat het project niet strijdig is met de omgevingsvi-
sie, maar doet anderzijds een beroep op de woningnood en 
de tijdelijkheid van de omgevingsvergunning, waarmee hij 
lijkt te insinueren dat gemotiveerd wordt afgeweken van de 
omgevingsvisie. In bezwaar zal het college zijn standpunt 
nader moeten verduidelijken. Als het al zo is dat het project 
in strijd is met bepaalde delen van de omgevingsvisie, dan 
is voldoende gemotiveerd waarom het college desondanks 
in dit specifieke geval tot verlening van de vergunning is 
overgegaan.

4.8 Herhaaldelijk verlenen van een BOPA voor dezelfde 
locatie
Het is mogelijk, zo volgt uit twee uitspraken van de recht-
bank Midden-Nederland,75 om herhaaldelijk een BOPA 
te verlenen voor dezelfde locatie (bijvoorbeeld voor het 
vergunnen van verschillende evenementen op een locatie in 
afwijking van het omgevingsplan). De Ow staat niet in de 
weg aan het herhaald toepassen van de bevoegdheid om 
een omgevingsvergunning te verlenen voor een BOPA op 
dezelfde locatie. De Ow maakt het uitdrukkelijk mogelijk 
om ook voor tijdelijke afwijkingen van een omgevingsplan 
een vergunning te verlenen. Er is geen beperking gesteld aan 
het aantal keren dat hiervan gebruik wordt gemaakt. Er 
dient echter wel elke keer een afweging te worden gemaakt 
of de activiteit die tijdelijk plaatsvindt met het oog op het 
ETFAL-criterium aanvaardbaar kan worden geacht en geen 
strijd oplevert met provinciale en rijksinstructieregels. Ook 
moeten de relevante belangen in de beoordeling worden 
gewogen. Hierbij moet ook worden meegewogen hoe vaak 
op een locatie een evenement wordt georganiseerd. Naar-
mate er vaker evenementen op dezelfde locatie plaatsvin-
den, moeten hogere eisen worden gesteld aan de afweging 
om die evenementen met een afzonderlijke omgevingsver-
gunning toe te staan.

73	 Op grond van art. 3.1 lid 1 Ow stelt de gemeenteraad een gemeentelijke 
Omgevingsvisie vast. Art. 3.2 Ow bepaalt dat een Omgevingsvisie het 
volgende bevat: een beschrijving van de hoofdlijnen van de kwaliteit van 
de fysieke leefomgeving, de hoofdlijnen van de voorgenomen ontwik-
keling, het gebruik, het beheer, de bescherming en het behoud van het 
grondgebied, en de hoofdzaken van het voor de fysieke leefomgeving te 
voeren integrale beleid.

74	 Rb. Overijssel 24 oktober 2024, ECLI:NL:RBOVE:2024:5423.
75	 Rb. Midden-Nederland 21 augustus 2024, ECLI:NL:RBMNE:2024:5097, en 

rb. Midden-Nederland 2 september 2024, ECLI:NL:RBMNE:2024:5244.
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In een andere vergelijkbare uitspraak76 is ook aan de orde 
gekomen of telkens BOPA’s kunnen worden verleend om 
een evenement mogelijk te maken of dat dit planologisch 
had moeten worden geregeld (in de beheersverordening, 
en per 1  januari 2024 in het omgevingsplan, YS). Bij de 
vaststelling van de beheersverordening is er niet voor geko-
zen om het gebruik voor evenementen op de betreffende 
locatie planologisch toe te staan. De beheersverordening is 
nu opgenomen in het omgevingsplan. Het college mag met 
een BOPA toestaan dat in het park evenementen worden 
georganiseerd. Daarvoor is wel vereist dat er sprake is 
van ETFAL en dat de relevante belangen in de beoorde-
ling worden gewogen. Hierbij kan ook worden meegewo-
gen hoe vaak in een specifiek park een evenement wordt 
georganiseerd. Naarmate er vaker evenementen op dezelfde 
locatie worden georganiseerd, moeten hogere eisen worden 
gesteld aan de afweging om die evenementen met een 
‘losse’ omgevingsvergunning toe te staan. De voorzienin-
genrechter merkt daar nog bij op dat hij de frustratie bij 
verzoekster begrijpt dat bij evenementen steeds vlak voor 
het evenement met een BOPA wordt afgeweken van de 
beheersverordening. De voorzieningenrechter is het alleen 
niet met verzoekster eens dat zij daardoor in haar rechts-
bescherming wordt beperkt. Zij kan bezwaar maken en 
beroep instellen, en als de tijd tot het evenement zodanig 
kort is dat die procedures niet afgewacht kunnen worden, 
kan een voorlopige voorziening gevraagd worden, zoals zij 
nu ook doet. Daarbij weegt ook mee dat hoe groter de kans 
is dat het bezwaar leidt tot herroeping van het besluit, hoe 
eerder de voorzieningenrechter het besluit schorst. In dat 
geval doet het er ook minder toe hoe groot de mogelijke 
schade bij een organisator is en is er dus ook geen sprake 
van een voldongen feit.

In de aangehaalde rechtspraak77 is ook aan de orde geko-
men of eerdere onderzoeken, die op een ander evene-
ment op dezelfde locatie zagen, opnieuw konden worden 
gebruikt. Verzoekers voerden aan dat het natuuronderzoek 
niet met het oog op dit evenement, maar met het oog op 
een ander evenement op dezelfde locatie is opgesteld. Het 
natuuronderzoek richt zich op de flora- en fauna en natuur-
waarden in het park en ziet niet op een specifiek evenement. 
Zeker nu het evenement op precies dezelfde locatie plaats-
vindt binnen het park als waar in het onderzoek van uit is 
gegaan, valt niet in te zien waarom dit onderzoek niet aan 
de vergunning ten grondslag kon worden gelegd. Boven-
dien heeft de Regionale Uitvoeringsdienst (RUD) bevestigd 
dat dit onderzoek nog bruikbaar is.

4.9 Participatie bij de BOPA
Over of de door een initiatiefnemer verrichte participatie-
inspanningen voldoende waren zijn inmiddels al een aantal 
rechterlijke uitspraken gedaan. Zo handelde een uitspraak 
van de rechtbank Noord-Holland78 over of voldoende 

76	 Rb. Midden-Nederland 13 augustus 2024, ECLI:NL:RBMNE:2024:4951.
77	 Rb. Midden-Nederland 2 september 2024, ECLI:NL:RBMNE:2024:5244.
78	 Rb. Noord-Holland 5 maart 2024, ECLI:NL:RBNHO:2024:3117.

participatie is gepleegd in het kader van de verlening van 
een BOPA voor een crisisnoodopvang. De bewoners in 
de nabijheid hebben informatie gekregen over de plan-
nen voor de crisisnoodopvang en hebben hun mening op 
verschillende momenten kenbaar mogen maken. Er zijn 
informatiebrieven verstuurd, er is een informatieavond 
georganiseerd en er is een website gemaakt met informatie 
over het project. Daarnaast is de aanvraag onverplicht ter 
inzage gelegd en is de mogelijkheid geboden om zienswij-
zen kenbaar te maken. Dat hebben verzoekers gedaan. Met 
de inwerkingtreding van de Ow is burgerparticipatie een 
nieuw instrument in het kader van de besluitvorming rond 
plannen in de leefomgeving. De rechter oordeelt dat met 
burgerparticipatie echter niet wordt beoogd om consensus 
of unanieme steun te bewerkstelligen voor besluiten. Het 
doel van burgerparticipatie is om burgers in een vroegtij-
dig stadium te betrekken bij de besluitvorming en om hen 
daarin een stem te geven. Dit kan op verschillende manie-
ren (bijvoorbeeld informatiebijeenkomsten), maar gaat niet 
zo ver dat hun inbreng van beslissende betekenis is. Burger-
participatie onder de Ow kan het draagvlak bij de burger 
vergroten, maar is géén resultaatsverplichting op een voor 
alle partijen aanvaardbare beslissing. Dat het college na het 
inwinnen van de zienswijzen geen aanleiding heeft gezien 
om zijn standpunt over de voorgenomen ontwikkeling te 
wijzigen, maakt niet dat onrechtmatig is gehandeld.79

Een geval van verplichte participatie was aan de orde in een 
uitspraak van de rechtbank Gelderland.80

Verzoekers stelden dat er maar één informatieavond is 
geweest en dat er op deze avond maar weinig informatie is 
gegeven. Er is volgens omwonenden geen draagvlak voor 
het initiatief. De rechtbank overweegt dat de wetgever niet 
heeft bepaald wanneer er bij verplichte participatie sprake 
is van onvoldoende participatie. De voorzieningenrechter 
neemt aan dat in die gevallen dat participatie verplicht is, 
de participatie wel enige betekenis moet hebben. Anders 
zou het verplicht stellen van participatie weinig zinvol zijn. 
Het hangt vervolgens af van de aard van het project en de 
impact op de omgeving wat er in redelijkheid aan partici-
patie moet worden gedaan. De initiatiefnemer (het: COA) 
heeft aan participatie gedaan. Omwonenden zijn per brief 
op de hoogte gesteld van het plan en er heeft een informa-
tieavond plaatsgevonden. Dit was in dit geval voldoende. 
Het project moet naar haar aard met behoorlijke spoed 
worden verricht, gelet op het grote maatschappelijk belang 
bij het spoedig opvangen van asielzoekers vanwege de 
opvangcrisis. De rechter acht het daardoor redelijk dat is 
volstaan met één informatieavond. Dat op die informatie-
avond ook onduidelijke of onvolledige informatie zou zijn 
gedeeld is niet voldoende om te oordelen dat niet of niet 
voldoende aan participatie is gedaan. Verder wordt nog 
opgemerkt dat met participatie (zoals het houden van een 
informatieavond) niet wordt beoogd om unanieme steun 

79	 Zie in dezelfde zin ook: rb. Noord-Holland 28 april 2025, 
ECLI:NL:RBNHO:2025:4592.

80	 Rb. Gelderland 11 april 2024, ECLI:NL:RBGEL:2024:2126.
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of draagvlak onder alle omwonenden te verkrijgen. Dat 
kan ook niet. Het doel van participatie is wel om burgers 
in een vroegtijdig stadium te betrekken bij de besluitvor-
ming, maar participatie gaat dus niet zó ver dat de inbreng 
van omwonenden vervolgens ook van beslissende beteke-
nis is. Participatie kan het draagvlak bij de burger zeker 
vergroten, maar heeft dus niet automatisch tot gevolg dat 
dit ook leidt tot een voor alle omwonenden wenselijke 
beslissing. Daarbij komt ook dat er geen wettelijke regel 
is die bepaalt dat een ontwikkeling alleen doorgang kan 
vinden als daarvoor voldoende draagvlak bij omwonen-
den bestaat. Dat het college na de informatieavond en de 
daarbij door omwonenden naar voren gebrachte bezwaren 
geen aanleiding heeft gezien zijn standpunt over de voor-
genomen ontwikkeling te wijzigen, maakt niet dat gezegd 
kan worden dat het college daarom niet rechtmatig heeft 
gehandeld of dat de participatie onvoldoende was.

