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Afdeling bestuursrechtspraak Raad van State, 27 november
2024, No. 202200516/1/R4, ECLI:NL:RVS:2024:4871
(Doorschuiven onderzoekslasten: zegen of vioek?)

(Mr. A ten Veen, mr. H.J.M. Besselink en mr. N.H. van den
Biggelaar)

undefined: art. 3.11id 1; undefined: art. 7c, art. 7y

Bestemmingsplan met verbrede reikwijdte. Vergunningstelsel.
Open normen. Dynamisch verwijzen. Beleidsregels. Parkeren.
Geluid. Uitvoerbaarheid. Onderzoekslasten

Met gastnoot S.W. Derksen en D.C.E. de
Haas, Red.!

Inleiding
2 De raad wil met het bestemmingsplan de
o locatie Beurskwartier 1 veranderen in een
hoogstedelijk woongebied met maximaal 3.384 wo-
ningen in hoge dichtheden, verschillende stedelijke
functies en twee parken. Daarnaast heeft de raad
op de locatie De Foreest het bouwen van een ge-
bouw met 60 woningen mogelijk gemaakt (hierna:
het Ondaatje). Het betreft een bestemmingsplan
met een zogeheten verbrede reikwijdte. Het plan-
gebied bestaat uit de locatie Beurskwartier 1 met
in hoofdzaak de bestemming ‘Woongebied’ die ligt
tussen het Jaarbeursplein, de bebouwing aan de
Graadt van Roggenweg (zuidzijde), de hallen van
het Jaarbeurscomplex, de oostzijde van de Croe-
selaan en de Van Zijstweg, en, voor het Ondaatje,
de locatie De Foreest met de bestemming “Wonen’
die ligt aan de spoorzijde van de Croeselaan, naast
de kantoorlocatie van Rabobank en de Jan van Fo-
reeststraat. (...)

Hoe toetst de Afdeling?
Bij de vaststelling van een bestemmingsplan
« moet de raad bestemmingen aanwijzen en
regels geven die de raad uit het oogpunt van een
goede ruimtelijke ordening nodig acht. De raad
heeft daarbij beleidsruimte en moet de betrokken
belangen afwegen. De Afdeling oordeelt niet zelf
of het plan in overeenstemming is met een goe-
de ruimtelijke ordening. De Afdeling beoordeelt
aan de hand van de beroepsgronden of het besluit
tot vaststelling van het bestemmingsplan in over-
eenstemming is met het recht. Daarbij kan aan de
orde komen of de nadelige gevolgen van het plan
onevenredig zijn in verhouding tot de met het plan
te dienen doelen.
4 De Afdeling heeft er kennis van geno-
o « men dat de raad op 2 februari 2023 het
bestemmingsplan ‘Algemene regels Utrecht’ heeft

1 Shanna Derksen en Dominique de Haas werken als advocaat bij
Wijn & Stael Advocaten N.V.

vastgesteld. Tegen dat bestemmingsplan is door een
andere partij dan de partijen in deze zaak beroep
ingesteld dat bij de Afdeling in behandeling is on-
der zaak nr. 202302421/1/R4. De raad heeft het be-
sluit van 2 februari 2023 niet op de voet van artikel
6:19 van de Awb aan de Afdeling ter beschikking
gesteld. Geen van de partijen in deze zaak heeft
gevraagd dat bestemmingsplan bij deze zaak te be-
trekken. De Afdeling ziet ook niet dat dat nieuwe
bestemmingsplan het voorliggende plan in rele-
vante mate wijzigt. Nu er onvoldoende samenhang
bestaat tussen de bestreden planonderdelen en het
besluit van 2 februari 2023, is er geen aanleiding
dat besluit aan te merken als een besluit in de zin
van artikel 6:19 van de Awb. De beroepen worden
om die reden niet geacht mede te zijn gericht tegen
het besluit van 2 februari 2023.
4 Het voorliggende plan is een zoge-
. « noemd ‘bestemmingsplan met verbrede
reikwijdte’ als bedoeld in artikel 2.4 van de Chw
en artikel 7¢ van het Besluit uitvoering Crisis- en
herstelwet (hierna: BuChw). Daarom kunnen in
het bestemmingsplan ook regels worden gesteld die
strekken ten behoeve van het bereiken en in stand
houden van een veilige en gezonde fysieke leef-
omgeving en een goede omgevingskwaliteit en het
doelmatig beheren, gebruiken en ontwikkelen van
de fysicke leefomgeving ter vervulling van maat-
schappelijke functies. Dit volgt uit artikel 7c, eerste
lid, onder a en b, van het BuChw, in aanvulling op
artikel 3.1, eerste lid, van de Wro. Voor zover dat
aan de orde is, zal de Afdeling daarom ook beoor-
delen of de raad zich op het standpunt heeft mo-
gen stellen dat hij het plan in overeenstemming met
de in artikel 7c, eerste lid, onder a en b, van het
BuChw vermelde criteria heeft vastgesteld. (...)

Rahobank, Jaarbeurs Holding en andere en SRLEV
en GVR500 Building
8 Rabobank is eigenaar van de kantoorge-
o« bouwen aan de Croeselaan 18-34 en heeft
daar onder meer haar bestuurscentrum gevestigd.
Het bestemmingsplan leidt volgens haar tot on-
evenredige beperkingen voor haar uitbreidings- en
ontwikkelingsmogelijkheden en de bereikbaarheid.
Ook tast het bestemmingsplan het werk- en leef-
klimaat aan.
8 1 Jaarbeurs Holding en andere zijn ei-
. o genaar, erfpachter en huurder van
gronden en gebouwen op het Jaarbeurscomplex.
Zij kunnen zich op zich vinden in de hoogstede-
lijke plannen zoals neergelegd in het bestemmings-
plan, maar zij zijn tegelijkertijd van mening dat de
huidige en toekomstige bedrijfsvoering van het
Jaarbeurscomplex met het bestemmingsplan on-
voldoende is verzekerd. Voor hen is van belang dat
zij de Jaarbeursactiviteiten onverminderd kunnen
voortzetten, dat de planvorming voor de gewenste
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transformatie van de terreinen Beurskwartier 2-4,
waar de Jaarbeursactiviteiten in de toekomst zullen
plaatsvinden, nog niet is afgerond en dat het be-
stemmingsplan geen belemmeringen opwerpt om
met (bouw)werkzaamheden op die terreinen tot
een transformatie daarvan te komen.
8 2 SRLEV is eigenaar van het kantoren-
. « complex Hojel City Center I aan de
Graadt van Roggenweg 100-350, inclusief de par-
keergarage aan de Croeselaan 1. GVR500 Building
is eigenaar van een kantoorgebouw aan de Graadt
van Roggenweg 500. Zij staan op zich positief ten
opzichte van de transformatie tot stedelijk woon-
gebied. Dit mag echter niet ten koste gaan van de
bruikbaarheid en bereikbaarheid van hun kantoor-
gebouwen. (...)

Milieueffectrapport, mer-beoordeling en omvang
onderzoeken
1 1 Rabobank betoogt dat ten onrechte geen
« milieueffectrapport (hierna: MER) is op-
gesteld. De raad heeft volgens haar miskend dat er
geen mer-beoordelingsplicht, maar een mer-plicht
geldt. De raad is er ten onrechte van uitgegaan dat
het bestemmingsplan valt onder kolom 4 van de
bijlage bij het Besluit milieueffectrapportage. Het
bestemmingsplan is mer-plichtig omdat het als ka-
derstellend plan voor latere besluiten onder kolom
3 valt. In haar nadere reactie doet Rabobank een
beroep op artikel 3, tweede lid, onder a, van Richt-
lijn 2001/423/EG (SMB-richtlijn), zoals omgezet
in artikel 7.2, tweede lid, van de Wet milieubeheer.
Daarbij beroept zij zich onder meer op de uitspraak
van de Afdeling van 30 juni 2021, ECLI:NL:RVS:
2021:1395. Met het bestemmingsplan wordt een
groot pakket aan criteria en modaliteiten voor pro-
jecten die aanzienlijke gevolgen voor het milieu
kunnen hebben, vastgesteld. Het bestemmingsplan
is daarom kaderstellend voor toekomstige vergun-
ningen als bedoeld in artikel 1, tweede lid, onder
¢, van Richtlijn 85/337/EEG (MER-richtlijn), zo
betoogt Rabobank.
1 1 1 Op grond van artikel 7.2, tweede lid,
o o van de Wet milieubeheer in samen-
hang met artikel 2, derde lid, van het Besluit mili-
eueffectrapportage moet een milieueffectrapporta-
ge voor plannen worden uitgevoerd bij de voorbe-
reiding van plannen die zijn aangewezen in kolom 3
van onderdeel C of van onderdeel D van de bijlage
bij het Besluit milieueffectrapportage. Dit geldt uit-
sluitend voor zover die aangewezen plannen een
kader vormen voor een besluit dat is aangewezen in
kolom 4 van de onderdelen C of D van de bijlage
en voor zover die plannen zelf niet zijn aangewezen
in kolom 4 van onderdeel C of onderdeel D. Dit
laatste volgt uit artikel 2, derde lid, van het Besluit
milieueffectrapportage. Vergelijk de uitspraak van
de Afdeling van 9 november 2022, ECLI:NL:RVS:
2022:3216, onder 11.7.
1 1 De in het bestemmingsplan voor-
o « ziene activiteit valt onder categorie

11.2 van onderdeel D van de bijlage bij het Be-
sluit milieueffectrapportage. Het plan maakt de
realisatie van het stedelijk ontwikkelingsproject
Beurskwartier mogelijk. Het gaat namelijk om een
woningbouwontwikkeling van maximaal 3.384 wo-
ningen. Daarmee voldoet dit project aan de drem-
pelwaarde van 2.000 of meer woningen uit kolom
2 van deze categorie. Het bestemmingsplan staat
zowel in kolom 3 als in kolom 4 van deze categorie
genoemd. Op grond van artikel 2, derde lid, van
het Besluit milieueffectrapportage geldt voor dit
bestemmingsplan een mer-beoordelingsplicht en
geen plan-mer-plicht. Omdat het hier gaat om een
bestemmingsplan dat bij recht en als eerste ruimte-
lijk besluit het stedelijk ontwikkelingsproject moge-
lijk maakt, wijst de Afdeling ook op haar uitspraken
van 28 mei 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BD2641,
onder 2.4.2.2-2.4.2.4, 17 juni 2009, ECLI:NL.:
RVS:2009:BI8468, onder 2.5.3, en 7 juni 2023,
ECLI:NL:RVS:2023:2218, onder 5.1. Uit deze
uitspraken in samenhang met categorie 11.2 volgt
dat voor dit bestemmingsplan een mer-beoorde-
lingsplicht en geen plan-mer-plicht geldt.

Dat het bestemmingsplan op onderdelen een
globaal karakter heeft, zoals Rabobank betoogt, leidt
niet tot een ander oordeel. Vergelijk de uitspraak
van de Afdeling van 30 april 2019, ECLI:NL:RVS:
2019:1398, onder 24-25. Dat geldt ook voor de
verwijzing van Rabobank naar de SMB-richtlijn en
de uitspraak van de Afdeling van 30 juni 2021. In
die verwijzing ziet de Afdeling geen grond voor het
oordeel dat de SMB-richtlijn wat betreft het ste-
delijk ontwikkelingsproject op een ontoereikende
wijze in het Besluit milieueffectrapportage is ge-
implementeerd. De uitspraak van de Afdeling van
30 juni 2021 zag op plannen en programma’s die
niet in het Besluit milieueffectrapportage waren
aangewezen. Dat is hier niet het geval. Het betoog
van Rabobank dat het bestemmingsplan specifie-
ke beoordelingsregels bevat voor binnenplanse
omgevingsvergunningen, maakt niet dat voor het
bestemmingsplan een plan-mer-plicht geldt. Deze
binnenplanse omgevingsvergunningen zijn name-
lijk niet in kolom 4 van categorie 11.2 aangewezen.

Gelet op wat de Afdeling hiervoor heeft overwo-
gen, bestaat geen aanleiding voor het oordeel dat
de raad had moeten concluderen dat het bestem-
mingsplan uit hoofde van kolom 3 plan-mer-plich-
tig is.

Het betoog slaagt niet.

1 Verder is volgens Rabobank in de

« mer-aanmeldnotitie te weinig onderzoek
naar cumulatie met andere projecten gedaan. De
ontwikkeling van het gehele Jaarbeursterrein, ook
het zuidelijke deel, had moeten worden bezien, niet
alleen een willekeurig gedeelte daarvan. Voor haar
eigen terrein is sprake van vergevorderde onder-
handelingen om te komen tot kantoorruimte, wo-
ningen en voorzieningen. Ook het terrein van de
voormalige soepfabriek Intertaste, waar woningen
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komen, is ten onrechte niet meegenomen. Zo ook
het Jaarbeurspleingebouw en kantoren in de om-
geving van Rijkskantoor De Knoop. Alleen met het
meenemen van die projecten kan worden bepaald
of belangrijke nadelige milieugevolgen kunnen
worden uitgesloten, zo betoogt Rabobank.
1 2 1 In de aanmeldnotitie Bestemmings-
. « plan Beurskwartier 1 van Arcadis
van 29 juni 2020 staat dat belangrijke nadelige ge-
volgen voor het milieu zijn uitgesloten. In paragraaf
3.10 is ingegaan op het aspect cumulatie met ande-
re projecten. Het college van burgemeester en wet-
houders (hierna: het college) heeft op 14 juli 2020
op basis van de aanmeldnotitie besloten dat voor de
ontwikkeling van Beurskwartier 1 geen MER hoeft
te worden gemaakt.
1 2 2 Uit de rechtspraak van de Afdeling
o o (onder meer de uitspraak van 14
juli 2021, ECLI:NL:RVS:2021:1508) volgt dat cu-
mulatie met andere bestaande en/of goedgekeurde
projecten in aanmerking moet worden genomen bij
de beoordeling van de vraag of voor een activiteit
een MER moet worden gemaakt.
1 2 Wat betreft het Jaarbeursterrein, het
. « terrein van Rabobank en het Jaar-
beurspleingebouw heeft de raad zich terecht op
het standpunt gesteld dat de ontwikkelingen daar
niet zodanig concreet waren dat die als autonome
ontwikkelingen in het kader van de beoordeling
van cumulatie van andere projecten hadden moe-
ten worden meegenomen in de aanmeldnotitie en
het mer-beoordelingsbesluit van 14 juli 2020. Nog
onzeker is wanneer bestemmingsplannen voor die
ontwikkelingen worden opgesteld en in welke mo-
gelijkheden zal worden voorzien. Rabobank heeft
niet aannemelijk gemaakt dat die ontwikkelingen
toen dan wel ten tijde van het besluit tot vaststelling
van het bestemmingsplan wel concreet waren. De
oorspronkelijke plannen voor de ontwikkeling van
het Jaarbeursterrein zijn bovendien niet meer haal-
baar gebleken. Over de herontwikkeling wordt ver-
der nagedacht. Dat sprake is van plannen voor en
onderhandelingen over het terrein van Rabobank
zelf, maakt deze nog niet concreet in die zin dat de
ruimtelijke aanvaardbaarheid daarvan kon worden
beoordeeld en daarmee rekening moest of kon wor-
den gehouden. Daarbij volgt uit het deskundigenbe-
richt van STAB dat de gesprekken op enig moment
zijn gestaakt. Wat betreft het Jaarbeurspleingebouw
is pas op 23 december 2021, na de vaststelling van
het bestemmingsplan, een stedenbouwkundig pro-
gramma van eisen vastgesteld. Voor De Knoop is
vaststelling van een bestemmingsplan nog niet in
zicht, zo heeft de raad op de zitting gesteld.
1 2 3 Wat betreft de woningbouw-
. . « ontwikkeling aan de Heyco-
pstraat met 416 woningen stelt de Afdeling vast
dat de raad daarvoor op 28 mei 2020 het bestem-
mingsplan ‘Heycop, Dichterswijk’ heeft vastgesteld.
Dat plangebied ligt aan de Croeselaan, vanaf on-
geveer 200 m ten zuiden van het plangebied voor

Beurskwartier 1. Voor die ontwikkeling is ook een
omgevingsvergunning verleend en in augustus
2020 is volgens Rabobank gestart met funderings-
werkzaamheden. Deze woningbouwontwikkeling
was daarmee ten tijde van de datum van de aan-
meldnotitie, 29 juni 2020, en temeer ten tijde van
het nemen van het vaststellingsbesluit op 25 no-
vember 2021 concreet en voorzienbaar. Dat dit ten
tijde van het voorbereiden en opstellen van de aan-
meldnotitie nog niet het geval was, zoals de raad in
verweer betoogt, maakt dat niet anders. Niettemin
heeft de raad met de op de zitting gegeven toelich-
ting deugdelijk gemotiveerd dat er geen belangrijke
nadelige milieugevolgen zijn door de ontwikkeling
aan de Heycopstraat. Het verkeer vanuit dat plan-
gebied is meegenomen als autonome situatie in het
Utrechts verkeersmodel. Dat dit voor Rabobank
moeilijk is te verifiéren, betekent nog niet dat de
raad niet in dit standpunt kan worden gevolgd. De
Afdeling heeft geen aanknopingspunten om aan
wat de raad heeft gesteld, te twijfelen. Verder leidt
het plan Heycopstraat niet tot andere milieugevol-
gen, zoals geluid en licht, binnen het plangebied
van Beurskwartier 1.
1 2 3 Dit betekent dat de raad zich
. . « terecht op het standpunt heeft
gesteld dat belangrijke nadelige milieueffecten door
cumulatie kunnen worden uitgesloten en om die re-
den geen MER hoeft te worden gemaakt.
Het betoog slaagt niet. (...)

Open normen
1 Rabobank betoogt dat het toetsingskader
e VoOr verlening van een omgevingsver-
gunning voor een bestemmingsplanactiviteit on-
voldoende concreet is en onvoldoende objectief is
begrensd. Daarvoor wijst zij op artikel 5.5, eerste
lid, gelezen in samenhang met artikel 5.6 van de
planregels. De open normen in het bestemmings-
plan ‘onevenredige hinder voor de omgeving’, ‘een
evenredige bijdrage aan het beheersen en beper-
ken van de gevolgen van de klimaatverandering’
en ‘geen afbreuk aan de beleving van een levendig
straatbeeld’ bieden te weinig zekerheid. Rabobank
verwijst daarbij naar de uitspraak van de Afdeling
van 27 oktober 2021, ECLI:NL:RVS:2021:2388.
Dit kan er volgens Rabobank toe leiden dat haar be-
drijfsvoering niet onbelemmerd kan worden voort-
gezet. Door de gekozen plansystematiek, waarbij
niet-concrete open normen worden ingevuld door
een beleidsregel waarvan de inhoud tot op heden
onbekend is, is volgens Rabobank onvoldoende
duidelijk welke bebouwing in het plangebied kan
worden gerealiseerd.

SRLEV en GVR500 Building betogen ook dat
de open norm ‘geen onevenredige hinder voor de
omgeving’ rechtsonzeker is.

1 5 1 Op grond van artikel 7c, veertien-

o o de lid, van het BuChw kan in een
bestemmingsplan een vergunningstelsel worden
opgenomen. Daar heeft de raad in het voorliggen-
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de plan gebruik van gemaakt. Artikel 5.4 van de
planregels bepaalt onder meer dat het verboden
is om zonder vergunning activiteiten te starten.
In artikel 5.5 van de planregels zijn regels gesteld
aan de hand waarvan de vergunningaanvraag moet
worden beoordeeld. In dat beoordelingskader zijn
open normen opgenomen. Die open normen zijn
ingevuld door te verwijzen naar beleidsregels. Ar-
tikel 5.6 verwijst naar de ‘Beleidsregels Uitvoering
programma Beurskwartier 1’ voor het invullen of
verduidelijken van de beoordelingscriteria in artikel
5.5. Daarmee heeft de raad gebruik gemaakt van
artikel 7¢, zesde lid, van het BuChw, dat de moge-
lijkheid biedt om de uitleg bij de uitoefening van
een bij die regels aan te geven bevoegdheid afhan-
kelijk te stellen van de bij het plan behorende be-
leidsregels.

De Afdeling zal hierna beoordelen of de door
Rabobank en SRLEV en GVR500 Building aange-
haalde open normen voldoende concreet en objec-
tief begrensd zijn.

Artikel 5.5, eerste lid, onder b, onder punt 2
1 5 2 Artikel 5.5, eerste lid, onder b, on-
o o der punt 2, bepaalt dat bebouwing
hoger dan 30 m alleen is toegestaan als die bebou-
wing geen onevenredige hinder voor de omgeving
veroorzaakt. Deze planregel wordt verder inge-
vuld/verduidelijkt in artikel 5.6, eerste lid, onder
a. Daarin staat dat de beleidsregels gaan over ‘de
wijze waarop de situering van gebouwen of delen
van gebouwen geen onevenredige hinder voor de
omgeving veroorzaken, waarbij de beleidsregels in
ieder geval de aspecten schaduwwerking en wind-
hinder betrekken en de beleidsregels locaties mogen
aanwijzen voor gebouwen die hoger zijn dan 30 m
aanvaardbaar zijn’.

Voor zover Rabobank en SRLEV en GVRS500
Building hebben aangevoerd dat de open norm
‘geen onevenredige hinder voor de omgeving’ te
weinig rechtszekerheid biedt, overweegt de Afde-
ling dat de planregel naar haar oordeel voldoende
concreet en objectief begrensd is. Hierbij betrekt
de Afdeling dat in de planregel wel ‘in ieder geval’
staat, maar dat uit de planregel volgt dat het gaat
om eventuele hinder die samenhangt met de toe-
gestane hoogte van de bebouwing. De context is
duidelijk omdat het moet gaan om eventuele hin-
der die samenhangt met de hoogte van de bebou-
wing. De aspecten die het hier kan betreffen zijn
hierdoor beperkt. Ook zijn de aspecten geluid en
parkeren bijvoorbeeld al in andere planregels gere-
geld. Uit artikel 5.6, eerste lid, onder a, volgt dat in
de beleidsregels de aspecten windhinder en scha-
duwwerking uitgewerkt zullen worden. Eventueel
kunnen hierbij ook andere aspecten, zoals inkijk
en uitzicht, worden betrokken. Verder bevatten de
planregels, in tegenstelling tot de planregels in de
Belvédere-uitspraak van de Afdeling waar Rabo-
bank naar verwijst, bijvoorbeeld wel regels over de
toegestane maatvoering zoals de maximaal toege-

stane bouwhoogte en maximale grondvlak-opper-
vlaktes. De planregels van het voorliggende plan
bieden in dat opzicht meer inzicht in de toegestane
bouw- en gebruiksmogelijkheden.

In zoverre slagen de betogen niet.
1 5 De raad heeft in het verweerschrift

. o« en op de zitting erkend dat een

onjuiste schets van de locatie van de torens bij de
planstukken is gevoegd (bijlage 5, schets locatie van
de torens), waar in artikel 5.5, eerste lid, onder b,
onder punt 3, van de planregels naar wordt verwe-
zen. Ook heeft de raad aangegeven dat in artikel
5.5, eerste lid, onder b, onder punt 1, ten onrechte
staat dat de gebouwen gesloten bouwblokken moe-
ten vormen.

In zoverre slagen de betogen.

Artikel 5.5, eerste lid, onder d
1 5 4 De open norm in artikel 5.5, eerste
. o lid, onder d, van de planregels is dat
een gebouw ‘een evenredige bijdrage aan het be-
heersen en beperken van de gevolgen van de kli-
maatverandering’ levert. Hierachter staat ‘bijvoor-
beeld met maatregelen die leiden tot een efficiént
energiegebruik, voorzieningen voor waterafvoer of
groene daken op de lagere gebouwen’. Dit wordt
verder ingevuld/verduidelijkt in artikel 5.6 van de
planregels, specifiek in artikel 5.6, eerste lid, onder
¢. Daarin staat dat de beleidsregels gaan over wan-
neer een gebouw een evenredige bijdrage levert aan
het beheersen en beperken van de gevolgen van kli-
maatverandering. Naar het oordeel van de Afdeling
is deze open norm voldoende concreet en objec-
tief begrensd, omdat door de genoemde voorbeel-
den in de planregel voldoende duidelijk is om wat
voor soort maatregelen het kan gaan. Maatregelen
met betrekking tot energieverbruik, waterafvoer en
groene daken komen regelmatig voor bij nieuwe
woningen. De beleidsregels kunnen worden aange-
past wanneer er nieuwe ontwikkelingen zijn op dit
vlak.
Het betoog slaagt niet.

Artikel 5.5, eerste lid, onder e

1 5 Wat betreft de open norm in arti-
o o kel 5.5, eerste lid, onder e, van de

planregels dat activiteiten die op de begane grond

van een gebouw plaatsvinden ‘geen afbreuk aan de

beleving van een levendig straatbeeld’ doen, over-

weegt de Afdeling als volgt.

Deze norm wordt verder ingevuld en verdui-
delijkt door artikel 5.6, eerste lid, onder d, van de
planregels. Hierin staat dat in de beleidsregels komt
te staan ‘welke activiteiten geen afbreuk doen aan
een levendig straatbeeld’. In de Belvédere-uitspraak
heeft de Afdeling het gebruik van een open norm
als ‘voldoende stedenbouwkundige kwaliteit’ in een
bouwregel rechtsonzeker geacht, omdat daarmee
onvoldoende duidelijkheid werd gegeven over de
daarmee toegestane bouw- en gebruiksmogelijk-
heden. De Afdeling heeft in die uitspraak meege-
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wogen dat de verbeelding en de planregels verder
onvoldoende concrete en objectieve aanknopings-
punten bevatten die inzicht gaven in de bouw- en
gebruiksmogelijkheden van het plan. Zoals bij de
open norm ‘geen onevenredige hinder voor de om-
geving’ onder 15.2 is overwogen, zijn in dit plan wel
dergelijke regels opgenomen die inzicht geven in de
bouw- en gebruiksmogelijkheden. Verder heeft de
raad toegelicht dat onder een levendig straatbeeld
wordt verstaan dat er activiteiten worden toege-
staan die mensen aantrekken, zodat er verkeer van
voetgangers in het gebied ontstaat. Een activiteit
als een darkstore, die geen mensen trekt, valt er
bijvoorbeeld niet onder. Naar het oordeel van de
Afdeling is deze open norm niet rechtsonzeker.
Het betoog slaagt niet.