Dat de informatieavond niet voldeed aan de verwachtingen 
van verzoekers voor wat betreft participatie en inspraak, 
leidt niet tot de conclusie dat er om die reden aanleiding 
bestaat om een voorlopige voorziening te treffen. Hierbij 
neemt de voorzieningenrechter81 in aanmerking dat de 
bezwaarfase zich ook leent voor een uitwisseling van infor-
matie en standpunten.

Als een vorm van participatie heeft plaatsgevonden, dan is 
verder niet relevant of het initiatief hiertoe is gekomen van 
de omwonenden, dan wel van de ontwikkelaar.82 Er heeft 
een gesprek met direct omwonenden plaatsgevonden en er 
is per e-mail contact geweest met omwonenden. Dat is gelet 
op de aard en inhoud van de verleende vergunning in dit 
geval voldoende.

In een andere uitspraak83 had de vergunninghouder aange-
geven dat hij (informeel) een rondje heeft gemaakt met een 
aantal buren. Het college heeft geen aanleiding gezien om 
aanvullende stukken op te vragen en dus art. 4:5 Awb toe 
te passen. Op zitting heeft het college toegelicht dat op 
basis van het participatiebeleid van de gemeente voor het 
bouwplan geen participatieplicht geldt, zoals bedoeld in 
art. 16.55 lid 7 Ow. Participatie is in dat geval vormvrij.

Wat het rechtsgevolg is als door de vergunningaanvrager 
niet is aangegeven of al dan niet aan participatie is gedaan, 
was in het geding in een uitspraak van de rechtbank Den 
Haag.84 Art. 16.55 lid 6 Ow jo. art. 7.4 lid 1 Or verplicht 
de aanvrager om bij de aanvraag aan te geven of burgers, 
bedrijven, maatschappelijke organisaties en bestuursorga-
nen bij de voorbereiding van de aanvraag zijn betrokken. 
Aan dit indieningsvereiste was dus niet voldaan. Volgens 
vaste rechtspraak85 betekent de enkele omstandigheid dat 

81	 Rb. Noord-Nederland 4 april 2025, ECLI:NL:RBNNE:2025:1419.
82	 Rb. Gelderland 29 augustus 2024, ECLI:NL:RBGEL:2024:5928.
83	 Rb. Rotterdam 31 december 2024, ECLI:NL:RBROT:2024:13160.
84	 Rb. Den Haag 11 maart 2025, ECLI:NL:RBDHA:2025:3705.
85	 ABRvS 9 september 2018, ECLI:NL:RVS:2018:3067.

niet aan de indieningsvereisten in het Besluit omgevings-
recht en de Regeling omgevingsrecht wordt voldaan, niet 
dat een verleende omgevingsvergunning om die reden niet 
in stand kan blijven. Het is aan het bestuursorgaan om 
te beoordelen of bij een aanvraag voldoende gegevens en 
bescheiden zijn ingediend om een besluit op de aanvraag 
te kunnen nemen. Naar het oordeel van de voorzieningen-
rechter geldt deze rechtspraak onverkort voor de indie-
ningsvereisten in de Or. De voorzieningenrechter ziet geen 
aanleiding voor het oordeel dat het college zich in dit geval, 
zonder over gegevens over participatie te beschikken, niet 
in redelijkheid op het standpunt heeft kunnen stellen dat hij 
over voldoende gegevens en bescheiden beschikte om een 
besluit op de aanvraag te kunnen nemen. Daarbij betrekt de 
voorzieningenrechter dat, als in de aanvraag was aangege-
ven dat géén participatie heeft plaatsgevonden, het college 
niet om die reden kon besluiten de aanvraag niet te behan-
delen of de omgevingsvergunning te weigeren.86

Vermeldenswaardig in verband met onverplichte parti-
cipatie87 is tenslotte nog een uitspraak van de rechtbank 
Gelderland.88 Vergunninghouder heeft toegelicht dat het 
Carolinafestival al enkele jaren plaatsvindt. In het verle-
den werden informatiebijeenkomsten georganiseerd voor 
omwonenden, maar daar was weinig belangstelling voor. 
Vergunninghouder is daarom gestopt met het organiseren 
van deze bijeenkomsten en heeft er voor gekozen om onge-
veer twee weken voor het evenement een informatiebrief 
aan de omwonenden van het park te sturen. Nu participa-
tie voor dit project niet verplicht is en vergunninghouder 
naar het oordeel van de voorzieningenrechter op vrijwillige 
basis aan een vorm van participatie heeft gedaan, slaagt het 
betoog van verzoeker op dit punt niet.

4.10 Belangen van derden voldoende afwegen en verminde-
ring van privacy bij derden
Van belang is dat de belangen van derden voldoende door 
het college moeten worden meegewogen alvorens tot het 
vergunnen van een BOPA kan worden overgegaan.89 De 
voorzieningenrechter stelt vast dat de belangen van verzoe-
kers niet kenbaar zijn meegewogen. De enkele stelling in het 
bestreden besluit dat de belangen van derden niet oneven-
redig worden aangetast, zonder daarbij op de belangen van 
verzoekers in te gaan, is daartoe onvoldoende. Het had 
daarom op de weg van het college gelegen de belangen van 
verzoekers bij de beoordeling van de aangevraagde omge-
vingsvergunning mee te wegen. Omdat dit niet is gebeurd is 
de omgevingsvergunning onvoldoende zorgvuldig voorbe-
reid en onvoldoende gemotiveerd.

De onderbouwing van de effecten van een verleende BOPA 
voor wat betreft de afname van de bezonning en privacy 

86	 Stcrt. 2019, nr. 56288, 22 november 2019, p. 444 (NvT bij de Or).
87	 Dus een geval waarbij de raad niet op grond van art. 16.55 lid 7 Ow heeft 

voorgeschreven dat participatie verplicht is.
88	 Rb. Gelderland 23 augustus 2024, ECLI:NL:RBGEL:2024:5749.
89	 Rb. Gelderland 14 oktober 2024, ECLI:NL:RBGEL:2024:6960.
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is in de jurisprudentie90 ook reeds aan de orde gekomen. 
Verzoekers vrezen verlies van woongenot en inbreuk op 
hun privacy, onder meer door inkijk vanaf de balkons in 
hun tuinen en woningen. Daarnaast vrezen zij geluids-
overlast en verlies van zonlicht. In de BOPA-motivering is 
onder verwijzing naar een uitgevoerde bezonningsstudie 
opgenomen dat de bezonning wel verandert voor bepaalde 
panden, maar dat de gevolgen niet zodanig zijn dat niet 
gesproken kan worden ETFAL. Ook is in de BOPA-motive-
ring overwogen dat de woonfunctie beter past in de woon-
omgeving dan een restaurant (de oude bestemming) en dat 
de verwachting is dat geluidsoverlast ter plaatse door de 
wijziging van functie zal afnemen. De voorzieningenrechter 
ziet in het door verzoekers gestelde op dit punt geen grond 
om te oordelen het college daarin aanleiding had moeten 
zien om de gevraagde BOPA te weigeren. Niet gesteld is 
dat de bezonning onaanvaardbaar zal afnemen en aanne-
melijk is dat een appartementencomplex met 24  wonin-
gen niet voor meer overlast zal zorgen dan een grand café. 
Voor wat betreft de gevolgen voor de privacy zal verweer-
der de vergunning nog van een aanvullende motivering 
moeten voorzien, maar ook hierin ziet de voorzieningen-
rechter vooralsnog geen aanleiding om aan te nemen dat 
de verleende vergunning in bezwaar zal worden herroepen. 
Het gaat hier om een ontwikkeling in verstedelijkt gebied, 
waarbij men een zekere inbreuk op de privacy heeft te 
dulden. Van belang is dat het college bij het verlenen van 
een BOPA de volledige ruimtelijke impact van een bouw-
plan onderkent en beoordeelt.91

Als het college hieromtrent een deugdelijke onderbouwing 
opneemt in het BOPA-besluit kan het belang van vergunning-
houder om te mogen bouwen prevaleren boven het priva-
cybelang van verzoeker.92 Het college kon het belang van 
vergunninghoudster om te mogen bouwen in redelijkheid 
zwaarder laten wegen dan het privacybelang van verzoeker. 
Daarbij acht de voorzieningenrechter ook van belang dat 
verzoeker weliswaar in een rustige omgeving woont, maar 
dat zijn woning toch is gelegen binnen de bebouwde kom. 
De woning staat in een lintbebouwing, waar buren enige 
overlast van elkaar te dulden hebben. Vergelijkbaar is ook 
een uitspraak van de rechtbank Rotterdam,93 waarin ten 
aanzien van de door verzoeker gestelde verminderde licht-
inval met een bezonningsonderzoek kan worden aange-
toond of het woon- en leefklimaat van verzoeker inderdaad 
niet onevenredig wordt aangetast. Hoewel dit onderzoek er 
nog niet is, ziet de rechtbank hierin geen aanleiding om het 
besluit te schorsen, omdat bezonning één van de vele onder-
delen is die deel uitmaakt van de belangenafweging of in 
dit geval sprake is van ETFAL. Dit betekent dat, ook indien 
er sprake is van vermindering van licht, dit, gelet op de te 
maken belangenafweging, niet per se van doorslaggevende 
betekenis hoeft te zijn.