Artikel 5.5, eerste lid, onder b, onder punt 3
1 6 Jaarbeurs Holding en andere en SRLEV
« en GVRS500 Building betogen dat ondui-
delijk is wat onder ‘nabijheid’ in artikel 5.5, eerste
lid, onder b, onder punt 3, van de planregels voor
de hoge torens moet worden verstaan. Dit leidt
volgens Jaarbeurs Holding en andere en SRLEV
en GVR500 Building tot rechtsonzekerheid. De
afstanden van de hoogbouw ten opzichte van het
Jaarbeurscomplex zijn hierdoor volgens Jaarbeurs
Holding en andere niet duidelijk. Eén van de acht
toegelaten torens van maximaal 90 m hoog is inge-
tekend dicht bij het perceel van SRLLEV. Het plan
biedt volgens haar met de woorden ‘in de nabijheid
van’ onvoldoende zekerheid en kan ertoe leiden dat
die toren op de erfgrens wordt gebouwd.
1 6 1 Wat de inhoud van deze planregel
o « Dbetreft, overweegt de Afdeling als
volgt. De raad heeft met de schets van de locaties
van de torens vastgelegd waar de locaties voor de
hoge bebouwing zich bevinden. Door de zinsne-
de ‘in de nabijheid van’ is echter onduidelijk waar
de hoge bebouwing precies gebouwd kan worden,
ook indien de goede schets bij de planstukken zou
zitten. Hoewel een bestemmingsplan met verbrede
reikwijdte de raad een bepaalde flexibiliteit biedt,
is deze planregel naar het oordeel van de Afdeling
onvoldoende concreet en objectief begrensd. De
raad heeft namelijk niet geconcretiseerd wanneer
een gebouw zich nog in de nabijheid bevindt van de
aangegeven locatie op de schets. Zo is bijvoorbeeld
niet aangegeven of en zo ja welke schuifruimte er
is. Dit leidt naar het oordeel van de Afdeling tot te
veel rechtsonzekerheid bij eigenaren en bewoners
van omliggende bebouwing.
De betogen slagen.

Het starten van een activiteit
1 7 Jaarbeurs Holding en andere en SRLEV
« en GVR500 Building betogen dat artikel
5.4 van de planregels een bestemmingsplanactiviteit
betreft die ten onrechte ziet op de activiteit bouwen.
Volgens Jaarbeurs Holding en andere is onduide-
lijk wat er valt onder ‘het starten van een activiteit’.

De Afdeling heeft in de uitspraak van 19 juni 2024,
ECLI:NL:RVS:2024:2506, onder verwijzing naar
de toelichting op artikel 7c, veertiende lid, van het
BuChw (Staatsblad 2018, 438, p. 38), overwogen
dat een voor een bestemmingsplanactiviteit beno-
digde omgevingsvergunning moet worden gezien
als een binnenplanse omgevingsvergunning voor
het starten of wijzigen van gebruik in enge zin, en
dus niet van een bouwactiviteit.
1 7 De Afdeling stelt vast dat artikel 5.5
. « van de planregels beoordelingsre-
gels bevat die zowel zien op de activiteit gebruik,
als op de activiteit bouwen. In artikel 5.4 van de
planregels is een koppeling gemaakt met artikel 5.5.
Op grond van artikel 5.4 van de planregels is het
verboden om zonder vergunning een activiteit te
starten, waarbij is bepaald dat de vergunning alleen
wordt verleend als voldaan wordt aan de beoorde-
lingsregels van artikel 5.5.

Zoals de Afdeling in de aangehaalde uitspraak
van 19 juni 2024 heeft overwogen, moet de voor
een bestemmingsplanactiviteit benodigde omge-
vingsvergunning worden gezien als een binnen-
planse omgevingsvergunning voor het starten of
wijzigen van gebruik. Het gaat daarbij om gebruik
in enge zin, en dus niet om een bouwactiviteit. Een
deel van de activiteiten in artikel 5.5 van de plan-
regels ziet echter wel op de activiteit bouwen. Deze
activiteiten zijn niet gesplitst in de planregels.

Gelet hierop, slagen de betogen.

Parkeren
1 Rabobank betoogt dat bij de planvast-
« stelling onvoldoende is gewaarborgd dat
er voldoende parkeergelegenheid wordt aangelegd.
Niet duidelijk is welke beleidsregels worden toege-
past bij de vergunningverlening. Het vaststellings-
rapport verwijst naar beleidsregels die tot en met 31
januari 2022 golden. Het is volgens Rabobank on-
duidelijk welke beleidsregels na deze datum gelden.
Verder worden de parkeernormen in de ten tijde
van het vaststellingsbesluit geldende beleidsregels
niet expliciet van toepassing verklaard op de toe-
gestane functies binnen de plandelen “Wonen’ en
‘Woongebied’. Het criterium ‘voldoende parkeer-
gelegenheid’ in artikel 5.5, onder i, van de planre-
gels is verder onvoldoende duidelijk. De raad heeft
ten slotte niet duidelijk gemaakt hoe wordt voorzien
in de honderden parkeerplaatsen die door de plan-
ontwikkeling vervallen.

Jaarbeurs Holding en andere betogen dat de raad
voor de parkeerbehoefte van het plangebied (1.359
parkeerplaatsen) ten onrechte ook uitgaat van de
beschikbaarheid van parkeerplaatsen op het Jaar-
beurscomplex. Er is echter niet altijd restcapaciteit
op de terreinen P2 en P4 en bovendien zijn daar-
over nog geen civielrechtelijke afspraken gemaakt,
zodat die parkeergelegenheid niet is geborgd. Ver-
der is de beschikbaarheid van parkeerplaatsen op
afstand op P+R Papendorp volgens hen niet ge-
waarborgd. Ook voeren zij aan dat de planregels
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niet duidelijk maken wat onder ‘voldoende parkeer-
gelegenheid’ in artikel 8.1, eerste lid, moet worden
verstaan. Verder ontbreekt volgens hen in het derde
lid ten onrechte een concrete verwijzing naar be-
leidsregels.

SRLEV en GVRS500 Building betogen ook dat
onvoldoende is verzekerd dat in te ontwikkelen ga-
rages kan worden geparkeerd. Daarbij komt volgens
hen dat de raad er ten onrechte van is uitgegaan dat
andere auto’s dan deelauto’s niet in parkeergarages
in de nieuwe bebouwing in het plangebied mogen
worden geparkeerd.

1 8 Uit artikel 5.2, tweede lid, van de

o « planregels volgt niet dat het par-
keren van andere auto’s dan deelauto’s buiten
de openbare ruimte is uitgesloten. SRLEV en
GVRS500 Building betogen terecht dat dit ertoe kan
leiden dat er meer verkeer in het plangebied zal zijn
dan waar de raad van is uitgegaan. Ook kan dit lei-
den tot parkeergelegenheid voor regulier parkeren.
De raad erkent dat dit niet de bedoeling van het
plan is en stelt om deze reden voor de woorden ‘in
de openbare ruimte’ in de planregel te wijzigen in
‘in het plangebied‘.

Het betoog slaagt in zoverre.

1 8 2 Voor de verdere beoordeling van de

. « beroepsgronden zal de Afdeling er-
van uitgaan dat de raad alsnog afdoende regelt dat
regulier parkeren in het plangebied is uitgesloten.
1 8 3 In artikel 8 van de planregels staan

o « bijzondere regels over bouwen. Uit
de systematiek van het bestemmingsplan volgt dat
die regels van toepassing zijn op de vergunningver-
lening voor bouwen op onder meer de plandelen
‘Woongebied’ en ‘Wonen’. Het beroep van Rabo-
bank op de uitspraak van de Afdeling van 28 juni
2017, ECLLI:NL:RVS:2017:1709, slaagt niet omdat
het daar om een andersoortige planregeling ging.
De woorden ‘voldoende parkeergelegenheid’ in ar-
tikel 5.5, onder i, en artikel 8.1 van de planregels
acht de Afdeling niet onduidelijk. Een vergunning
voor het bouwen kan alleen worden verleend als
vaststaat dat er op basis van de parkeernormen
voldoende parkeergelegenheid wordt gerealiseerd.
Aan de hand van de normen in de beleidsregels
wordt bepaald hoeveel parkeergelegenheid nodig
is. In artikel 8.1, derde lid, van de planregels is de
naam van de beleidsregels die golden ten tijde van
de planvaststelling, echter niet vermeld. Hoewel het
hier gaat om een dynamische verwijzing, moet dui-
delijk zijn om welke ten tijde van de planvaststelling
geldende beleidsregels het gaat. Door dit achterwe-
ge te laten is de bepaling in zoverre strijdig met de
rechtszekerheid. Vergelijk de uitspraak van de Af-
deling van 24 januari 2024, ECLLI:NL:RVS:2024:
249. Vermelding alleen in de plantoelichting acht
de Afdeling onvoldoende. Zij volgt daarom niet de
in de uitspraak van 8 maart 2017, ECLI:NL:RVS:
2017:607, neergelegde oplossing waar de raad zich
op beroept.

De betogen slagen in zoverre.

1 8 4 De raad heeft uiteengezet dat het
. « hier ten tijde van de vaststelling van
het bestemmingsplan gaat om de ‘Nota Stallen en
Parkeren (2013)’ en het bij die nota behorende
‘Addendum Parkeernormen Fiets en Auto 2019’
(hierna: de beleidsregels Parkeernormen). De eind-
datum daarvan, 31 januari 2022, is gelegen na de
vaststelling van het bestemmingsplan. Op de zitting
heeft de raad gesteld dat de nu geldende normen
vergelijkbaar zijn. Omdat de raad het onder 18.3
bedoelde gebrek in het kader van de bestuurlijke lus
kan herstellen, zal de Afdeling de door de raad ge-
bruikte parkeernormen hierna bij haar beoordeling
als uitgangspunt nemen.
1 8 Hoewel de vraag of er voldoende
. « parkeerplaatsen worden aangelegd
pas in het kader van de procedure van de omge-
vingsvergunning voor bouwen van de in het plan
voorziene ontwikkelingen aan de orde zal komen,
dient de raad bij de vaststelling van het plan al
wel te bezien of kan worden voorzien in voldoen-
de parkeergelegenheid. Daarom zal de Afdeling
hierna beoordelen of op voorhand moet worden
geoordeeld dat niet in voldoende parkeerplaatsen
zou kunnen worden voorzien, en dat de raad zich
om die reden niet op het standpunt heeft kunnen
stellen dat het plan in zoverre strekt ten behoeve
van een goede ruimtelijke ordening. Vergelijk de
uitspraak van de Afdeling van 8 december 2021,
ECLINL:RVS:2021:2762.
1 8 Uit de planregeling volgt dat bij de
. « vergunningverlening voor bouw-
plannen voorzien zal moeten worden in voldoen-
de parkeergelegenheid. Dat wordt getoetst aan de
parkeernormen. Als niet aan de parkeernormen
kan worden voldaan, zal de aanvraag om een om-
gevingsvergunning moeten worden afgewezen. De
raad heeft uiteengezet dat het parkeren wordt opge-
vangen in het plangebied en vooral daarbuiten. De
raad beoogt het autogebruik in het plangebied te
beperken en daar in te zetten op fiets- en voetgan-
gersverkeer en openbaar vervoer. Het plangebied
is aangewezen als A-zone waar een lagere parkeer-
norm geldt. Verder wordt voor de berekening van de
parkeerbehoefte uitgegaan van de minimumnorm.
Het programma bebouwd oppervlak voor Beurs-
kwartier 1 is afgeleid van wat in de omgevingsvisie
voor het Beurskwartier is vermeld. Op basis daar-
van is een parkeerbehoefte van 2.999 parkeerplaat-
sen berekend: 2.146 parkeerplaatsen voor wonen
binnen “Woongebied’, 44 voor wonen binnen ‘Wo-
nen’, 802 voor voorzieningen binnen ‘Woongebied’
en zeven voor voorzieningen binnen ‘Wonen’. Hier-
op is een aantal correcties toegepast voor fietsplek-
ken, deelauto’s en dubbel gebruik. Op basis hiervan
is voor de plandelen “Woongebied’ een parkeerbe-
hoefte van 1.578 parkeerplaatsen berekend, be-
staande uit 1.359 parkeerplaatsen voor bewoners,
personeel en bezoek en 219 parkeerplaatsen voor
deelauto’s. Voor het plandeel ‘Wonen’ gaat het om
25 plaatsen voor bewoners, personeel en bezoek
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en vier plaatsen voor deelauto’s. De Afdeling heeft,
mede gelet op wat STAB daarover heeft gesteld en
de ligging van het plangebied direct naast het cen-
traal station en een OV-knooppunt, geen aanleiding
om aan te nemen dat de raad de parkeervraag niet
op deze wijze kon berekenen.
1 8 7 Voor deelauto’s en auto’s van ge-
. « handicapten worden parkeerplaat-
sen in het plangebied gerealiseerd. De parkeervraag
van ‘gewone’ auto’s, 1.384 plaatsen (1.359+25),
moet buiten het plangebied worden opgelost. De
raad stelt zich op het standpunt dat bewoners van
Beurskwartier 1 kunnen parkeren in de parkeerga-
rage onder de Croeselaan en het Jaarbeursplein, op
Papendorp en, afhankelijk van de beschikbaarheid,
de parkeerterreinen P2 en P4 van de Jaarbeurs. Be-
zoekers en personeel worden verwezen naar Papen-
dorp en de terreinen P2 en P4. Met de genoemde
locaties kan volgens de raad in beginsel voldoen-
de aanbod aan parkeerplaatsen worden gevonden.
Omdat met Jaarbeurs Holding en andere nog geen
afspraken zijn gemaakt over het voorzien op hun
terreinen van een deel van de parkeervraag en om-
dat de mate van overcapaciteit van de terreinen
van de Jaarbeurs nog niet duidelijjk is, heeft de raad
meerdere berekeningen uitgevoerd. Ook is daarbij
de mogelijkheid van parkeren op het Jaarbeurster-
rein buiten beschouwing gelaten.
1 8 8 Met de reactie op het deskundigen-
o « Dbericht van STAB heeft de raad in-
zicht geboden in de parkeerdruk van de parkeerga-
rage onder de Croeselaan en het Jaarbeursplein. Uit
de gegeven tabel volgt dat die garage weinig ruimte
biedt voor parkeerders uit Beurskwartier. Daarbij
wijst de Afdeling erop dat in een parkeermemo
ervan is uitgegaan dat hier in de regel plaats zou
zijn voor 350 auto’s. Op de meeste dagdelen is het
beschikbare aantal plaatsen volgens de tabel echter
minder dan 350.
1 8 9 Voor het opvangen van de par-
o o keervraag gaat het met name om
de mogelijkheden op Papendorp. Ten tijde van de
vaststelling van het voorliggende bestemmingsplan
gold daar, voor zover relevant, het bestemmings-
plan ‘Kop van Leeuwesteyn Zuid’ van 28 juli 2011.
In dat plan was voorzien in de bestemming ‘Ver-
keer - Parkeergarage’ met een bouwvlak en een
maximumbouwhoogte van 30 m. In de planregels
is bepaald dat de aldus aangewezen gronden onder
meer bestemd zijn voor een parkeergarage, waarbij
als specifieke gebruiksregel is opgenomen dat de
garage in niet meer dan 2.000 parkeerplaatsen mag
voorzien. Deze garage was gepland als transferium
dicht bij de HOV-halte, de busverbinding naar het
centrum van Utrecht, maar is uiteindelijk niet ge-
bouwd.

De gronden daar maken nu deel uit van het be-
stemmingsplan ‘Papendorp’ van 25 april 2024. Op
de plek van de parkeergarage is nu voorzien in de
bestemmingen ‘Kantoor’ en ‘Groen’. Het bestem-
mingsplan ‘Papendorp’, dat overigens nog niet in

rechte vaststaat, voorziet met een plandeel ‘Mobi-
liteitshub’ met een omvang van ongeveer 230 bij
40 m en een maximumbouwhoogte van 30 m op
een iets andere plek ook in de mogelijkheid van een
parkeergarage. In de plantoelichting van dat plan
is opgenomen dat de mobiliteitshub is bedoeld
voor parkeren op afstand. Vanaf de mobiliteitshub
reist men verder met de fiets, scooter, het OV of te
voet naar de bestemming. Er is ruimte voor onge-
veer 2.000 auto's (inclusief deelauto's) en ongeveer
1.700 fietsen. De mobiliteitshub kent de volgende
doelgroepen:

- toekomstige bewoners van Zuidwest Utrecht met
behoefte aan parkeren op afstand en hun bezoekers
en bewoners en werknemers van Papendorp Noord
en Groenewoud;

- bewoners en bezoekers van bestaande omliggende
wijken;

- werknemers van de Jaarbeurs, P+R-gebruikers en
werknemers van Papendorp. Voor de tertiaire doel-
groep wordt op regionaal niveau gezocht naar loca-
ties voor passende transferia welke op middellange
termijn de parkeerbehoefte van de derde doelgroep
kunnen ondervangen.

Verder staat in de plantoelichting dat de mo-
biliteitshub in de eerste fase voorziet in maximaal
2.000 autoparkeerplaatsen en 1.700 fietsparkeer-
plaatsen. Een deel van deze plaatsen wordt gebruikt
voor het aanbieden van deelmobiliteit. Een deel
van de parkeerplaatsen wordt gebruikt door de be-
woners en bezoekers van de Merwedekanaalzone
deelgebieden 4 en 5 en de verschillende fasen van
het Beurskwartier. Daarnaast zijn de parkeerplaat-
sen in de mobiliteitshub bedoeld voor bewoners
van de deelgebieden Taats Noord en Mobiliteits-
hub, bezoekers van heel Papendorp en voor be-
woners en bezoekers van delen van Groenewoud.
Daarmee vervult de mobiliteitshub zowel de func-
tie van Ringhub als Wijkhub. Als er behoefte is, is in
een tweede fase een uitbreiding met ongeveer 1.000
parkeerplaatsen mogelijk.

1 8 1 De Afdeling neemt als uitgangs-
. o punt dat het bestemmingsplan
‘Kop van Leeuwesteyn Zuid’, dat gold ten tijde
van de vaststelling van het nu voorliggende be-
stemmingsplan, voor de parkeergarage dezelfde
doelgroepen als het bestemmingsplan ‘Papendorp’
had. Op de zitting heeft de raad gesteld dat de par-
keervraag van alle relevante ontwikkelingen in de
parkeergarage kan worden opgevangen.
1 8 1 Met artikel 8.1 van de planregels
. o 1s voorzien in een verplichting
waarmee het verzekeren van het parkeeraanbod is
verschoven naar de verlening van een omgevings-
vergunning. Als er dan niet voldoende parkeerge-
legenheid is of wordt gerealiseerd, moet de omge-
vingsvergunning voor het bouwen worden gewei-
gerd. Parkeergelegenheid voor regulier parkeren
moet in deze zaak buiten het plangebied worden
gevonden. In het kader van de beoordeling van
het bestemmingsplan gaat het dan om de vraag of
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op voorhand moet worden geoordeeld dat buiten
het plangebied niet voldoende locaties beschikbaar
zijn om te voorzien in de parkeervraag van 1.359
auto’s. Deze toets betekent dat zekerheid daarover
niet hoeft vast te staan.

De Afdeling overweegt dat met wat hiervoor on-
der 18.8 en 18.9 is weergegeven, niet op voorhand
moet worden geoordeeld dat buiten het plangebied
niet voldoende parkeergelegenheid ter beschikking
zal zijn voor de ontwikkeling van Beurskwartier 1.
De parkeergarage onder de Croeselaan en het Jaar-
beursplein biedt in zekere mate ruimte en voor de
bouw van een parkeergarage met 2.000 plaatsen op
Papendorp heeft de raad inmiddels een voorberei-
dingskrediet ter beschikking gesteld. Bij gebleken
behoefte kan die parkeerfaciliteit nog worden uitge-
breid. Bij haar oordeel acht de Afdeling verder van
belang dat het plangebied valt binnen parkeerzone
A, regulier parkeren daar niet mogelijk gemaakt
zal worden, de bewoners geen parkeervergunning
kunnen krijgen en in het plangebied en het gebied
daaromheen betaald parkeren geldt. Parkeerover-
last door parkeerders vanuit Beurskwartier 1 zal
zich daar dan ook niet kunnen voordoen.

Gelet op het voorgaande, staat het aspect par-
keren niet aan de uitvoerbaarheid van het bestem-
mingsplan in de weg. De raad heeft hierover over-
eenkomstig artikel 3.1.6, eerste lid, onder f, van
het Besluit ruimtelijke ordening voldoende inzicht
geboden.

De betogen slagen in zoverre niet. (...)

Geluidssituatie Rabobank
2 Rabobank voert aan dat de geluidssitu-
o atie op haar terrein onvoldoende wordt

gerespecteerd, met nadelige gevolgen voor de be-
drijfscontinuiteit. De wijzigingen die de raad bij de
vaststelling in artikel 6.3 van de planregels heeft
aangebracht, zijn volgens haar onvoldoende. Rabo-
bank zou afschermende maatregelen aan het par-
keerterrein, het Matserterrein, moeten treffen. Zij
heeft plannen hier kantoren, een commerciéle plint
en ongeveer 130 woningen te realiseren. Met het
Ondaatje wordt de richtafstand van 30 m tot kan-
toorbebouwing niet inachtgenomen.
20 1 In de plantoelichting is aangege-
o « ven dat woningbouw met het On-
daatje niet wenselijk is zolang het parkeerterrein
van Rabobank niet is gesloten of grotendeels is
overdekt. Alleen met speciale bouwwijzen zoals
afschermingen aan de woninggevels kan wellicht
worden voldaan aan de richtwaarde. Dat is in dit
stadium echter niet nader onderzocht en gaat ten
koste van de woonkwaliteit, waarbij meespeelt dat
deze woonlocatie aan de andere zijde grenst aan de
Croeselaan met hoge geluidsniveaus van wegver-
keer. Daarom is in artikel 6.3.2 van de planregels
een regeling voor de bouw van woningen op deze
woonlocatie opgenomen, die woningbouw pas mo-
gelijk maakt als het geluidsniveau als gevolg van het
parkeerterrein op woninggevels niet hoger is dan de

richtwaarden voor een rustig woongebied. Omdat
Rabobank plannen heeft voor ontwikkeling van dit
gebied binnen de termijn van dit bestemmingsplan,
is volgens de plantoelichting hier woningbouw
daadwerkelijk mogelijk. De Afdeling stelt vast dat
Rabobank deze geluidsnormen als zodanig niet
heeft bestreden, maar de uitvoerbaarheid daarvan
wel. De Afdeling constateert dat de raad niet heeft
toegelicht hoe hij, als Rabobank geen medewerking
wil verlenen, wil afdwingen dat het parkeerterrein
wordt gesloten of overkapt. Gesprekken daarover
tussen de gemeente en Rabobank hebben tot dus-
ver niets opgeleverd. Daarmee heeft de raad niet
deugdelijk gemotiveerd dat het plandeel voor het
Ondaatje om deze reden uitvoerbaar is.
Het betoog slaagt.
20 Na de planvaststelling heeft Peutz
. « onderzoek gedaan naar maatregelen
om bij de bouw van het Ondaatje te voldoen aan
de in de planregels en het Activiteitenbesluit mili-
eubeheer gestelde geluidsnormen. Het onderzoek is
neergelegd in het rapport ‘Appartementengebouw
De Foreest te Utrecht, Onderzoek naar geluidredu-
cerende maatregelen vanwege het parkeerterrein
van Rabobank’ van 29 juni 2022. STAB conclu-
deert in het deskundigenbericht dat een combinatie
van de door Peutz genoemde maatregelen (dove
gevels, geluidsscherm op de perceelgrens, afscher-
ming bij de galerijen en balkons en geluidabsorptie
van de buitenplafonds van de balkons) een ont-
werpvariant van het Ondaatje op enige afstand van
de perceelgrens mogelijk maakt. Rabobank heeft
daarbij niet aannemelijk gemaakt dat het uitgangs-
punt dat het parkeerterrein in de avond en nacht
niet in relevante mate wordt gebruikt, onjuist is. Of
een variant tot aan de grens van het parkeerterrein
haalbaar is, is verder naar het oordeel van de Af-
deling niet van belang, evenmin als de stelling van
Rabobank dat het voornemen is om direct tegen de
perceelgrens aan te bouwen. Bij de aanvraag voor
een omgevingsvergunning zal een keuze voor de
situering van de bebouwing moeten worden ge-
maakt. Dat kan betekenen dat vanwege het geluid
van bestaande of nieuwe functies op het terrein van
Rabobank gekozen wordt voor een terugliggende
situering. Om die reden ziet de Afdeling aanleiding
om het onder 20.1 vastgestelde motiveringsgebrek
in de einduitspraak met toepassing van artikel 6:22
van de Awb te passeren.
2 O 3 Niettemin stelt de Afdeling vast
. o dat het begrip ‘(dove) gevel’ niet
in de planregels is gedefinicerd. Dat betekent dat
aan de geluidwaarden moet worden voldaan, ook
als het feitelijk een dove gevel is. Dat zou kunnen
betekenen dat de bouw van het Ondaatje toch niet
uitvoerbaar is. De raad heeft gesteld dat het plan
kan worden aangepast op een zodanige wijze dat de
geluidsnormen in de planregels niet voor dat soort
gevels gelden. Omdat de raad zich daarmee nu op
een ander standpunt stelt dan bij de vaststelling van
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het bestemmingsplan, is het besluit van 25 novem-
ber 2021 in zoverre niet zorgvuldig voorbereid.
Het betoog slaagt.
2 0 De Afdeling ziet geen aanleiding
. « voor het oordeel dat de bouw van
het Ondaatje ertoe zal leiden dat de plannen van
Rabobank om op haar parkeerterrein woningen
en/of kantoren te ontwikkelen uit een oogpunt van
geluid onmogelijk worden. Deze functies leiden tot
minder geluid dan het huidige open parkeerterrein
en zijn passend bij de voorziene woningbouw van
het Ondaatje. De raad heeft zich op het standpunt
kunnen stellen dat voor het aanhouden van een af-
stand van 30 m tussen kantoorbebouwing en wo-
ningen, wat overigens feitelijk niet mogelijk is om-
dat het plandeel voor het Ondaatje minder dan 30
m diep is, in een gemengd gebied als het onderha-
vige geen aanleiding bestaat. Uit de VNG-brochu-
re ‘Bedrijven en milieuzonering’ volgt een richtaf-
stand van 10 m. Deze kan in een gemengd gebied
worden gereduceerd tot 0 m. Daarbij staat in de
brochure ook dat de eisen uit het Bouwbesluit 2012
voor scheiding tussen wonen en bedrijven in een
dergelijk gebied toereikend zijn. De Afdeling ziet
geen aanleiding verder in te gaan op wat Rabobank
in haar nadere stuk over functiemenging aanvoert.
Dat doet namelijk niet af aan wat de Afdeling hier-
voor heeft overwogen. In het verweerschrift heeft
de raad gesteld dat een afstand van 12 tot 15 m
zal worden aangehouden tot het terrein van Rabo-
bank. Rabobank heeft niet aannemelijk gemaakt
dat het Ondaatje ertoe zal leiden dat haar plannen
voor kantoor- en woonbebouwing op het parkeer-
terrein onmogelijk worden gemaakt. Daarbij wijst
de Afdeling er voor de woningbouw nog op dat
deze ter plaatse van het parkeerterrein planologisch
niet mogelijk is door de daar geldende bestemming
‘Kantoor’.
Het betoog slaagt niet.