90	 Rb. Noord-Holland 28 april 2025, ECLI:NL:RBNHO:2025:4592.
91	 Rb. Rotterdam 26 maart 2025, ECLI:NL:RBROT:2025:4017.
92	 Rb. Zeeland-West-Brabant 23 januari 2025, ECLI:NL:RBZWB:2025:282.
93	 Rb. Rotterdam 31 december 2024, ECLI:NL:RBROT:2024:13160.

4.11 Sociale veiligheid
De sociale veiligheid en (de te verwachten) overlast zijn 
aspecten die het college bij de beoordeling of er sprake is van 
ETFAL moet betrekken bij zijn besluitvorming. De voorzie-
ningenrechter94 is van oordeel deze aspecten onvoldoende 
zijn betrokken in de BOPA-motivering, de daarop geba-
seerde besluitvorming en de door het college te verrichten 
ruimtelijke belangenafweging in het bijzonder. Het college 
dient in de bezwaarfase dan ook nader te onderzoeken en 
te motiveren dat met het toestaan van de huisvesting van 
minderjarige vreemdelingen sprake is van ETFAL.

Hetzelfde was ook aan de orde in een uitspraak van de 
rechtbank Gelderland over de opvang van asielzoekers in 
een bestaand hotel.95 De voorzieningenrechter stelt vast dat 
de zorgen van verzoekers voornamelijk gaan over de (soci-
ale) veiligheid in de buurt en de te verwachten overlast. De 
sociale veiligheid en de te verwachten overlast zijn aspecten 
die het college bij de beoordeling of er sprake is van ETFAL 
moet betrekken bij zijn besluitvorming. Vastgesteld is dat 
er een veiligheidsplan is opgesteld. Dit veiligheidsplan is 
nader uitgewerkt in een document over toezicht en hand-
having van de noodopvang. Het veiligheidsplan bevat een 
heel aantal voorwaarden die dienen ter bescherming van de 
op te vangen asielzoekers, maar ook ter bescherming van de 
omwonenden. Het veiligheidsplan maakt expliciet onder-
deel uit van de omgevingsvergunning. Het college heeft in 
het veiligheidsplan voldoende randvoorwaarden gesteld om 
de veiligheid in de buurt te waarborgen en overlast zoveel 
mogelijk te voorkomen. Omdat de naleving van de in het 
veiligheidsplan gestelde randvoorwaarden is geborgd in de 
omgevingsvergunning, is er geen aanknopingspunt voor het 
oordeel dat er onvoldoende oog is geweest voor het effect 
van de huisvesting van de asielzoekers op de veiligheid. De 
voorzieningenrechter kan in deze procedure echter alleen 
over de rechtmatigheid van de omgevingsvergunning en het 
daaraan ten grondslag liggende veiligheidsplan oordelen en 
niet over de naleving daarvan, omdat er in deze procedure 
geen handhavingsbesluit voorligt. Als het COA zich onver-
hoopt niet aan het veiligheidsplan houdt, dan is het aan het 
college om daar handhavend tegen op te treden.96

4.12 Eventuele privaatrechtelijke belemmeringen
In een uitspraak van de rechtbank Zeeland-West-Brabant97 
is getoetst of er als gevolg van het project waarvoor de BOPA 
werd verleend sprake zou kunnen zijn van een privaatrech-
telijke belemmering. De afstand van de dakopbouw tot de 
erfgrens van verzoeker bedraagt 5 meter. Daarmee staat dus 
vast, gezien art. 5:50 van het Burgerlijk Wetboek, dat geen 
sprake is van een privaatrechtelijke belemmering om de 
omgevingsvergunning te verlenen. Gezien deze afstand van 
5 meter tot de erfgrens kon het college in redelijkheid tot 

94	 Rb. Rotterdam 15 oktober 2024, ECLI:NL:RBROT:2024:10701.
95	 Rb. Gelderland 11 april 2024, ECLI:NL:RBGEL:2024:2126.
96	 Zie in dezelfde zin ook: rb. Rotterdam 12 februari 2025, 

ECLI:NL:RBROT:2025:1626.
97	 Rb. Zeeland-West-Brabant 23 januari 2025, ECLI:NL:RBZWB:2025:282.
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de conclusie komen dat geen sprake is van een onaanvaard-
bare aantasting van het woon- of leefklimaat van verzoeker.

4.13 Alternatieven
Een andere lijn uit de Wabo-jurisprudentie,98 die wordt 
voortgezet onder de Ow bij de BOPA, is het argument van 
het bestaan van alternatieven voor de gekozen projectloca-
tie. In een aantal uitspraken99 over beroepen tegen verleende 
BOPA’s wordt geoordeeld dat moet worden besloten over 
een bouwplan zoals dat is ingediend. Als een project op 
zichzelf aanvaardbaar is, dan kan het bestaan van alter-
natieven alleen dan tot het onthouden van medewerking 
nopen als op voorhand duidelijk is dat door verwezenlij-
king van de alternatieven een gelijkwaardig resultaat kan 
worden bereikt met aanmerkelijk minder bezwaren. Het is 
aan verzoekers om alternatieve locaties aan te dragen en 
aannemelijk te maken dat het alternatief voldoet aan die 
strenge voorwaarden. Deze jurisprudentie van onder de 
Wabo kan dus ook onverkort worden toegepast onder de 
Ow.100 Een andere interessante uitspraak in dit verband is 
deze101 waarin de voorzieningenrechter aangeeft de wens 
van verzoeker te begrijpen dat asielzoekers ook in andere 
wijken van de gemeente worden gehuisvest. Hoe het college 
hiermee omgaat is echter een politiek-bestuurlijke afweging 
waar de bestuursrechter zich niet mee mag bemoeien als 
de besluitvorming in het kader van de BOPA verder goed 
is gegaan.

4.14 Ladder voor duurzame verstedelijking
Inmiddels heeft ook de zogenoemde laddertoetsing de revue 
gepasseerd in de BOPA-jurisprudentie. De laddertoets is 
vastgelegd in art. 5.129g Bkl jo. art. 8.0b Bkl102 (zorgvul-
dig ruimtegebruik en tegengaan van leegstand).103 Er zou 
volgens verzoeker sprake zijn van een voldoende substan-
tiële stedelijke ontwikkeling. Er worden namelijk twaalf 

98	 Zie bijvoorbeeld: ABRvS 3 maart 2019, ECLI:NL:RVS:2019:787, en ABRvS 
22 maart 2023, ECLI:NL:RVS:2023:1148.

99	 Rb. Noord-Holland 5 maart 2024, ECLI:NL:RBNHO:2024:3117, rb. Gelder-
land 11 april 2024, ECLI:NL:RBGEL:2024:2126, rb. Den Haag 13 september 
2024, ECLI:NL:RBDHA:2024:14503, en rb. Gelderland 23 augustus 2024, 
ECLI:NL:RBGEL:2024:5749.

100	 Rb. Gelderland 25 februari 2025, ECLI:NL:RBGEL:2025:1477, en rb. Mid-
den-Nederland 12 december 2024, ECLI:NL:RBMNE:2024:6862.

101	 Rb. Zeeland Midden-Nederland 5 augustus 2024, 
ECLI:NL:RBMNE:2024:4727.

102	 In art. 8.0b lid 1 Bkl is bepaald dat de regels van hoofdstuk 5 Bkl, en dus 
ook de toets aan de ladder voor duurzame verstedelijking uit art. 5.129g 
Bkl, mede van toepassing zijn op een BOPA.

103	 Art. 5.129g lid 1 Bkl bepaalt dat dit artikel van toepassing is op een 
stedelijke ontwikkeling die bestaat uit de ontwikkeling of uitbreiding van 
een bedrijventerrein, een zeehaventerrein, een woningbouwlocatie, kan-
toren, een detailhandelvoorziening of een andere stedelijke voorziening 
en die voldoende substantieel is. Voor zover een omgevingsplan (of een 
BOPA, YS) voorziet in een nieuwe stedelijke ontwikkeling, wordt met het 
oog op het belang van zorgvuldig ruimtegebruik en het tegengaan van 
leegstand in het omgevingsplan rekening gehouden met: de behoefte 
aan die stedelijke ontwikkeling; en als die stedelijke ontwikkeling is 
voorzien buiten het stedelijk gebied of buiten het stedelijk groen aan 
de rand van de bebouwing van stedelijk gebied: de mogelijkheden om 
binnen dat stedelijk gebied of binnen dat stedelijk groen aan de rand van 
de bebouwing van stedelijk gebied in die behoefte te voorzien.

woningen voor de opvang van Oekraïense ontheemden 
gerealiseerd. Het college betoogde dat geen sprake is van een 
stedelijke ontwikkeling die voldoende substantieel is. Het 
gaat immers om bebouwing die maar drie jaar mag blijven 
staan. De voorzieningenrechter was het hier mee eens. Geen 
sprake was van een stedelijke ontwikkeling die voldoende 
substantieel is. De activiteit is beperkt van omvang en van 
tijdelijke aard. Het college heeft voldoende en uitvoerig 
uiteengezet welke locaties zijn onderzocht en waarom die 
locaties niet geschikt zijn.104 Dat verzoekers locaties blij-
ven aanvoeren, betekent niet dat het college ertoe verplicht 
is om de geschiktheid van al die locaties te onderzoeken. 
Het college heeft namelijk voldoende alternatieve loca-
ties onderzocht. In de jurisprudentie van de Afdeling met 
betrekking tot de ladder voor duurzame verstedelijking (die 
voorheen was opgenomen in art. 3.1.6 lid 2 Bro) is bepaald 
dat als een bestemmingsplan of buitenplanse omgevings-
vergunning (tegenwoordig: omgevingsplan of BOPA) bij 
recht een stedelijke ontwikkeling mogelijk maakt, maar 
ten opzichte van het voorgaande planologische regime niet 
voorziet in een groter planologisch beslag op de ruimte 
en niet voorziet in een functiewijziging, er geen sprake is 
van een nieuwe stedelijke ontwikkeling.105 Er is geen reden 
waarom deze jurisprudentie onder de Ow niet langer van 
toepassing zou zijn.106

In twee vergelijkbare uitspraken van verschillende recht-
banken107 is het oordeel geveld dat vanwege de wijze van 
formulering van art. 8.0b lid 2 Bkl, waarbij er sprake is van 
een weigeringsgrond als niet wordt voldaan aan de regels 
uit hoofdstuk 5 Bkl, het daarom op de weg van het college 
ligt om in dit geval zelf het bestaan van een behoefte aan 
een stedelijke ontwikkeling te onderzoeken, dan wel de 
aanvrager te verplichten om het bestaan van een behoefte te 
onderzoeken (zie art. 5.129g Bkl). Iemand die de behoefte 
aan een stedelijke ontwikkeling ter discussie stelt, is naar 
het oordeel van de voorzieningenrechter niet verplicht om 
het ontbreken van die behoefte aan te tonen als er geen 
enkel onderzoek naar de behoefte is gedaan. Als het bestaan 
van de behoefte aannemelijk is, dan ligt het overigens wel 
op de weg van verzoekers om aannemelijk te maken dat 
toevoeging van een gezondheidscentrum desondanks kan 
leiden tot relevante leegstand.