Geluidssituatie Jaarbeurs Holding en andere
2 1 Jaarbeurs Holding en andere betogen dat
« de raad te weinig geluidsonderzoek heeft
laten verrichten om te verzekeren dat hun bedrijfs-
belangen niet worden aangetast. Er is te weinig in-
gegaan op de geluidsbelasting die nieuwe bewoners
en gebruikers van de Jaarbeursactiviteiten kunnen
verwachten. Er zijn verouderde modellen gehan-
teerd en ook is niet ingegaan op de geluidsinstalla-
ties van de Jaarbeurs. Een goede overgang tussen de
gebieden Beurskwartier 1 en 2 is niet geborgd. De
raad heeft niet onderzocht hoe woonfuncties hier
aangrenzend kunnen worden ingepast, onder meer
naast de expeditiestraat, waar vrachtverkeer rijdt,
wordt geladen en gelost en wordt gemanoeuvreerd
bij de bioscoop Kinepolis. Verder heeft geen goe-
de cumulatieve beoordeling plaatsgevonden. Dit
onderzoek kan niet geheel worden doorgeschoven
naar de vergunningprocedure. Ook loopt de raad
ten onrechte vooruit op de transformatie die Jaar-
beurs Holding en andere willen doorvoeren, maar

waarvan nog niet duidelijk is hoe die er uitziet. Niet
duidelijk is gemaakt hoe gevoelige gebouwen vol-
doende beschermd kunnen worden tegen geluid.
Als dat niet haalbaar is, vrezen Jaarbeurs Holding
en andere dat aan hun bedrijfsvoering beperkingen
zullen worden gesteld. Dit klemt temeer omdat de
raad voor de eerste drie bouwlagen van lage richt-
en grenswaarden (-5 dB(A) ten opzichte van wat
gebruikelijjk is) is uitgegaan. Doordat de beoorde-
ling van de geluidsbelasting wordt doorgeschoven
naar de vergunningverlening zal dit tot veel discus-
sie over verrichte akoestische onderzoeken leiden.
Daarbij heeft de raad niet duidelijk gemaakt waar
een akoestisch rapport in formeel en materieel op-
zicht aan moet voldoen. De raad is ook niet inge-
gaan op de geluidsbelasting door binnenevenemen-
ten die een wezenlijk en aanvaard onderdeel van
de bedrijfsvoering zijn. Dit zal tot klachten van de
nieuwe bewoners en gebruikers leiden en een reéel
risico op imagoschade, zo stellen Jaarbeurs Holding
en andere.
2 1 1 De raad heeft zich gebaseerd op ge-
. o luidsonderzoeken van Arcadis van
3 maart 2020 en TAUW van 4 maart 2020. Het
bureau TAUW is in een later stadium ingeschakeld
door Jaarbeurs Holding en andere.

TAUW is ingegaan op de situatie van de Jaar-
beurs en heeft gebruik gemaakt van het rekenmodel
dat in juni 2016 voor Jaarbeurs is opgesteld. STAB
heeft dit model beoordeeld en geconcludeerd dat er
geen aanwijzingen zijn dat niet met alle relevante
geluidsbronnen rekening zou zijn gehouden of dat
bronnen in de loop van de tijd zijn gewijzigd. Dat
het model uit 2016 dateert, maakt volgens STAB
niet dat sprake is van een verouderd model. De
Afdeling heeft geen aanknopingspunten om hier
anders over te oordelen. Dat in het geluidsrapport
van TAUW de bronsterkten van de hallen 7, 11 en
12 op de mogelijk gemaakte hoogbouw zijn onder-
schat, acht de Afdeling niet aannemelijk gemaakt
gelet op de opmerking van STAB dat TAUW de
geluidsbelasting tot op een beoordelingshoogte van
90 m heeft berekend.

Arcadis is ingegaan op de geluidsbelasting door
het Beatrixgebouw, de bioscoop Kinepolis, Won-
derwoods, het parkeerterrein van Rabobank en de
bestaande terrassen in de omgeving. STAB stelt
vast dat Arcadis is uitgegaan van de brongegevens
uit het rapport van TAUW. Echter, niet alle geluids-
bronnen van Jaarbeurs zijn betrokken, waardoor
het rapport van Arcadis een onvolledig beeld geeft
van de geluidsbelasting van Jaarbeurs op het plan-
gebied.

2 1 De raad heeft Arcadis opdracht

. o gegeven aanvullend akoestisch on-
derzoek te doen. Arcadis heeft op 5 juli 2023 het
rapport ‘Beurskwartier, Utrecht, Akoestisch onder-
zoek Fase 17 uitgebracht. Arcadis concludeert dat
een invulling van de plandelen “Woongebied’ met
het nemen van maatregelen binnen de in de plan-
regels neergelegde geluidsnormen mogelijk is. De
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raad stelt zich op het standpunt dat het bestem-
mingsplan wat betreft geluid uitvoerbaar is. Een
maximale invulling hoeft bij het bestemmingsplan
niet in beeld te worden gebracht, omdat in het ka-
der van een aanvraag van een vergunning voor een
bestemmingsplanactiviteit wordt beoordeeld of aan
de geluidsnormen kan worden voldaan.
2 1 3 Jaarbeurs Holding en andere heb-
o « ben TAUW opdracht gegeven on-
derzoek te doen. Dit is neergelegd in de notitie
‘Beoordeling akoestisch onderzoek Arcadis inza-
ke Beurskwartier 1 Jaarbeurs Utrecht’ van 18 juli
2024. TAUW komt tot de conclusie, waar Jaarbeurs
Holding en andere zich bij aansluiten, dat de ge-
luidsbelastingen door Arcadis zijn onderschat, dat
onvoldoende rekening is gehouden met de bedrijfs-
voering en de wijzigingen daarvan van Jaarbeurs en
dat de geluidreducerende maatregelen niet getoetst
en ook niet voldoende zijn om de overschrijding
van de geluidsnormen ongedaan te maken.
2 1 4 In artikel 5.5, eerste lid, aanhef en
o « onder f, van de planregels is neer-
gelegd dat, kort samengevat, met geluidsonderzoek
moet worden aangetoond dat op de gevel van wo-
ningen aan de in de bepalingen genoemde geluid-
waarden wordt voldaan. Deze bepaling heeft als
uitgangspunt het moment van het beslissen op de
aanvraag omgevingsvergunning en kan dan zien
op de huidige of toekomstige bedrijfssituatiec van
de Jaarbeurs. De Afdeling volgt Jaarbeurs Holding
en andere niet dat de raad met het plan alleen is
nagegaan of in de toekomstige situatie aan de ge-
luidwaarden kan worden voldaan. Ook acht de
Afdeling duidelijk aan de hand van welke regeling
moet worden gerekend. De aanvrager van de om-
gevingsvergunning zal het geluidsonderzoek moe-
ten aanleveren. De Afdeling acht de bepaling vol-
doende duidelijk en rechtszeker. In het onderzoek
kan rekening worden gehouden met de bedrijfsbe-
langen van Jaarbeurs Holding en andere en zij kun-
nen tegen een vergunning zo nodig rechtsmiddelen
aanwenden.
Het betoog slaagt in zoverre niet.
2 1 De Afdeling overweegt verder dat
o o uit de akoestische onderzoeken,
waaronder ook een aanvullende notitie van TAUW
van 13 februari 2023, volgt dat het geluid van met
name de expeditiestraat en de installaties op de da-
ken van de hallen van het Jaarbeurscomplex tot een
aanzienlijke overschrijding van de in de planregels
neergelegde geluidwaarden voor het langtijdge-
middelde beoordelingsniveau en het maximale ge-
luidsniveau leidt. Dat is ook het geval indien niet
tot op de plangrens wordt gebouwd. De raad heeft
de waarden voor het langtijJdgemiddelde beoorde-
lingsniveau op basis van gemeentelijk geluidbeleid
5 dB(A) lager gesteld voor de onderste drie bouw-
lagen. Daarbij is de raad uitgegaan van afscherming
van geluid. Hoewel TAUW in de notitie van 18 juli
2024 voor een groot aantal punten in detail heeft
uitgewerkt dat het rapport van Arcadis van 5 juli

2023 niet toereikend is, maakt de Afdeling daaruit
niet op dat op voorhand is uitgesloten dat met het
treffen van maatregelen enige wijze van woning-
bouw nabij het Jaarbeursterrein uit een oogpunt
van geluid haalbaar is. Als bij de vergunningverle-
ning blijkt dat niet kan worden voldaan aan de in
de planregels gestelde geluidsnormen, kan, aldus de
toelichting bij het bestemmingsplan, worden voor-
zien in speciale bouwwijzen, zoals dove gevels of
afschermingen. De Afdeling acht dat niet onaanne-
melijk. In het rapport van Arcadis staat dat gedacht
kan worden aan geluidafschermende maatregelen
zoals een overkapping en mogelijk op termijn een
inpandige expeditieruimte, waarmee het geluid van
het laden en lossen kan worden gereduceerd. Ook
kunnen dove gevels worden toegepast, een maat-
regel waarmee volgens STAB woningbouw nabij
de Jaarbeurs mogelijk is. Daarbij wijst de Afdeling
erop dat ook andere wijzen van invulling van de als
‘Woongebied’ bestemde gronden dan met woning-
bouw mogelijk zijn. Zo maakt artikel 5 van de plan-
regels een groot aantal andere, niet geluidsgevoelige
activiteiten mogelijk. Het technisch doortoetsen en
de toetsing aan de geluidsnormen voor woningen
en andere geluidsgevoelige verblijfsruimten komt in
het kader van de vergunningaanvraag aan de orde.
Op dat moment kan bezien worden wat de situatie,
ook wat betreft de plannen van Jaarbeurs Holding
en andere om te komen tot transformatie van het
Jaarbeurscomplex, precies is. De Afdeling ziet geen
aanleiding voor het oordeel dat woningbouw nabij
de Jaarbeurs uit een oogpunt van geluid op voor-
hand niet uitvoerbaar is. Daarbij wijst zij er nog op
dat als de speciale bouwwijzen toch geen soelaas
bieden, de omgevingsvergunning niet kan worden
verleend. De Afdeling ziet verder geen aanleiding
voor het oordeel dat een nadere invulling van wat
in de nabijheid van de Jaarbeurs mogelijk is, in de
planregels of de verbeelding had moeten worden
uitgewerkt. Voor de vrees van Jaarbeurs Holding en
andere dat de woningbouw ertoe zal leiden dat hun
omgevingsmilieuvergunning zal worden aangepast,
ziet de Afdeling gelet op wat de raad in het verweer-
schrift heeft gesteld, geen grond. Daar staat dat het
bedrijfsgeluid van Jaarbeurs een gegeven is en dat
Jaarbeurs er niet voor hoeft te vrezen dat het ge-
meentebestuur voornemens is haar bedrijfsvoering
te beperken. De Afdeling acht dit een duidelijke
toezegging van de raad aan Jaarbeurs Holding en
andere die ook voor rekening komt van het college
van burgemeester en wethouders.
Het betoog slaagt in zoverre niet.
2 1 De raad heeft op de zitting wel als
. « zijn standpunt gegeven dat de in de
planregels gestelde geluidsnormen, voor zover lager
gesteld onder de vierde bouwlaag, bij nader inzien
met 5 dB(A) moeten worden verhoogd. Dit sluit
dan aan bij de geluidsnormen in de omgevingsmili-
euvergunning van Jaarbeurs Holding en andere en
het Activiteitenbesluit milieubeheer. Daarmee kan
nog steeds worden gewaarborgd dat er in de wonin-
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gen een aanvaardbaar woon- en leefklimaat is, en
dit biedt Jaarbeurs Holding en andere meer geluids-
ruimte. In zoverre acht de Afdeling het besluit tot
vaststelling van het bestemmingsplan onzorgvuldig
voorbereid.

Het betoog slaagt in zoverre.

2 1 De raad betoogt dat op de beroeps-

. « grond over de cumulatieve geluids-
belasting het relativiteitsvereiste uit artikel 8:69a
van de Awb moet worden toegepast omdat Jaar-
beurs Holding en andere hun bedrijfsvoering kun-
nen voortzetten.