De rechtspraak,108 waarin wordt overwogen dat ook 
als géén sprake is van een stedelijke ontwikkeling (zoals 
bedoeld in art. 5.129g Bkl) toch in het kader van ETFAL 
dient te worden beoordeeld of de mogelijk gemaakte 
ontwikkeling voorziet in een behoefte, wordt ook doorge-
trokken naar de Ow.109

104	 Rb. Zeeland West-Brabant 26 juli 2024, ECLI:NL:RBZWB:2024:5121.
105	 ABRvS 28 juni 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1724.
106	 Rb. Gelderland 29 augustus 2024, ECLI:NL:RBGEL:2024:5928.
107	 Rb. Noord-Nederland 4 april 2025, ECLI:NL:RBNNE:2025:1419, en rb. Oost-

Brabant 29 oktober 2024, ECLI:NL:RBOBR:2024:5114.
108	 ABRvS 5 april 2017, ECLI:NL:RVS:2017:943.
109	 Rb. Gelderland 25 februari 2025, ECLI:NL:RBGEL:2025:1477.
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4.15 Welstand en stedenbouwkundige beoordeling
In een uitspraak van de rechtbank Noord-Holland van 
28 april 2025110 is ingegaan op de toetsing van stedenbouw-
kundige aspecten bij een BOPA. Volgens verzoekers is het 
gebouw veel te groot. Gebouwen met deze omvang komen 
in de omgeving niet voor. In de BOPA-motivering is uitge-
breid aandacht besteed aan welstand. Het vergunde object 
is getoetst aan een gemeentelijke nota hieromtrent. In de 
BOPA-motivering is voorts aangegeven dat de vergunde 
ontwikkeling zich bevindt in een gebied dat is aangeduid als 
‘welstandsniveau regulier’. In dat geval wordt in het kader 
van de welstand niet alleen in haar omgeving getoetst, 
maar ook als zelfstandig object. In de motivering BOPA 
is voorts overwogen dat de vergunde ontwikkeling zich 
bevindt in stedelijk gebied en dat in de verdichtingsvisie 
van de gemeente is aangegeven dat polderlinten liggend in 
een stedelijke context op een kleinschalige manier kunnen 
worden verdicht. In de BOPA-motivering wordt geconclu-
deerd dat de vergunde ontwikkeling in lijn is met de Nota 
Uiterlijk van Bouwwerken en het beeldkwaliteitsplan. De 
voorzieningenrechter ziet in hetgeen verzoekers hebben 
aangevoerd op dit punt geen grond om te oordelen dat het 
college de vergunning had moeten weigeren vanwege strijd 
met de ter plaatse geldende welstandelijke en stedenbouw-
kundige kaders. De enkele stelling dat het gebouw veel te 
groot wordt is daarvoor onvoldoende.

In een uitspraak van de rechtbank Zeeland-West-Brabant111 
is inmiddels ook al ingegaan op de situatie dat er géén 
welstandseisen gelden. Het welstandsbeleid kent géén 
– vooraf te toetsen – welstandseisen voor vrijwel de gehele 
gemeente. Alleen wanneer sprake is van een zogenoemd 
‘welstandsexces’ wordt opgetreden. Het college heeft toege-
licht dat in dit geval geen sprake is van een welstandsexces 
en er geen reden is om de BOPA te weigeren wegens het 
aspect welstand.

4.16 Bodemverontreiniging, relatie met technische bouw-
vergunning + gebruiken onderzoeken ouder dan twee jaar
Ten aanzien van het leerstuk bodemverontreiniging in rela-
tie tot de BOPA is door de rechtbank Noord-Holland op 
28 april 2025 een interessante uitspraak gedaan.112 In het 
bestreden besluit is de conclusie van de adviseur bodem-
bescherming opgenomen, die luidt dat er sprake is van 
overschrijding van de toelaatbare kwaliteit bodem. Er 
moet daarom worden gesaneerd. Hiertoe is al een melding 
gedaan. In de BOPA-motivering wordt niet alleen de bodem-
gesteldheid, maar ook de invloed van het project op onder 
meer de grondwaterstand besproken. Conclusie is dat er 
ook voor wat betreft het aspect water sprake is van ETFAL. 
De effecten van het bouwplan op de grondwaterstand zijn 
beoordeeld en akkoord bevonden. De voorzieningenrech-
ter ziet in de overigens begrijpelijke vrees van verzoekers 

110	 Rb. Noord-Holland 28 april 2025, ECLI:NL:RBNHO:2025:4592.
111	 Rb. Zeeland-West-Brabant 23 januari 2025, ECLI:NL:RBZWB:2025:294.
112	 Rb. Noord-Holland 28 april 2025, ECLI:NL:RBNHO:2025:4592.

voor verzakking en optrekkend vocht daarom onvoldoende 
reden om te oordelen dat het bestreden besluit op dit punt 
in bezwaar geen stand zal houden. Daarbij wordt van 
belang geacht dat er voorafgaand aan de bouw een nulme-
ting bij de omliggende woningen is gepland, zodat goed in 
kaart kan worden gebracht of de bouw schade veroorzaakt 
bij de omliggende woningen. Daarbij is ook van belang dat 
voor de technische aspecten van de bouw een aparte ‘tech-
nische vergunning’ is verleend, die nu niet ter beoordeling 
voorligt.

De eerste uitspraak over de toepassing van art.  16.5 
lid  2 Ow,113 waarbij aan een besluit onderzoeksgegevens 
ten grondslag zijn gelegd die ouder zijn dan twee jaar, is 
ook al gewezen.114 In het kader van de verlening van een 
BOPA kwam de houdbaarheid van een bodemonderzoek 
aan de orde. De voorzieningenrechter is van oordeel dat 
het college het bodemonderzoek ten grondslag kon leggen 
aan het bestreden besluit. Het enkele feit dat het bodem-
onderzoek ruim vijf jaar oud is, betekent niet dat het niet 
ten grondslag kon worden gelegd aan het bestreden besluit. 
Het perceel is vanaf ongeveer 2010 als fruitboomgaard 
gebruikt.115 Namens het college is ter zitting voldoende 
overtuigend beredeneerd dat ook als ervan wordt uitge-
gaan dat het perceel pas vanaf ongeveer 2010 in gebruik 
was als fruitboomgaard, dan nog niet aannemelijk is dat 
het gebruik na 2019 enige vervuiling tot op of boven de 
interventiewaarde kan hebben veroorzaakt. Daarbij neemt 
de voorzieningenrechter in aanmerking dat het college ook 
betekenis heeft mogen hechten aan het feit dat inmiddels 
verschillende bodemverontreinigende gewasbeschermings-
middelen verboden zijn.

4.17 Geur en trillingsoverlast bij een BOPA voor maximaal 
tien jaar
Het sectorale aspect geur is in de BOPA-rechtspraak116 
ook al de revue gepasseerd. Voor wat betreft de gronden 
over geur- en trillingsoverlast verwijst de voorzieningen-
rechter naar respectievelijk art. 5.90 lid 2 en art. 5.79 lid 2 
sub  b Bkl. Deze artikelen bepalen voor zowel geur- als 
trillingsoverlast dat de respectievelijke paragrafen uit het 

113	 In art. 16.5 lid 1 Ow is bepaald dat bij het nemen van een besluit op 
grond van de Ow in ieder geval gebruik kan worden gemaakt van rappor-
ten met gegevens, onderzoeken of inventarisaties die bij het ontwerpbe-
sluit of – bij het ontbreken daarvan – bij de aanvraag zijn gebruikt en die 
bij de vaststelling van het besluit niet ouder zijn dan twee jaar. Art. 16.5 
lid 2 Ow bepaalt dat bij het nemen van een besluit op grond van de Ow 
ook gebruik kan worden gemaakt van gegevens uit rapporten die bij de 
vaststelling van het besluit ouder zijn dan twee jaar als wordt onder-
bouwd dat de gegevens nog actueel zijn.

114	 Rb. Zeeland West-Brabant 26 juli 2024, ECLI:NL:RBZWB:2024:5121.
115	 Uit het rapport dat behoort bij de ruimtelijke onderbouwing uit de 

boomgaardenkaart van de provincie Zeeland kan worden geconclu-
deerd dat de onderzoekslocatie sinds 1970 boomgaard was. In datzelfde 
rapport is ook vermeld dat uit de historische kaarten van topotijdreis en 
luchtfoto’s van de provincie Zeeland van 1950-2017 blijkt dat het perceel 
altijd heeft bestaan uit braakliggend terrein. Hoewel aan de redenering 
van het college daarmee gebreken kleven, betekent dit niet dat het bo-
demonderzoek niet meer voldoende actueel is.

116	 Rb. Zeeland West-Brabant 21 augustus 2024, ECLI:NL:RBZWB:2024:5780.
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Bkl117 grotendeels niet van toepassing zijn als het gaat om 
de geur dan wel trilling door een activiteit op een geur- dan 
wel trillingsgevoelig gebouw, mits het gebouw op basis van 
onder meer een omgevingsvergunning voor een BOPA van 
niet meer dan tien jaar is toegelaten. Voor geuroverlast stelt 
art. 5.92 lid 2 Bkl alleen de eis dat een omgevingsplan erin 
moet voorzien dat de geur door een activiteit op geurge-
voelige gebouwen aanvaardbaar is. Het college verwijst in 
de ruimtelijke onderbouwing naar de activiteiten van de 
bedrijven die metaalafval scheiden. Voor beide bedrijven 
stelt het college dat waargenomen is dat er heel weinig geur 
bij de productie vrijkomt.

4.18 Geluid
Ook het aspect geluid is in de BOPA-jurisprudentie reeds 
meermaals aan de orde gekomen.118 Zo is onder andere al 
een uitspraak voorhanden over een niet voldoende rechts-
zeker geformuleerd geluidsvoorschrift dat aan de BOPA-
vergunning is verbonden.119 Verder kwam in een uitspraak 
van de rechtbank Zeeland West-Brabant120 aan bod dat het 
college in redelijkheid het standpunt heeft kunnen inne-
men dat ten aanzien van het aspect geluid sprake is van 
ETFAL. Op grond van art. 5.55 lid 1 sub a Bkl zijn de regels 
over geluid door activiteiten uit paragraaf 5.1.4.2 Bkl van 
toepassing op het toelaten van een activiteit, anders dan het 
wonen,121 die geluid kan veroorzaken op geluidsgevoelige 
gebouwen. Er is een omgevingsvergunning verleend voor 
de activiteit wonen. De beoordelingsregels over geluid uit 
het Bkl zijn dus niet van toepassing op onderhavige situatie. 
De geluidsbelasting op de woning van verzoekers hoeft dus 
niet te worden beoordeeld.

4.19 Het plan zou bij omwonende tot schade kunnen 
leiden, relatie met nadeelcompensatie
Op het argument dat het plan waarvoor de BOPA is 
verleend tot schade zou kunnen leiden bij verzoeker is inge-
gaan in een uitspraak van de rechtbank Rotterdam.122 Met 
betrekking tot de vrees van verzoeker dat het bestreden 
besluit zal leiden tot een waardedaling van zijn woning, 
stelt de voorzieningenrechter allereerst vast dat de vraag of 
verzoeker aanspraak kan maken op een tegemoetkoming 
in de schade aan de orde kan komen in een procedure naar 

117	 Respectievelijk § 5.1.4.6.1 en § 5.1.4.4 uit het Bkl.
118	 Rb. Midden-Nederland 2 september 2024, ECLI:NL:RBMNE:2024:5244, 

rb. Zeeland West-Brabant 23 januari 2025, ECLI:NL:RBZWB:2025:294, 
rb. Zeeland West-Brabant 21 augustus 2024, rb. Zeeland West-Brabant 
26 juli 2024, ECLI:NL:RBZWB:2024:5121, ECLI:NL:RBZWB:2024:5780, 
rb. Midden-Nederland 13 augustus 2024, ECLI:NL:RBMNE:2024:4951, en 
rb. Midden-Nederland 12 december 2024, ECLI:NL:RBMNE:2024:6862.

119	 Rb. Zeeland West-Brabant 23 januari 2025, ECLI:NL:RBZWB:2025:294.
120	 Rb. Zeeland West-Brabant 26 juli 2024, ECLI:NL:RBZWB:2024:5121.
121	 Uit de NvT op het Bkl, Stb. 2018, 292, p. 707, blijkt dat het volgens de 

regering te ver voert om van gemeenten te vragen dat regels gesteld 
worden over het geluid dat afkomstig is van het gebruik van woningen. 
Daarom is in art. 5.55 lid 1 sub a Bkl bepaald dat par. 5.1.4.2 Bkl niet van 
toepassing is op het geluid door het wonen.

122	 Rb. Rotterdam 4 december 2024, ECLI:NL:RBROT:2024:12281.

aanleiding van een daartoe ingediend verzoek.123 Er is op 
voorhand geen aanleiding voor het oordeel dat de waar-
devermindering groot zal zijn, omdat op het perceel de 
bestemming ‘Bedrijf’ rust, waarbinnen bedrijfsactiviteiten 
in milieucategorie 1 en 2 zijn toegelaten.

4.20 Gelijkwaardige maatregel
Het kan zijn dat er in het kader van ETFAL een gelijkwaar-
dige maatregel nodig is. Dat was het geval in een uitspraak 
van de rechtbank Den Haag.124 Voor de afwijking van de 
algemene regel voor de oppervlakte van de toiletruimtes 
van art. 4.167 Bbl heeft het college op grond van art. 4.7 
lid 1 Ow een hangtoilet als gelijkwaardige maatregel mogen 
aanmerken. Met deze veel voorkomende gelijkwaardige 
oplossing is ondanks het kleinere vloeroppervlak namelijk 
nog voldoende beweegruimte aanwezig.

4.21 Parkeren en verkeersveiligheid
Verkeersveiligheid is ook een aspect dat bij de beoordeling 
van ETFAL een rol kan spelen. De voorzieningenrechter125 
stelt voorop dat het college in het kader van de primaire 
besluitvorming wel oog heeft gehad voor de verkeersveilig-
heid en dit ook uitdrukkelijk heeft betrokken bij de besluit-
vorming. In de omgevingsvergunning zijn namelijk een 
aantal vergunningvoorschriften opgenomen ter bescher-
ming van de verkeersveiligheid.126 Deze voorschriften geven 
er blijk van dat het college de verkeersveiligheid heeft 
betrokken bij de vergunningverlening. De voorzieningen-
rechter heeft daarnaast op voorhand geen reden om aan 
te nemen dat de opgenomen voorschriften ter bescherming 
van de verkeersveiligheid onvoldoende zijn.

Uit een uitspraak van de rechtbank Gelderland127 volgt 
dat de jurisprudentie128 die onder de Wabo en de Wro gold 
– over dat een plan voor reeds bestaande parkeerproble-
men (die dus al golden vóórdat de BOPA werd verleend, 
YS) geen oplossing hoeft te bieden – ook onder de Ow nog 
gelding heeft.129 Bij de BOPA dient dus alleen rekening te 
worden gehouden met de toename van de parkeerbehoefte 
als gevolg van het realiseren van het project waarvoor de 
BOPA wordt verleend. Ook over het aspect parkeren zijn al 

123	 Een verzoek om nadeelcompensatie in de zin van art. 15.1 lid 1 onder k 
Ow jo. art. 4:126 Awb.

124	 Rb. Den Haag 30 januari 2025, ECLI:NL:RBDHA:2025:1300.
125	 Rb. Gelderland 8 mei 2024, ECLI:NL:RBGEL:2024:2827.
126	 Zo rust op vergunninghoudster de verplichting om de verkeersveiligheid 

te monitoren en om de weg schoon te houden, moet de in-/uitrit van het 
gronddepot met bebording duidelijk worden aangegeven en is het niet 
toegestaan om vrachtwagens op locatie te laten wachten. Verder heeft 
het college op zitting toegelicht dat de verkeersveiligheid tweemaal 
daags gemonitord wordt en dat de weg wordt schoongehouden. In 
zoverre twijfelt de voorzieningenrechter er ook niet aan dat de vergun-
ningvoorschriften niet zouden worden nageleefd.

127	 Rb. Gelderland 25 februari 2025, ECLI:NL:RBGEL:2025:1477.
128	 ABRvS 28 maart 2018, ECLI:NL:RVS:2018:1052.
129	 Zie in dezelfde zin ook: rb. Overijssel 22 oktober 2024, 

ECLI:NL:RBOVE:2024:5423.
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de nodige BOPA-uitspraken gewezen.130 Zo wordt ingegaan 
op de vraag of voldoende kan worden voorzien in parke-
ren op eigen terrein.131 Ook is in een uitspraak aan de orde 
gekomen of de berekening van de parkeerbehoefte correct 
was vastgesteld. De voorzieningenrechter132 oordeelt dat de 
berekening van het aantal benodigde parkeerplaatsen voor 
de reeds aanwezige sportfaciliteiten voldoende begrijpelijk 
is weergegeven en dat het college dus voldoende duidelijk 
heeft gemaakt hoe zij op 112 benodigde parkeerplaatsen is 
uitgekomen. Deze berekening hebben verzoekers op zitting 
gepoogd te betwisten door te stellen dat met een onjuist 
aantal m2/hectare is gerekend, maar dat hebben verzoekers 
onvoldoende aannemelijk gemaakt. Ook de vaststelling 
van de parkeerbehoefte is in de jurisprudentie aan de orde 
gekomen.133 Voor nu kon worden volstaan met de vaststel-
ling dat met het nieuw ingediende parkeerplan, naar aanlei-
ding van de opnieuw berekende parkeerbehoefte, is aange-
geven hoe kan worden voorzien in de parkeerbehoefte. Dat 
kan door op hetzelfde terrein, dat nu al voor een groot deel 
als parkeerterrein wordt gebruikt, compenserende en extra 
parkeerplaatsen aan te leggen op braakliggende delen van 
dat terrein.

4.22 Ecologie
Over het aspect ecologie in relatie tot de BOPA is inmid-
dels ook al jurisprudentie134 voorhanden. Volgens verzoe-
kers is er een Wet natuurbescherming (Wnb)-vergunning 
aangevraagd, maar die is nog niet verleend en verweerder 
had daarom nog niet tot verlening van de BOPA mogen 
besluiten. De voorzieningenrechter stelt vast dat bij de 
gedingstukken een quickscan Flora en Fauna is gevoegd, 
evenals een nader ecologisch onderzoek vleermuizen van 
november 2023, alsmede een activiteitenplan Wnb en een 
aanvraag ruimtelijke ingrepen in het kader van de Wnb, 
waarop de omgevingsdienst namens GS positief heeft 
beslist. Verzoekers’ stellingen op dit punt treffen daarom 
geen doel.

Over de relatie tussen de Natura 2000-activiteit,135 respec-
tievelijk de Flora- en fauna-activiteit,136 en de BOPA ziet een 
uitspraak van 9 mei 2025.137 Vooropgesteld wordt dat het 
aan de aanvrager is om te bepalen wat wel en niet gelijk-
tijdig met de BOPA wordt aangevraagd. De onlosmakelijk-

130	 Rb. Amsterdam 25 april 2025, ECLI:NL:RBAMS:2025:2704, rb. Gelderland 
25 februari 2025, ECLI:NL:RBGEL:2025:1477, rb. Zeeland West-Brabant 
23 januari 2025, ECLI:NL:RBZWB:2025:294, en rb. Overijssel 22 oktober 
2024, ECLI:NL:RBOVE:2024:5423.