Uit de geschiedenis van de totstandkoming van
de Wet aanpassing bestuursprocesrecht (Kamer-
stukken II, 2009/10, 32 450, nr. 3, blz. 18-20) blijkt
dat de wetgever met artikel 8:69a van de Awb de
eis heeft willen stellen dat er een verband is tussen
een beroepsgrond en het belang waarin de appel-
lant door het bestreden besluit dreigt te worden
geschaad. De bestuursrechter mag een besluit niet
vernietigen wegens schending van een rechtsregel
die kennelijk niet strekt tot bescherming van het be-
lang van degene die in (hoger) beroep komt.

De Afdeling volgt de raad niet in zijn betoog.
Niet onaannemelijk is dat Jaarbeurs Holding en an-
dere klachten van nieuwe bewoners kunnen krijgen
over de gehele geluidssituatie, waar de Jaarbeurs-
activiteiten een belangrijk aandeel in hebben. Zijj
kunnen dus aanvoeren dat voor omwonenden door
de cumulatieve geluidsbelasting geen aanvaardbaar
woon- en leefklimaat is gewaarborgd. Vergelijk de
uitspraak van de Afdeling van 11 november 2020,
ECLI:NL:RVS:2020:2706, onder 10.6.

2 1 7 1 Over de cumulatieve geluids-

. . « Dbelasting op de gevels van de
nieuwe woningen heeft, aldus STAB, geen volledi-
ge berekening plaatsgevonden. Arcadis is daarop
ingegaan, maar heeft niet alle geluidsbronnen mee-
genomen, zoals het geluid van de Jaarbeurshallen.
Ook het weg- en railverkeer is in dit opzicht niet
meegenomen. Dit laatste geldt ook voor een aan-
vullende berekening. De Afdeling concludeert dat
de raad geen volledig inzicht heeft gegeven in de
gecumuleerde geluidsbelasting in het plangebied.
Het doorschuiven naar de vergunningprocedure,
zoals de raad stelt in de reactie op het deskundi-
genbericht van STAB, kan dit gebrek niet wegne-
men, omdat de normen in de planregels niet zien
op cumulatieve geluidsbelasting. De raad heeft het
plan onzorgvuldig voorbereid. Dit gebrek kan niet
worden gepasseerd, alleen al omdat de raad in de
hiervoor genoemde reactie een berekening over het
cumulatieve geluidsniveau heeft gegeven waarin de
geluidsbelastingen van de met het bestemmings-
plan mogelijk gemaakte horeca en basisschool niet
zijn betrokken. Bij een nieuw onderzoek naar de
cumulatieve geluidsbelasting kan ook worden be-
trokken dat de raad voor speciale bouwwijzen zal
ingaan op het begrip ‘gevel’, zoals de Afdeling hier-
voor onder 20.3 heeft overwogen. Of de gevels dan
afdoende afschermende werking tegen de cumula-

tieve geluidsbelasting hebben, zoals Jaarbeurs Hol-
ding en andere betwijfelen, kan in dat kader worden
bezien.
Het betoog slaagt.
2 1 8 Voor zover het betreft de twaalf
o « Dbinnenevenementen die Jaarbeurs
Holding en andere op grond van de omgevings-
milieuvergunning mogen organiseren, waarbij
een maximaal geluidsniveau op woningen van 65
dB(A) geldt, is in het plan geen regeling opgeno-
men. TAUW heeft voor de binnenevenementen
vastgesteld dat alle woningen in “Woongebied’ bui-
ten de 65 dB(A)-contour liggen. Dit valt ook te zien
op het kaartje dat Jaarbeurs Holding en andere in
het beroepschrift hebben weergegeven. In zoverre
levert de nieuwbouw geen beperkingen op voor
Jaarbeurs Holding en andere. De norm gold ook
al voor bestaande woningen in de omgeving en is
in de omgevingsmilieuvergunning afgewogen. Ook
met de nieuwe woningen in de nabijheid kunnen
Jaarbeurs Holding en andere de vergunning op dit
punt naleven. De vrees dat er toch klachten zullen
binnenkomen over het geluidsniveau, is naar het
oordeel van de Afdeling geen reden om het bestem-
mingsplan om deze reden niet in overeenstemming
met een goede ruimtelijke ordening te achten. Het
betreft een beperkt aantal evenementen die moge-
lijk hinder veroorzaken. De raad heeft dit in een
hoogstedelijk gebied aanvaardbaar kunnen achten.
Het betoog slaagt in zoverre niet.

Geluidssituatie SRLEV
2 2 SRLEV en GVR500 Building voeren
« aan dat woningbouw tot op de erfgrens
kan leiden tot klachten en handhavingsprocedu-
res van toekomstige bewoners over geluid. Bij en
op het kantoorgebouw van SRLEV staan forse in-
stallaties en het laden en lossen vindt op het par-
keerterrein plaats. In het geluidsonderzoek zijn het
kantorencomplex, het parkeerterrein met laden en
lossen en de parkeergarage niet meegenomen ter-
wijl deze zich op minder dan 30 m van de moge-
lijke woningbouw bevinden. De geluidsvoorwaarde
in artikel 5.5, eerste lid, onder g, van de planregels
ziet niet op ander geluid dan dat van de installaties
van het gebouw.
22 De raad heeft voor de installaties
. « van de kantoren van SRLEV ge-
luidsnormen gesteld die overeenkomen met de
normen in tabel 2.17a van het Activiteitenbesluit
milieubeheer. Uit aanvullend onderzoek van Arca-
dis van 5 juli 2023 volgt dat met het treffen van
maatregelen aan de normen kan worden voldaan.
SRLEV bestrijdt die conclusie niet. Wel wijst SR-
LEV er terecht op dat daarmee nog niet duidelijk
is of zij de exploitatie van haar parkeergarage en
het parkeerterrein en het laden en lossen daar on-
der het Activiteitenbesluit kan voortzetten indien
nabij de erfgrens woningen komen. De raad heeft
daarvoor geen normering in de planregels opge-
nomen. Hij is in het verweerschrift alleen inge-
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gaan op het geluid van het parkeerterrein en heeft
daarover gesteld dat het gebruik van dat terrein in
een hoogstedelijke omgeving aanvaardbaar is en er
voornamelijk in de dagperiode wordt geparkeerd.
Welk gebruik de raad van het parkeerterrein heeft
beoordeeld is niet duidelijk. STAB heeft vastgesteld
dat niet duidelijk is met hoeveel verkeers- en par-
keerbewegingen is gerekend. Ook is de raad niet
ingegaan op de piekgeluiden van het laden en los-
sen, het geluid van de parkeergarage en de gecu-
muleerde geluidsbelasting. In de schets (bijlage 5
bij de planregels) is op een afstand van 3 m een
woontoren ingetekend. Hoe die bebouwing daar uit
een oogpunt van geluid kan worden ingepast, heeft
de raad niet duidelijk gemaakt. In de reactie op het
deskundigenbericht van STAB stelt de raad dat hij
Arcadis ook hierover akoestisch onderzoek heeft
laten uitvoeren. Uit dat onderzoek volgt dat het
maximale geluidsniveau van de parkeergarage in de
avondperiode wordt overschreden, maar dat hier
met het stellen van maatwerkvoorschriften in kan
worden voorzien. Hoe dit aan SRLEV kan worden
opgelegd, heeft de raad niet duidelijk gemaakt. Op
de zitting heeft de raad erkend dat de planregel met
de geluidsnormen wat betreft SRILEV ten onrechte
is beperkt tot de installaties van het kantoorgebouw.
Het betoog slaagt. (...)

Tussenuitspraak beroepen Rabobank, Jaarbeurs
Holding en andere en SRLEV en GVR500 Building
4 1 Ingevolge artikel 8:51d van de Awb kan
o de Afdeling het bestuursorgaan opdra-
gen een gebrek in het bestreden besluit te herstellen
of te laten herstellen.
4 1 De raad heeft de Afdeling verzocht
o o om een bestuurlijke lus toe te pas-
sen voor het geval de Afdeling het besluit van 25
november 2021 gebrekkig zou vinden. Met het oog
op een spoedige beslechting van het geschil zal de
Afdeling de raad opdragen om binnen 26 weken
na verzending van deze uitspraak de onder 15.3,
16.1, 17.1, 18.1, 18.3, 20.3, 21.6, 21.7.1 en 22.1
vermelde gebreken in het besluit van 25 november
2021 tot vaststelling van het bestemmingsplan te
herstellen. Dit kan door alsnog:
- de goede schets van de locatie van de torens toe
te voegen aan de planstukken, waar in artikel 5.5,
eerste lid, onder b, onder punt 3, van de planregels
naar wordt verwezen;
- concreter vast te leggen wat moeten worden ver-
staan onder ‘in de nabijheid van’ in artikel 5.5, eer-
ste lid, onder b, onder punt 3, van de planregels;
- de planregeling zo aan te passen dat voor zover
een bestemmingsplanactiviteit mogelijk wordt ge-
maakt, de voor een bestemmingsplanactiviteit be-
nodigde omgevingsvergunning alleen ziet op star-
ten of wijzigen van gebruik, en niet op de activiteit
bouwen, en voor zover nodig de beoordelingsregels
voor de bouwactiviteit aan te passen;
- regulier parkeren binnen de plandelen “Woonge-
bied’ in de planregels uit te sluiten;

- de beleidsregels inzake parkeren in de planregels
te benoemen;

- in geval van toepassing van dove gevels het plan
daarop aan te passen;

- te bezien of de in de artikelen 5 en 6 van de plan-
regels gestelde geluidsnormen voor het langtijdge-
middelde geluidsniveau worden verhoogd;

- nader te motiveren waarom de cumulatieve ge-
luidsbelasting in het plangebied uit een oogpunt
van een goede ruimtelijke ordening aanvaardbaar
is;

- een nadere afweging te maken over de geluidssitu-
atie voor de in de nabijheid van het kantoorgebouw
van SRLEV voorziene woningen en de mogelijke
gevolgen voor SRLEV zelf, en daarbij zo nodig ar-
tikel 5.5, eerste lid, aanhef en onder g, van de plan-
regels aan te passen. (Enz., enz., Red.)

NOOT

Onder de Wet ruimtelijke ordening werden de gevol-
« gen van een nieuw bestemmingsplan onderzocht op
basis van (een representatieve invulling van) de maximale
planologische mogelijkheden met hoge onderzoeklasten tot
gevolg. Onder de Omgevingswet is dit anders; door de mo-
gelijkheid om in het omgevingsplan een vergunningstelsel
en open normen op te nemen?, worden de onderzoekslas-
ten doorgeschoven naar de vergunningsfase.? Dit zou moe-
ten betekenen dat de onderzoekslasten bij de vaststelling
van een (wijzigings-)omgevingsplan worden verminderd.
\olgens de wetgever zou dit veel effectiever zijn.* Vooruit-
lopend op de Omgevingswet hebben gemeenteraden hier-
mee kunnen experimenteren in bestemmingsplannen met
verbrede reikwijdte op grond van de Crisis- en herstelwet.®
Ook het onderhavige geschil betreft zo'n bestemmingsplan
met verbrede reikwijdte waarin een vergunningstelsel is op-
genomen, open normen met dynamische verwijzingen zijn
toegepast en de onderzoekslasten gedeeltelijk zijn doorge-
schoven naar de vergunningsfase.

Bij besluit van 25 november 2021 heeft de raad van

. de gemeente Utrecht het bestemmingsplan ‘Beurs-
kwartier 1" vastgesteld. Met dit bestemmingsplan wil de
gemeente Utrecht de locatie ‘Beurskwartier 1' veranderenin
een stadswijk aan de kant van het Jaarbeurscomplex, direct
naast het centraal station, met maximaal 3.384 woningen
en twee parken. Omdat de raad voorziet dat de ontwikke-
ling van het plangebied meer dan 10 jaar gaat duren en
z0'n lange periode een flexibele opzet van de regeling in het
bestemmingsplan vereist, krijgt het college in het bestem-
mingsplan de mogelijkheid om met beleidsregels te zorgen
voor een flexibele sturing, aldus de plantoelichting. Verschil-
lende eigenaren, erfpachters en huurders van gebouwen
in de omgeving van het plangebied vrezen voor gevolgen

2 Stb.2018,290, p.97-98.

3 Zieindit kader ook R. Kegge, ‘Uitnodigingsplanologie en minder
onderzoekslasten bij het omgevingsplan. Een fata morgana in de
Omgevingswet?: TBR 2022/2.

4 Kamerstukken 1 2016/17,33 962, nr.190, p. 6-8.

5 Stb.2014,168,p. 1L
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voor hun bedrijfsvoering. 0ok omwonenden en de stichting
Klimaat 030 hebben beroep ingesteld tegen het besluit tot
vaststelling van het bestemmingsplan. De Afdeling geeft
appellanten gedeeltelijk gelijk en draagt de raad in deze
tussenuitspraak onder andere op om enkele planregels aan
te passen en te verduidelijken, maar vooral om aan de slag
te gaan met het geluidsonderzoek. Naast de overwegingen
over het vergunningstelsel en open normen (ro. 17 ev.en 15
e.v.), biedt de uitspraak ook interessante overwegingen over
de klassiekers parkeren (ro. 18 e.v.) en geluid (ro. 21 e.v.) en
in dat kader de (on)mogelijkheden om een en ander door te
schuiven naar de vergunningsfase. Wij zullen deze overwe-
gingen hierna bespreken.