131	 Rb. Amsterdam 25 april 2025, ECLI:NL:RBAMS:2025:2704.
132	 Rb. Gelderland 25 februari 2025, ECLI:NL:RBGEL:2025:1477.
133	 Rb. Overijssel 22 oktober 2024, ECLI:NL:RBOVE:2024:5423.
134	 Rb. Noord-Holland 28 april 2025, ECLI:NL:RBNHO:2025:4592.
135	 De Natura 2000-activiteit is geregeld in art. 5.1 lid 1 onder e Ow.
136	 De Flora- en fauna-activiteit is geregeld in art. 5.1 lid 2 onder g Ow.
137	 Rb. Gelderland 9 mei 2025, ECLI:NL:RBGEL:2025:3574.

heid zoals die gold onder de Wabo, is onder de Ow komen 
te vervallen (zie art. 5.7 Ow, waaruit volgt dat een omge-
vingsvergunning voor verschillende activiteiten zowel los 
als gelijktijdig kan worden aangevraagd). Verzoekster heeft 
de Natura 2000-activititeit en de Flora- en fauna-activiteit 
niet aangevraagd bij GS. In principe vallen deze activitei-
ten buiten de reikwijdte van de BOPA. Desondanks moet 
het college bij de beoordeling van ETFAL wel motiveren 
waarom deze twee activiteiten niet op voorhand de uitvoe-
ring van de aangevraagde vergunning onmogelijk maken. 
Dit betreft de uitvoerbaarheidstoets. Afhankelijk van de 
aard van het project en de impact daarvan op de fysieke 
leefomgeving, kan het in het kader van de uitvoerbaar-
heidstoets nodig zijn om een quickscan uit te (laten) voeren. 
De uitvoerbaarheidstoets gaat echter niet zo ver dat bij alle 
BOPA’s een quickscan nodig is. In voorkomende gevallen 
kan het college in het kader van de uitvoerbaarheidstoets 
namelijk ook volstaan met een kwalitatieve beoordeling 
(een vergelijking van de oude en nieuwe situatie) voor deze 
aspecten.138

4.23 Mer-beoordelingsplicht
Over welke rol een mer-beoordelingsplicht speelt bij de 
verlening van een BOPA is ingegaan in een uitspraak van 
de rechtbank Noord-Holland.139 In de BOPA-motivering 
is geconcludeerd dat de potentiële effecten van het project 
in relatie tot de kenmerken en de plaats van het project 
dusdanig beperkt van aard en omvang zijn dat het project 
geen aanzienlijke milieueffecten tot gevolg heeft die het 
doorlopen van een mer-procedure noodzakelijk maken. 
Gelet op het bepaalde in art. 11.6 Ob en het bepaalde in 
J11 van de tabel ‘bijlage  V’ geldt in dit geval een MER-
beoordelingsplicht als bedoeld in art. 16.43 lid 1 onder b 
Ow en daaraan is voldaan. Op basis van de aanmeldnotitie 
is geoordeeld dat er geen aanleiding is om te oordelen dat 

138	 In dit geval heeft het college de aspecten soortenbescherming en 
gebiedsbescherming kwalitatief beoordeeld. Voor het aspect gebieds-
bescherming heeft het college overwogen dat de afstand tussen de 
projectlocatie en het met stikstof overbelaste Natura 2000-gebied de 
Veluwe op zijn minst 4,5 kilometer is en dat het zo’n kleinschalig project 
is, dat het niet aannemelijk is dat een vergunning nodig is voor de Natura 
2000-activiteit, laat staan dat de eventueel benodigde vergunning 
op voorhand in de weg zou staan aan de uitvoerbaarheid van deze 
omgevingsvergunning. De voorzieningenrechter kan dit volgen, te meer 
nu de woonunit ter vervanging van de huidige woning dient en in de 
gebruiksfase in zoverre geen extra stikstofuitstoot te verwachten is. Voor 
wat betreft de Flora- en fauna-activiteit heeft het college gemotiveerd 
dat het hier gaat om een project waarvoor niet hoeft te worden gekapt 
en dat de woonunit wordt geplaatst op reeds afgegraven grond waarop 
een fundering is aangebracht. De containers en het meterkastgebouwtje 
komen op verharde grond. Voor deze tijdelijke vergunning hoeven ook 
geen spouwen te worden gesloopt. De voorzieningenrechter acht het, 
gelet op het voorgaande, met het college voldoende aannemelijk dat 
geen beschermde flora- en faunawaarden in het geding zijn, laat staan 
dat op voorhand duidelijk is dat de eventueel benodigde toestem-
ming op voorhand in de weg staat aan deze omgevingsvergunning. 
Anders dan verzoekster meent, heeft het college in voorliggend geval 
in het kader van de uitvoerbaarheidstoets dus kunnen volstaan met 
een kwalitatieve beoordeling van de aspecten gebiedsbescherming en 
soortenbescherming en was een quickscan niet benodigd.

139	 Rb. Noord-Holland 28 april 2025, ECLI:NL:RBNHO:2025:4592.



Praktijk Omgevingsrecht  NUMMER 5, augustus 2025 / SDU � 21

1,5 jaar BOPA-jurisprudentie

het project grote milieueffecten tot gevolg zal hebben. Een 
Mer-beoordeling is dan niet nodig.140

4.24 Stikstofuitstoot
Er is ook al rechtspraak gewezen over de onderbouwing 
van het aspect stikstof in relatie tot het ETFAL-criterium 
bij een BOPA.141 Bij het bepalen van de bestaande situatie 
(ten opzichte van de verleende BOPA voor opvang van 
276 asielzoekers in een hotel) is terecht uitgegaan van de 
maximale planologische mogelijkheden en dus van een 
permanent en volledig door recreanten volgeboekt hotel. 
De BOPA heeft alleen tot gevolg dat in plaats van recre-
anten asielzoekers in het hotel worden gehuisvest. In dat 
licht is aannemelijk dat het aantal verkeersbewegingen per 
dag aanzienlijk lager is voor een noodopvanglocatie dan 
voor een hotel, omdat asielzoekers geen eigen auto hebben 
en alleen gebruik kunnen maken van de door het COA 
ingezette pendelbussen die driemaal daags rijden. Omdat 
de omgevingsvergunning verder geen veranderingen in stik-
stofuitstoot teweegbrengt, acht de voorzieningenrechter de 
conclusie ten aanzien van stikstofuitstoot juist.

In een uitspraak van de rechtbank Limburg142 is ten aanzien 
van de ETFAL-overweging geoordeeld dat in de verleende 
BOPA ten aanzien van de aspecten Natura 2000 en stikstof 
is afgewogen dat de vergunde activiteit binnen de kaders 
blijft van een eerder verleende natuurtoestemming (aan de 
orde was het standpunt van verzoeker dat de vrachtwagen-
bewegingen veel stikstofuitstoot veroorzaken).

4.25 Spuitzones
Spuitzones zijn tegenwoordig vaak in het (juridische) 
nieuws. Niet verwonderlijk dus dat spuitzones in relatie tot 
een gevoelige functie die met een BOPA wordt gerealiseerd 
reeds in de rechtspraak aan de orde is gekomen.143 Het gaat 
hier om een verleende BOPA voor het realiseren van een 
tijdelijke opvanglocatie voor de duur van drie jaar. Het 
college heeft gesteld dat de locatie valt buiten de spuitzones. 
Hoewel de paardenwei planologisch gezien kan worden 
gebruikt voor gewassenteelt met de daarbij toegepaste 
bestrijdingsmiddelen, is het niet aannemelijk dat dit binnen 
drie jaar zal gebeuren. Ten aanzien van de kassen is ook 
geen sprake van het gebruik van bestrijdingsmiddelen in de 
komende drie jaar. De voorzieningenrechter is van oordeel 
dat het college is uitgegaan van de correcte spuitzones en 
deze spuitzones vallen niet over de te realiseren woonunits. 
Verzoekers stellen terecht dat in beginsel moet worden 
uitgegaan van de planologische situatie bij het vaststellen 
van de spuitzones. Op de wei ten noorden van het perceel is 
in de huidige situatie echter geen sprake van een spuitzone, 
aangezien de wei enkel wordt gebruikt voor het houden 
van paarden en het is daarbij niet aannemelijk dat dit in 

140	 Zie over een geval dat geen mer-plicht of mer-beoordelingsplicht aan 
de orde was bij de verlening van de BOPA ook rb. Noord-Nederland 
25 februari 2025, ECLI:NL:RBNNE:2025:692.

141	 Rb. Gelderland 11 april 2024, ECLI:NL:RBGEL:2024:2126.
142	 Rb. Limburg 21 maart 2025, ECLI:NL:RBLIM:2025:2926.
143	 Rb. Zeeland West-Brabant 26 juli 2024, ECLI:NL:RBZWB:2024:5121.

de komende drie jaar zal veranderen. Hoewel het planolo-
gisch gezien mogelijk is dat gewassen zullen worden geteeld 
op het perceel, zijn er in dit geval geen concrete feiten of 
omstandigheden naar voren gebracht die erop wijzen dat 
het gebruik van het perceel voor het houden van paarden 
binnen de komende drie jaar zal worden omgezet in gewas-
senteelt. Op het perceel ten zuidoosten, dat wordt gebruikt 
voor fruitteelt onder kappen, is het ook niet aannemelijk 
dat gewasbeschermingsmiddelen zullen worden gebruikt 
in de komende drie jaar. Het college heeft gesteld dat een 
overeenkomst is gesloten met de grondeigenaar en de teler 
om dit te borgen.

Dit onderwerp was ook aan de orde in een andere 
uitspraak.144 Ter zitting is besproken dat de afstand tussen 
het perceel waarop de ontwikkeling wordt voorzien en het 
landbouwperceel 18 meter bedraagt. Verzoekster doet een 
beroep op de Afdelingsjurisprudentie145 over de redelijke 
afstand van 50 meter tot de gevoelige functies. Voor zover 
verzoekster op enig moment in de toekomst bestrijdings-
middelen wenst te gebruiken, kan zij dat niet doen in de 
laatste 32 meter van het landbouwperceel tot aan de Briel-
tjenspolder. Dat dit een reëel scenario c.q. obstakel is, is 
thans niet aannemelijk gemaakt en is geen grond om de 
BOPA te weigeren.

4.26 Beperken rechten naastgelegen bedrijven
Een andere jurisprudentielijn, die voor de BOPA inmid-
dels ook is doorgetrokken vanuit het oude recht, is over de 
maximale invulling van het oude planologische regime.146 
Verzoekers voeren aan dat het college bij de verlening van 
de BOPA onvoldoende rekening heeft gehouden met de 
bestaande planologische mogelijkheden van de bedrijven 
van verzoekers. Naar vaste rechtspraak147 wordt onder 
rekening houden met de maximale planologische moge-
lijkheden verstaan dat het college bij de afweging van bij 
de besluitvorming betrokken belangen mag meewegen dat 
negatieve gevolgen van een bouwplan ook veroorzaakt 
kunnen worden door de fictieve realisering van een bouw-
plan dat in overeenstemming is met het bestemmingsplan. 
Ook voor de BOPA geldt deze jurisprudentie dus nog.

4.27 Onvoldoende onderbouwing ETFAL in de BOPA-
motivering
Op 2 juli 2025 heeft de rechtbank Rotterdam148 twee 
verschillende uitspraken gedaan over besluiten tot verle-
ning van BOPA’s, waarbij er gebreken aan de orde waren 
met betrekking tot de onderbouwing van ETFAL. In een 
van genoemde twee uitspraken was ten onrechte geen 
advies ingewonnen bij de beheerder van de waterkering en 
is ten onrechte nagelaten een rapport over te leggen over de 

144	 Rb. Zeeland West-Brabant 21 augustus 2024, ECLI:NL:RBZWB:2024:5780.
145	 ABRvS 21 april 2021, ECLI:NL:RVS:2021:851.
146	 Rb. Zeeland West-Brabant 21 augustus 2024, ECLI:NL:RBZWB:2024:5780, 

en rb. Gelderland 11 april 2024, ECLI:NL:RBGEL:2024:2126.
147	 ABRvS 12 oktober 2016, ECLI:NL:RVS:2016:2713, en ABRvS 27 mei 

2020,ECLI:NL:RVS:2020:1285.
148	 Rb. Rotterdam 2 juli 2025, ECLI:NL:RBROT:2025:7736.
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archeologische waarden. Aangezien hangende de bezwaar-
procedure deze gebreken zijn hersteld is het BOPA-besluit 
door de voorzieningenrechter niet geschorst.

In de andere uitspraak van 2 juli 2025149 was een schorsing 
van de BOPA wél aan de orde. Het college zal voor wat 
betreft de stedenbouwkundige beoordeling en het aspect 
geluid nader onderzoek moeten verrichten en de uitkomst 
daarvan mee dienen te wegen in het kader van de beoorde-
ling of sprake is van ETFAL, zoals bedoeld in art. 8.0a lid 2 
Bkl. Daarnaast volgt uit art. 5.37 lid 1 Bkl dat bij iedere 
aanvraag voor een BOPA een watertoets dient te worden 
verricht. De voorzieningenrechter is van oordeel dat het 
college in het bestreden besluit ten onrechte geen gevolg 
heeft gegeven aan de in dit artikel opgenomen verplichting 
met betrekking tot het uitvoeren van een watertoets.

4.28 Aspect dat niet onder ETFAL valt
Zoals uit dit artikel volgt valt veel onder de reikwijdte 
van het criterium ETFAL. Vermeldenswaardig is daarom 
een aspect dat niet onder ETFAL is te classificeren. In 
een uitspaak van de rechtbank Den Haag150 was de verle-
ning van een BOPA aan de orde voor het verbouwen van 
een bestaande bedrijfsruimte op de begane grond naar 
een kinderdagverblijf. Het betoog dat het bouwplan niet 
voldoet aan het Besluit kwaliteit kinderdagverblijven slaagt 
niet. Het Besluit kwaliteit kinderdagverblijven is géén 
onderdeel van het toetsingskader binnen de Ow, zodat de 
voorzieningenrechter aan beoordeling van deze grond niet 
toekomt.

5. Nog geen jurisprudentie over de 
zogenoemde ‘gefaseerde BOPA’ en de grenzen 
aan de mogelijkheid om een BOPA te verlenen 
(art. 12.27a Bkl)

Een interessant leerstuk in het kader van de BOPA waar tot 
nu toe nog geen rechtspraak over is gewezen, is de moge-
lijkheid om de BOPA te faseren.151 Middels het ‘Verzamel-
besluit Omgevingswet 2022’152 is in het Bkl art.  12.27a 
opgenomen, dat als volgt luidt: ‘Bij de toepassing van 
artikel 8.0a, tweede lid,153 is in ieder geval sprake van een 
evenwichtige toedeling van functies aan locaties voor zover 
de activiteit niet in strijd is met een eerder verleende omge-
vingsvergunning voor een omgevingsplanactiviteit.’ In de 
nota van toelichting wordt aangegeven dat de reden voor 
het opnemen van dit artikel is dat deze een tekortkoming in 
het overgangsrecht ondervangt. De bepaling154 zorgt ervoor 
dat een onder oud recht verleende omgevingsvergunning 

149	 Rb. Rotterdam 2 juli 2025, ECLI:NL:RBROT:2025:7723.
150	 Rb. Den Haag 12 juni 2025, ECLI:NL:RBDHA:2025:10183.
151	 Zie hieromtrent ook: A.G. Bregman, ‘De gefaseerde BOPA als instrument 

voor gebiedsontwikkeling’, TBR 2024/154.
152	 Stb. 2022, 172.
153	 Art. 8a lid 2 Bkl bepaalt dat voor zover een aanvraag om een omgevings-

vergunning betrekking heeft op een BOPA, de omgevingsvergunning 
alleen wordt verleend met het oog op ETFAL.

154	 Stb. 2022, 172, p. 113.

voor een activiteit als bedoeld in art. 2.1 lid 1 onder c Wabo 
(die de planologische basis biedt voor een later nader uit te 
werken bouwplan) ook onder nieuw recht een grondslag 
blijft bieden voor het verlenen van de omgevingsvergun-
ning voor dat nader uitgewerkte bouwplan.155 Overigens 
biedt art. 12.27a Bkl niet alleen overgangsrecht voor onder 
oud recht tot stand gekomen besluiten. Ook een onder 
nieuw recht verleende BOPA valt onder de werking van dit 
artikel. Art. 12.27a Bkl biedt dus ook onder nieuw recht de 
mogelijkheid om vergunningverlening voor locatieontwik-
kelingen te faseren. Het voornemen is om art. 12.27a Bkl 
gedurende de overgangsfase voor het tot stand brengen van 
een omgevingsplan dat volledig aan de Ow voldoet, van 
kracht te laten zijn. Het blijft dus gedurende de overgangs-
fase voor het omgevingsplan mogelijk om eerst een appel-
label ‘planologisch basisbesluit’ te nemen in de vorm van 
een BOPA, op grondslag waarvan op een later moment een 
omgevingsvergunning kan worden verleend voor het feite-
lijk verrichten van de (nader uitgewerkte) bouwactiviteit. 
De in eerste instantie verleende BOPA voor een locatieont-
wikkeling kan bijvoorbeeld al toestemming geven voor het 
bouwrijp maken, het kappen van bomen, grondverzet, het 
aanbrengen van verhardingen en het tot stand brengen van 
een verkaveling. Ook kan als onderdeel van de vergunning 
de precieze locatie worden aangewezen waar bouwwerken 
(bijvoorbeeld woningen) mogen worden gebouwd. Daarbij 
kan ook al worden aangegeven welke maximale maatvoe-
ring de woningen hebben. Naarmate de eerste omgevings-
vergunning verder is uitgewerkt, vormt deze nadere uitwer-
king de basis voor de latere vergunningverlening (ook een 
BOPA, YS156) voor het geconcretiseerde bouwplan. Voor 
zover bij de eerste BOPA al uitdrukkelijk toegestaan, regelt 
art. 12.27a Bkl dat voor de betrokken onderdelen van een 
bouwplan (zoals bijvoorbeeld de plaatsing in een bouw-
blok, de bouwhoogte en het bouwvolume) niet opnieuw 
een afweging hoeft plaats te vinden of hiermee wordt 
voldaan aan ETFAL. In het kader van de tweede vergun-
ningaanvraag vindt alleen beoordeling plaats op de onder-
delen van het bouwplan waarin de eerdere vergunning niet 
voorziet, zoals de beoordeling van de stedenbouwkundige-
architectonische detaillering en de toets aan redelijke eisen 
van welstand. De mogelijkheid die art.  12.27a Bkl biedt 

155	 Art. 12.27a bewerkstelligt in een situatie dat een aanvraag om een om-
gevingsvergunning voor een omgevingsplanactiviteit bestaande uit een 
bouwactiviteit en het in stand houden en gebruiken van het te bouwen 
bouwwerk als bedoeld in art. 22.26 van de bruidsschat, in strijd is met de 
beoordelingsregels bedoeld in art. 22.29 lid 1 onder a van de bruidsschat, 
de gevraagde vergunning op grondslag van art. 8.0a lid 2 Bkl toch wordt 
verleend, voor zover vanwege strijd met die regels al eerder in het kader 
van een omgevingsvergunning voor een omgevingsplanactiviteit (dus 
het onder oud recht vastgestelde besluit dat daarmee is gelijkgesteld) 
is afgewogen dat de betrokken afwijking aanvaardbaar is. Die afweging 
hoeft dus niet opnieuw te worden gemaakt.