3 Interessant om vooraf nog kort te signaleren is de
. overweging van de Afdeling over cumulatie bij de aan-
meldnotitie voor een milieueffectrapport (ro. 12.2 e.v.) waar-
in wordt bevestigd dat cumulatie met andere bestaande en/
of goedgekeurde projecten moet worden meegenomen bij
de beoordeling of sprake is van aanzienlijke milieueffecten
(ABRVS 14 juli 2021, ECLENL:RVS:2021:1508; ABRVS 7 fe-
bruari 2024, ECLI:NL:RVS:2024:493, MenR 2024/48, m.nt.
M.A.A. Soppe & T. Rotscheid en ABRVS 5 juni 2024, ECLI:NL:
RVS:2024:2322). Van bestaande en/of goedgekeurde pro-
jecten is in ieder geval sprake als de ontwikkeling ten tijde
van het vaststellen van het bestemmingsplan voldoende
concreet en voorzienbaar was (ro. 12.3.1). O6k als de ont-
wikkeling ten tijde van het voorbereiden en het opstellen
van de aanmeldnotitie nog niet voldoende concreet en voor-
zienbaar was. De peildatum is dus de datum waarop het be-
stemmingsplan wordt vastgesteld en niet de datum van het
voorbereiden en opstellen van de aanmeldnotitie.

Vergunningstelsel en open normen

Het bestemmingsplan voorziet in een vergunningstel-

« Sel voor zogenaamde ‘bestemmingsplanactiviteiten’

als bedoeld in artikel 7c lid 14 van het Besluit uitvoering Cri-
sis- en herstelwet (BuChw). Op grond van artikel 5.4 van de
planregels is het namelijk verboden om zonder vergunning
activiteiten te starten of wijzigen, waarbij is bepaald dat de
vergunning alleen wordt verleend als wordt voldaan aan de
beoordelingsregels uit artikel 5.5 van de planregels. Het gaat
hierbij om activiteiten die niet in strijd zijn met het bestem-
mingsplan, maar waarvoor een omgevingsvergunning is
vereist om de activiteiten te kunnen verrichten. Dit is verge-
lijkbaar met de omgevingsplanactiviteiten die we nu onder
de Omgevingswet kennen.® Uit de toelichting op artikel 7c lid
14 van het BuChw volgt dat een dergelijke vergunning moet
worden gezien als een binnenplanse omgevingsvergunning
voor het starten of wijzigen van gebruik. Het moet daarbij
gaan om het gebruik van gronden en bouwwerken (‘het ge-
bruik in enge zin") (ABRVS 19 juni 2024, ECLENL:RVS:2024:
2506, AB 2024/215, m.nt. AG.A. Nijmeijer, TBR 2024/126,
m.nt. H.P. Wiersma).” In dit geval ziet het vergunningstelsel
op het starten van activiteiten waarbij de activiteit ook kan

6 Zieart.5.1lid1ondera Ow.
7 Stb.2018,438,p.38.

bestaan uit het bouwen van een bouwwerk (art. 5.5 lid 1 aan-
hef en onder a van de planregels). En dat is niet toegestaan.

5 In de beoordelingsregels (‘voorwaarden voor een ver-
» gunning’) als opgenomen in artikel 5.5 van de planre-
gels zijn een aantal open normen opgenomen, waaronder
‘onevenredige hinder voor de omgeving’ ‘evenredige bijdra-
ge aan het beheersen en beperken van de gevolgen van de
klimaatverandering; ‘geen afbreuk aan de beleving van een
levendig straatbeeld’ en ‘in de nabijheid van’ De raad vult
deze open normen in door overeenkomstig artikel 3.1.2 lid 2
onder a van het Besluit ruimtelijke ordening en artikel 7c lid
6 van het BuChw te verwijzen naar de door het college vast
te stellen beleidsregels ‘Beleidsregels Uitvoering program-
ma Beurskwartier 1.

Het is vaste rechtspraak dat het opnemen van open
. normen met daarin een dynamische verwijzing naar
beleidsregels in de planregels op zichzelf niet tot de con-
clusie leidt dat het plan in strijd is met de rechtszekerheid
(ABRVS 19 augustus 2020, ECLINL:RVS:2020:2004, AB
2021/128, m.nt. A.G.A. Nijmeijer, BR 2020/92, m.nt. E.J.
van Baardewijk, BR 2020/93, m.nt. MY.C.L. de Wit, TBR
2021/88, m.nt. KM.G. Hamelink (Retailpark Belvédere);
ABRVS 24 november 2021, ECLI:NL:RVS:2021:2649 (Binck-
horst) en ABRvS 11 december 2024, ECLI:NL:RVS:2024:
5127). De raad moet gelet op de rechtszekerheid van eige-
naren en gebruikers van gronden in het plangebied en de
omgeving daarvan de open normen in de planregels wel
voldoende concreet en objectief begrenzen. De planregels
en verbeelding moeten zelf al voldoende inzicht bieden in
de bouw- en gebruiksmogelijkheden. Of de open normen
voldoende concreet en objectief zijn begrensd, is afhankelijk
van de omstandigheden van het geval. In de einduitspraak
over Retailpark Belvédere heeft de Afdeling een aantal
criteria genoemd waaraan bij de beoordeling belang kan
worden gehecht (onder andere de aard en omvang van de
bouw- en gebruiksmogelijkheden, waarop de open norm,
en in samenhang daarmee de beleidsregel, zien) (ABRvS
27 oktober 2021, ECLI:NL:RVS:2021:2388, TBR 2021/141,
m.nt. B. Rademaker, JB 2022/3, m.nt. H.P. Wiersema &
K.M.G. Hamelink). Deze criteria herhaalt de Afdeling in de
uitspraak over het bestemmingsplan met verbrede reikwijd-
te ‘Omgevingsplan Binckhorst' (ABRvS 24 november 2021,
ECLENL:RVS:2021:2649). In latere uitspraken over bestem-
mingsplannen met verbrede reikwijdte komen deze criteria,
net als in de onderhavige uitspraak, niet terug. Kennelijk
acht de Afdeling het niet noodzakelijk om deze criteria tel-
kens te herhalen.

Omdat in het bestemmingsplan regels zijn opgenomen

. die inzicht geven in de bouw- en gebruiksmogelijkhe-
denen de context van de open normen ‘onevenredige hinder
voor de omgeving, ‘evenredige bijdrage aan het beheersen
en beperken van de gevolgen van de klimaatverandering’en
‘geen afbreuk aan de beleving van een levendig straatbeeld’
voldoende duidelijk is, acht Afdeling deze open normen vol-
doende concreet en objectief begrensd. Hierhij valt op dat
de context van de open normen met name wordt bepaald
door aspecten die in de planregels worden genoemd (of
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uit de context van de planregels blijken, zoals geluid, par-
keren, windhinder, schaduwwerking) en voorbeelden die
daarbij worden gegeven. Met name bij de open norm ‘geen
afbreuk aan de beleving van een levendig straatbeeld’ is dit
opmerkelijk, omdat de daar gegeven voorbeelden niet in de
planregels of plantoelichting zijn opgenomen, maar uit een
door de raad op de zitting of in het verweerschrift gegeven
toelichting volgen. Wat de raad met deze open norm heeft
bedoeld, zal dan ook niet voor eenieder eenvoudig te achter-
halen zijn. Dit is niet wenselijk voor de praktijk. Het is nood-
zakelijk dat ook voor derden voldoende duidelijk is hoe de
open normen worden ingevuld en op welke wijze zij hierop
kunnen anticiperen in de vergunningaanvraag.

Toch gaat het bij de open norm ‘in de nabijheid van’
« alsnog mis. Hoewel de in het bestemmingsplan op-
genomen regels over de bouw- en gebruiksmogelijkheden
niet opeens ontbreken, is de planregel toch onvoldoende
duidelijk en objectief begrensd en daardoor in strijd met de
rechtszekerheid. De raad heeft een schets (lees: een voor-
beeld) overgelegd waar de locaties van de hoge bebouwing
zich bevinden. Maar op basis van deze schets is volgens de
Afdeling niet duidelijk waar de hoge bebouwing precies kan
worden gebouwd en welke ‘schuifruimte’ er is. Dit leidt tot
te veel rechtsonzekerheid bij eigenaren en bewoners van
omliggende bebouwing. Gelet op wat hiervoor over de norm
‘geen afbreuk aan de beleving van een levendig straatbeeld’
is opgemerkt, vragen wij ons af waarom het gegeven voor-
beeld in het ene geval leidt tot de conclusie dat de open
norm voldoende duidelijk en objectief is begrensd, enin het
andere geval niet. En'is er bij deze open norm een voorbeeld
denkbaar op grond waarvan het oordeel van de Afdeling
anders had uitgepakt? Of hangt het dus van de open norm
af of het geven van voorbeelden leidt tot een voldoende
duidelijke en objectief begrensde norm? Dit volgt helaas
niet duidelijk uit de uitspraak. De uitspraak illustreert dat
het oordeel van de Afdeling zeer casuistisch is en per open
norm, in hetzelfde bestemmingsplan en met dezelfde soort
onderbouwing, anders kan uitpakken. Dit is aan de ‘gemid-
delde’ appellant moeilijk uit te leggen en draagt niet bij aan
de rechtszekerheid.

Parkeren

Ook ten aanzien van parkeren is een dynamische ver-

. Wijzing opgenomen. In artikel 8.1 van de planregels is
bepaald dat een vergunning voor het bouwen alleen wordt
verleend als vaststaat dat ‘voldoende parkeergelegenheid’
wordt gerealiseerd. Anders dan de hiervoor genoemde plan-
regels die het resultaat zijn van het experimenteren met het
nieuwe stelsel is dit een bepaling die regelmatig terugkomt
in bestemmingsplannen. En juist deze planregel haalt de
eindstreep niet. De raad heeft namelijk nagelaten om naar
een specifieke, bij naam genoemde beleidsregel te verwij-
zen voor het bepalen van ‘voldoende parkeergelegenheid’
(ro.18.3). De beoordeling of wordt voldaan aan de verplich-
ting om voldoende parkeergelegenheid te realiseren vindt
op grond van artikel 8.1 namelijk plaats ‘aan de hand van
beleidsregels. Het is onvoldoende om de beleidsregel enkel

in de plantoelichting te noemen. Deze planregel is daarom in
strijd met de rechtszekerheid.

1 Gegeven dat het dynamisch verwijzen naar beleids-

« regels in het vergunningstelsel (art. 54 en 5.5 van
de planregels) grotendeels goed is gegaan, is het hoogst
opmerkelijk dat dit niet geldt voor het dynamisch verwijzen
in het kader van parkeren. Het isimmers al sinds 2015 vaste
rechtspraak dat de planregels onmiskenbaar duidelijk moe-
ten maken aan welke beleidsregels moet worden getoetst
(ABRvS 8 maart 2017, ECLI:NL:RVS:2017:607, AB 2017/133,
m.nt. AG.A. Nijmeijer, Gst. 2017/98, m.nt. PC.M. Heinen;
en ABRVS 24 januari 2024, ECLI:NL:RVS:2024:249) én het
is niet de eerste keer dat dit in een bestemmingsplan van
Utrecht misgaat (zie bijv. ABRvS 9 september 2015, ECLI:
NL:RVS:2015:2837, AB 2015/337, m.nt. AG.A. Nijmeijer, BR
2015/108, m.nt. H.J. Breeman & R.J.G. Bécker, Gst. 2016/7,
m.nt. A. Snijders, TBR 2015/166, m.nt. H.CW.M. Moesker,
waarin de Afdeling zelfs een voorzet doet voor een formu-
lering). Omdat de raad in het kader van een bestuurlijke lus
alsnog de beleidsregel bij naam in de planregels op kan ne-
men, loopt dit met een sisser af en beoordeelt de Afdeling of
op voorhand moet worden geoordeeld dat niet in voldoende
parkeerplaatsen zou kunnen worden voorzien. Deze toets
betekent dat zekerheid daarover niet hoeft vast te staan. De
vraag of daadwerkelijk voldoende parkeerplaatsen worden
aangelegd, komt immers pas in het kader van de procedure
over de omgevingsvergunning aan bod.

1 De Afdeling gaat allereerst na wat de parkeervraag

. als gevolg van het plan is (ro. 18.6). Het programma
bebouwd oppervlak voor Beurskwartier 1 is afgeleid uit de
Omgevingsvisie voor Beurskwartier en op basis daarvan is
de parkeerbehoefte berekend. Na toepassing van een aantal
correcties is de parkeerbehoefte voor ‘gewone’ auto’s vast-
gesteld op 1.359 parkeerplaatsen. Deze parkeervraag moet
buiten het plangebied worden opgelost. Dit is op zich geen
reden om aan te nemen dat niet is verzekerd dat voldoen-
de parkeergelegenheid kan worden gerealiseerd (ABRvS 5
maart 2025, ECLINL:RVS:2025:889), maar die reden had
wel gevonden kunnen worden in de mogelijkheid tot realisa-
tie van het benodigde aantal parkeerplaatsen.