156	 Deze tweede omgevingsvergunning is ook een BOPA. Art. 12.27a Bkl 
bepaalt immers dat bij de toepassing van art. 8.0a lid 2 Bkl (welk artikellid 
ziet op de verlening van een BOPA, YS) in ieder geval sprake is van ETFAL 
voor zover de activiteit niet in strijd is met een eerder verleende omge-
vingsvergunning voor een omgevingsplanactiviteit. Zie in deze zin ook: 
A.G. Bregman, a.w., par. 3.1.
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voor het gefaseerd verlenen van een omgevingsvergunning, 
kan vervallen op het moment waarop gemeenten beschik-
ken over een samenhangend omgevingsplan dat voldoet 
aan alle eisen die de Ow daaraan stelt. Vanaf dat moment 
is het immers relatief eenvoudig om locatiegericht en op 
onderdelen tot aanpassing te komen van een geheel gecon-
solideerd omgevingsplan, teneinde nieuwe ruimtelijke initi-
atieven mogelijk te maken.157

De nieuwe regeling van art.  12.27a Bkl roept vragen op 
over hoe concreet afgebakend de aanvraag voor de eerste 
fase BOPA moet zijn om te voorkomen dat een BOPA eerste 
fase als onvoldoende concreet zal worden aangemerkt door 
het bevoegd gezag (dan wel de rechter). Bij aanvragen om 
een omgevingsvergunning moet het namelijk altijd gaan 
om concrete en afgebakende activiteiten. De aanvrager 
moet ervoor zorgdragen dat alle gegevens en onderzoeks-
rapporten die nodig zijn om een kwalitatief goed besluit 
te kunnen nemen, bij de aanvraag worden ingediend.158 
Verder wordt er op gewezen dat, bij met de BOPA verge-
lijkbare instrumenten onder de Wet ruimtelijke ordening 
(Wro) als het projectbesluit,159 het vaste rechtspraak160 was 
dat de bevoegdheid om een projectbesluit te nemen slechts 
kan worden aangewend voor het verwezenlijken van een 
project. Het rechtskarakter van een projectbesluit moest 
in het stelsel van de Wro worden onderscheiden van een 
bestemmingsplan. Steun voor deze opvatting werd gevon-
den in de geschiedenis van de totstandkoming van de Wro,161 
waarin is vermeld dat een projectbesluit op korte termijn 
een nieuwe ontwikkeling voorziet die later, voorzien van 
een beheersmatige regeling, wordt ingepast in een bestem-
mingsplan. Het projectbesluit heeft alleen tot gevolg dat 
voor het desbetreffende project het geldende bestemmings-
plan opzij wordt gezet. Hieruit volgt dat de bevoegdheid 
een projectbesluit vast te stellen niet kan worden aange-
wend om, vooruitlopend op de vaststelling van een bestem-
mingsplan, een toetsingskader vast te stellen voor een groot 
aantal nog niet geconcretiseerde bouwplannen dat het 
geldende plan vervangt. Een projectbesluit kan slechts voor-
zien in de behoefte om, vooruitlopend op de vaststelling 
van een bestemmingsplan, een concreet bouwvoornemen 
te verwezenlijken dat wijzigingen aanbrengt in de fysieke 
leefomgeving. Weliswaar kunnen krachtens art. 3.10 lid 3 
Wro voorschriften en beperkingen aan een projectbesluit 
worden verbonden, maar die dienen op het project te zijn 
toegesneden. De Wro voorziet niet in de mogelijkheid om 
bij een projectbesluit algemeen verbindende voorschriften 
vast te stellen. Gelet op het vorenstaande zal een project-
besluit dat betrekking heeft op een project zich in de mate 
van concreetheid moeten onderscheiden van de normering 

157	 Stb. 2022, 172, p. 114.
158	 Stb. 2020, 400, p. 1614.
159	 Een projectbesluit zoals bedoeld in art. 3.10 lid 1 Wro, gelezen in verbin-

ding met art. 1.1 lid 1 onder f Wro.
160	 ABRvS 1 september 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BN5725, AB 2010/262, m.nt. 

Nijmeijer, M en R 2011/39, m.nt. Hillegers, TBR 2010/181, m.nt. Van Ange-
ren.

161	 Kamerstukken II 2003/04, 28916, nr. 9, p. 9-10.

neergelegd in een bestemmingsplan, die in het algemeen 
betrekking heeft op een groot aantal mogelijke projecten. 
Het besluit fungeerde in deze casus als een voor herhaalde 
toepassing bedoeld toetsingskader dat het geldende bestem-
mingsplan voor het gebied waarvoor het geldt, vervangt, 
hetgeen de in de Wro aan een projectbesluit toegekende 
strekking te buiten gaat.

Recentelijk162 is (nog onder de Wabo) getoetst wanneer 
sprake is van een voldoende concreet bouwplan waar-
voor een omgevingsvergunning voor het afwijken van het 
bestemmingsplan is verleend (bovengenoemde jurispruden-
tie geldt dus niet alleen voor een projectbesluit, maar ook 
voor een omgevingsvergunning ex art. 2.1 lid 1 onder c jo. 
2.12 lid 1 onder a, sub 3, Wabo). De rechtbank gaat ervan 
uit dat uit de aangehaalde Afdelingsuitspraak volgt dat ook 
een omgevingsvergunning voor een buitenplanse afwij-
king van het bestemmingsplan op grond van art. 2.12 lid 1 
onder a, sub 3, Wabo alleen kan worden verleend als sprake 
is van een voldoende concreet bouwvoornemen. Naar het 
oordeel van de rechtbank zijn de aanvragen met de daar-
bij behorende aanvullingen in dit geval niet zo onbepaald 
dat daarin geen voldoende concrete bouwvoornemens zijn 
opgenomen. Uit de aanvragen en de bestreden besluiten 
blijkt niet dat is beoogd om een toetsingskader te scheppen 
dat zich leent voor herhaalde toepassing op toekomstige, 
nog niet geconcretiseerde bouwplannen. Uit de aanvragen 
volgt juist dat initiatiefnemer een concreet voornemen heeft 
voor de bouw van een hotel met 40 kamers en in totaal 
40 nieuwe woningen in de vier deelgebieden. De locatie van 
het hotel en de woningen en van bijvoorbeeld de bijbeho-
rende parkeerplaatsen, infrastructuur en groenvoorzienin-
gen is weergegeven op de kaarten van de deelgebieden die 
bij de aanvraag zijn gevoegd en in de beschrijvingen zijn 
de maximale afmetingen van de gebouwen bepaald. Dat de 
precieze afmetingen en vormgeving van de gebouwen nog 
niet zijn vastgelegd, maakt niet dat geen sprake is van een 
concreet bouwvoornemen.

Een rechterlijke uitspraak waarbij wel werd geoordeeld dat 
het vergunde plan niet concreet genoeg was, is deze van 
de rechtbank Amsterdam van 17   januari 2012.163 Uit de 
tekst van het vrijstellingsbesluit en de daarbij behorende 
verbeelding volgt dat dit besluit een veel ruimere reikwijdte 
heeft dan de betrokken bouwaanvragen voor de te bouwen 
woningen. Dat is op zichzelf mogelijk, echter de wijze 
waarop het vrijstellingsbesluit is opgezet, blijft zodanig dat 
sprake is van een voor herhaalde toepassing in aanmerking 
komende normering en daarmee onvoldoende onderschei-
dend is van de normering neergelegd in een bestemmings-
plan. Het vrijstellingsbesluit bevat naar buiten werkende, 
voor herhaalde toepassing geschikte regels ten behoeve van 
de verlening van bouwvergunningen voor (onder meer) 
toekomstige bouwplannen. Onder verwijzing naar Afde-
lingsjurisprudentie is de rechtbank van oordeel dat verweer-

162	 Rb. Rotterdam 27 januari 2025, ECLI:NL:RBROT:2025:1786.
163	 Rb. Arnhem 17 januari 2012, ECLI:NL:RBARN:2012:BV5559.
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der zodoende bij het nemen van het vrijstellingsbesluit zijn 
bevoegdheid heeft overschreden. Verwacht wordt dat deze 
jurisprudentie ook bij de toepassing van art. 12.27a Bkl zal 
worden voortgezet.164

6. Afsluiting

Inmiddels is er zo’n anderhalf jaar na de inwerkingtreding 
van de Ow al veel rechtspraak voorhanden over de BOPA 
en het bijbehorende toetsingskader van ETFAL. Ook over 
het nieuwe instrument van participatie zijn de contouren 
van de ondertussen vaste rechtspraak zichtbaar. Inmiddels 
vaste BOPA-jurisprudentie is dat met burgerparticipatie 
niet wordt beoogd om consensus of unanieme steun te 
bewerkstelligen. De inbreng van burgers is niet van beslis-
sende betekenis en participatie is geen resultaatsverplich-
ting op een voor alle partijen aanvaardbare beslissing. 
Verder blijkt dat als de initiatiefnemer burgers laat parti-
ciperen, en na de participatieronde de inbreng naast zich 
neerlegt, dit geen reden is voor het niet mogen verlenen van 
de BOPA voor het oorspronkelijke (bouw)plan. Wat verder 
opvalt is dat veel jurisprudentielijnen inzake de omgevings-
vergunning ex art. 2.1 lid 1 onder c jo. art. 2.12 Wabo bij 
de BOPA worden voortgezet. Wel nieuw is dat uit inmid-
dels twee rechterlijke uitspraken volgt dat bij een BOPA een 
actievere beoordeling van het bevoegd gezag wordt vereist 
dan aan de orde was bij een omgevingsvergunning voor het 

164	 Zie in dit verband: M.J.O. Copier, S. Hillegers & T.E.P.A. Lam, ‘De (moei-
zame) relatie tussen de BOPA en het algemeen bestuursrecht’, TBR 
2024/153.

afwijken van het bestemmingsplan. Dit vanwege het feit dat 
in art. 8.0b lid 2 Bkl (anders dan onder de Wabo het geval 
was) sprake is van een expliciete weigeringsgrond. Ook over 
het onder de Ow loslaten van de onlosmakelijke samen-
hang is inmiddels rechtspraak voorhanden. Interessant is 
dat over de band van de uitvoerbaarheid voor bijvoorbeeld 
de thema’s stikstof, Flora- en fauna of Natura 2000 bij de 
BOPA toch een onderbouwing hieromtrent noodzakelijk 
is (ondanks dat vanwege het loslaten van de onlosmake-
lijke samenhang deze activiteiten niet meer tezamen met 
de BOPA hoeven te worden aangevraagd). Een belangrijk 
BOPA-leerstuk waar nog géén jurisprudentie over beschik-
baar is, is de gefaseerde BOPA van art. 12.27a Bkl en hoe 
concreet de BOPA eerste fase dient te zijn. Interessant om 
in de gaten te houden is of de hieromtrent gevormde recht-
spraak onder de Wro en Wabo zal worden voortgezet naar 
de rechtsfiguur van de BOPA. Genoeg BOPA-jurisprudentie 
dus om naar uit te kijken de komende tijd!

Dit artikel is afgesloten op 5 juli 2025.
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