1 De raad verwijst in dit kader namelijk met name

. naar een parkeergarage op Papendorp die ruimte
zou bieden voor 2.000 parkeerplaatsen. Deze parkeerga-
rage bestaat echter (nog) niet. Wel is de parkeergarage
voorzien in het ten tijde van de vaststelling van het bestem-
mingsplan geldende bestemmingsplan ‘Kop van Leeuwes-
teyn Zuid’ Ook voorziet het nadien vastgestelde, maar nog
niet onherroepelijke bestemmingsplan ‘Papendorp’ in een
mobiliteitshub. In deze mobiliteitshub is ook ruimte voor
ongeveer 2.000 auto’s. Uit de plantoelichting volgt dat deze
2.000 parkeerplaatsen moeten worden gebruikt door be-
woners en/of bezoekers van de Merwedekanaalzone deel-
gebieden 4 en 5, Beurskwartier, Taats Noord, Mobiliteitshub,
Papendorp en delen van Groenewoud. Het is dan ook zeer
de vraag of de parkeervraag van alle ontwikkelingen, zoals
de raad op de zitting heeft gesteld, in de parkeergarage/mo-
biliteitshub kan worden opgevangen. Uit de uitspraak volgt

557 - nr 6 | juni 2025

=
=
=
Ll
[=)
=)
o
-
@
o
=]
=




=
=
=
Ll
a
=}
o
o
)
o
=2
=

TBR - Tijdschrift voor Bouwrecht

niet (1) of alle relevante ontwikkelingen door de raad in kaart
zijn gebracht, (2) wat de parkeerbehoefte van die ontwik-
kelingen is en (3) of dit inderdaad in de parkeergarage kan
worden opgevangen. Gegeven de omstandigheid dat Beurs-
kwartier al een parkeerbehoefte van 1.359 parkeerplaatsen
heeft, lijkt het onwaarschijnlijk dat de parkeergarage in de
parkeerbehoefte van alle genoemde ontwikkelingen en wij-
ken kan voorzien.

1 Het is dus nog onzeker of daadwerkelijk gebruik kan

. worden gemaakt van de door de raad genoemde,
nog te realiseren, parkeermogelijkheden. Dit geldt ook ten
aanzienvan de andere, hier niet besproken, parkeerplaatsen
waar de raad (op de zitting) op heeft gewezen. Deze onze-
kerheden zijn voor de Afdeling geen aanleiding om aan te
nemen dat het bestemmingsplan niet uitvoerbaar is. Hoe-
wel er in de bestemmingsplantoets twijfel mag bestaan over
de kans op daadwerkelijke realisatie van de parkeerplaat-
sen, vragen wij ons met al deze onzekerheden af wanneer
de door de Afdeling gehanteerde uitvoerbaarheidstoets wel
tot het oordeel zal leiden dat het plan niet uitvoerbaar is.
Het gevolg van deze uitkomst is dat in het kader van de ver-
gunningaanvraag (opnieuw) zal moeten worden onderzocht
of voldoende parkeergelegenheid kan worden gerealiseerd.
De discussie zal in dat verband opnieuw worden gevoerd,
waarbij nieuwe onderzoeksrapporten moeten worden op-
gesteld. Mogelijk heeft deze herhaalde discussie tot gevolg
dat de woningen in Beurskwartier toch niet kunnen worden
gerealiseerd. Dat is het grote nadeel van de gehanteerde uit-
voerbaarheidstoets.

Geluid

1 Ook artikel 5.5 lid 1 aanhef en onder f van de planre-

« gelsis in het kader van rechts(on)zekerheid aan de
orde gesteld. In dit artikel is bepaald dat in de vergunning-
aanvraag met geluidsonderzoek moet worden aangetoond
dat de geluidsbelasting op de gevel van een woning van
activiteiten of installaties die bij de representatieve bedrijfs-
situaties van de Jaarbeurs horen aan de in de bepaling ge-
noemde geluidnormen voldoet. Hiermee worden (een deel
van) de onderzoekslasten doorgeschoven naar de vergun-
ningsfase. Omdat niet alleen is uitgegaan van de toekom-
stige geluidsituatie, het duidelijk is aan de hand van welke
regeling moet worden gerekend en wie het onderzoek moet
aanleveren, acht de Afdeling de bepaling voldoende duidelijk
en rechtszeker (ro.21.4).

1 Na deze vaststelling beoordeelt de Afdeling of wo-

» ningbouw nabij de Jaarbeurs uit een oogpunt van
geluid op voorhand niet uitvoerbaar is (ro. 21.5) en over-
weegt zij dat uit akoestisch onderzoek volgt dat het geluid
van de Jaarbeurs tot een aanzienlijke overschrijding van de
in de planregels neergelegde geluidwaarden leidt. Vervol-
gens blijkt uit de uitspraak dat tussen de deskundigen in ge-
schilis of het (technisch) mogelijk is om maatregelen te ne-
men om alsnog aan de geluidsnormen te kunnen voldoen.
Deze omstandigheden zijn voor de Afdeling echter geen
aanleiding om te oordelen dat het bestemmingsplan op
voorhand niet uitvoerbaar is. De Afdeling overweegt hiertoe

dat op voorhand niet is uitgesloten dat met het treffen van
maatregelen enige wijze van woningbouw uit het oogpunt
van geluid haalbaar is. De vraag of, en zo ja, welke maatre-
gelen daadwerkelijk (moeten) worden getroffen komt pasin
het kader van de procedure over de omgevingsvergunning
aan bod waarbij rekening kan worden gehouden met de op
dat moment bestaande, feitelijke situatie (o.a. ter plaatse
van het Jaarbeurscomplex). De maatstaf ‘enige wijze' zijn
wij overigens nog niet eerder tegengekomen in uitspraken
van de Afdeling. Daarnaast overweegt de Afdeling dat de
gronden op een andere manier kunnen worden ingevuld.
Naast woningbouw maakt artikel 5 van de planregels name-
lijk een groot aantal andere, niet geluidgevoelige activiteiten
mogelijk. Het is dus niet alleen onzeker 6f de maatregelen
daadwerkelijk worden gerealiseerd, maar ook of de realisa-
tie van woningbouw iberhaupt een realistische optie isin de
praktijk. Twijfel alom. De uitvoerbaarheidstoets is dus - net
als bij parkeren - erg beperkt.

1 Hoewel artikel 5.5 lid 1 onder f van de planregels de

. mogelijkheid biedt om de onderzoekslasten door te
schuiven naar de vergunningsfase, zijn (een deel van) de ge-
luidsonderzoeken al verricht en aan het plan ten grondslag
gelegd. Appellanten hebben hier vervolgens met eigen on-
derzoeken op gereageerd. De lasten zijn in zoverre dan ook
niet doorgeschoven naar de vergunningsfase; het is de be-
oordeling van de onderzoeken die wordt doorgeschoven. Of
de onderzoekslasten in de toekomst wel daadwerkelijk wor-
den doorgeschoven, betwijfelen wij ten zeerste. Allereerst is
het de vraag of het voor een gemeenteraad voldoende dui-
delijk is dat gedetailleerd onderzoek in het kader van de uit-
voerbaarheidstoets niet is vereist. En als dit voldoende dui-
delijkis, is het niet alsnog veiliger om een volledig onderzoek
uit te voeren? Zolang de raad gedetailleerde onderzoeken
aan een bestemmings-/omgevingsplan ten grondslag legt,
ligt het voor de hand dat appellanten hier met eigen (gede-
tailleerde) onderzoeken op zullen reageren. Mogelijk werkt
deze uitspraak ook in de hand dat nog meer en/of gede-
tailleerder onderzoek wordt uitgevoerd met als doel aan te
tonen dat een bepaalde activiteit (in dit geval woningbouw)
op geen enkele wijze haalbaar is. Wij vermoeden dat partijen
niet snel zullen volstaan met het uitvoeren van beperkter
onderzoek. Het doorschuiven van de onderzoekslasten lijkt
dan ook vooralsnog niet effectief te zijn.

1 Endan nog de cumulatie van geluid. De Afdeling over-

. weegt in dit kader dat de raad geen volledig beeld
heeft gegeven van de cumulatieve geluidsbelasting in het
hele gebied, omdat niet alle geluidsbronnen zijn meegeno-
men in de berekening. Zo is het geluid van de Jaarbeurshal-
len en het weg- en railverkeer niet meegenomen. Het door-
schuiven van de onderzoekslasten naar de vergunningsfase
voor het ontbrekende onderzoek naar cumulatie is volgens
de Afdeling niet mogelijk. De geluidsnormen in de planre-
gels zien namelijk niet op de cumulatieve geluidsbelasting.
Het gebrek dat kleeft aan de onderzoeken kan daarom met
het doorschuiven van het onderzoek niet worden hersteld.
Het is overigens de vraag of het doorschuiven van het on-
derzoek naar de cumulatieve geluidsbelasting bevredigend
in het plan had kunnen worden geregeld. Bij dergelijke on-
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derzoeken is namelijk regelmatig onderwerp van discussie
welk geluidsniveau aanvaardbaar is. Dit maakt het vooraf
vastleggen van een aanvaardbaar gecumuleerd geluidsni-
veau niet eenvoudig. De uitkomst is dat ten aanzien van

TBR 2025/69

Afdeling bestuursrechtspraak Raad van State, 18 december
2024, No. 202404539/1/R1, ECLI:NL:RVS:2024:5222 (Wijziging
omgevingsplan gemeente Aalsmeer)

(Mr. A. ten Veen)
Ow: art. 2.4, art. 4.2; Bal: par. 5.1.4

Omgevingswet. TAM omgevingsplan. Wijziging omgevingsplan.
Geluid. Representatieve invulling

Met gastnoot H.P. Wiersema en W.L.
Schuttert, Red.

Inleiding
1 [appellant] is eigenaar van de percelen [loca-
o tie 3] en [locatie 4] in Kudelstaart en woont
op [locatie 3]. Op grond van het door de raad vast-
gestelde bestemmingsplan ‘Uiterweg Plasoevers
2021’ mag op het perceel [locatie 3], net als op
grond van het daarvoor geldende bestemmingsplan
‘Uiterweg Plasoevers 2005°, een jachthavenbedrijf
worden uitgeoefend.

Het op 9 februari 2017 door de raad vastgestel-
de bestemmingsplan ‘Nieuw Calslagen 2016’ voor-
ziet direct ten oosten van zijn percelen in maximaal
15 woningen op voormalige agrarische percelen
langs de [locatie 3]. Met de uitspraak van de Af-
deling van 13 september 2017, ECLI:NL:RVS:
2017:2475, is dat bestemmingsplan onherroepelijk
geworden. Het bestemmingsplan ‘Nieuw Calsla-
gen 2016’ maakt op grond van artikel 4.6, eerste
lid, aanhef en onder a, van de Invoeringswet Om-
gevingswet onderdeel uit van het tijdelijke deel van
het omgevingsplan als bedoeld in artikel 22.1 van
de Omgevingswet. Om het wat betreft terminologie
niet onnodig ingewikkeld te maken, zal de Afdeling
in het vervolg van de uitspraak echter nog steeds
spreken over het bestemmingsplan ‘Nieuw Calsla-
gen 2016’.

In artikel 8.3.1 van de planregels van het be-
stemmingsplan ‘Nieuw Calslagen 2016’ is volgens
het college per abuis opgenomen dat een omge-
vingsvergunning voor het bouwen van hoofdge-
bouwen binnen de bouwvlakken met de aanduiding
‘specifieke bouwaanduiding - hoger geluidsisola-
tiewaarde’ niet eerder mag worden afgegeven dan
nadat is aangetoond dat voor deze hoofdgebouwen
een binnenwaarde van maximaal 35 dB(A) gega-
randeerd kan worden bij een maximaal optredend

geluid met twee methoden in het bestemmingsplan wordt
gewerkt. Hoewel dit juridisch mogelijk is, draagt ook dit niet
bij aan de duidelijkheid en rechtszekerheid.

SW. Derksen en D.C.E. de Haas

geluidsniveau. De maximale binnenwaarde van
35 dB(A) had echter gerelateerd moeten worden
aan het langtijdgemiddeld beoordelingsniveau in
plaats van aan het maximaal optredend geluidsni-
veau. Het voorliggende besluit tot wijziging van het
omgevingsplan is onder meer gericht op het cor-
rigeren van artikel 8.3.1 van de planregels van het
bestemmingsplan ‘Nieuw Calslagen 2016’ door on-
der meer een voorrangsregel op te nemen. De voor-
rangsregel bepaalt dat de regel dat een omgevings-
vergunning voor het bouwen van geluidgevoelige
gebouwen binnen de grenzen van het besluit tot
wijziging alleen wordt verleend als het geluid door
een activiteit anders dan wonen in een geluidgevoe-
lige ruimte niet hoger is dan de waarde bedoeld in
tabel 22.3.3 van artikel 22.63 van de regels van het
omgevingsplan, voorgaat op artikel 8.3.1 van de
planregels van het bestemmingsplan ‘Nieuw Cal-
slagen 2016°.

Toetsingskader
Het college neemt een besluit tot wijziging
« van het omgevingsplan met het oog op een
evenwichtige toedeling van functies aan locaties.
Het college heeft daarbij beleidsruimte en moet
de betrokken belangen afwegen. De Afdeling oor-
deelt niet zelf of met het besluit tot wijziging van
het omgevingsplan sprake is van een evenwichti-
ge toedeling van functies aan locaties. De Afdeling
beoordeelt aan de hand van de beroepsgronden of
het besluit tot wijziging van het omgevingsplan in
overeenstemming is met het recht. Daarbij kan aan
de orde komen of de nadelige gevolgen van het be-
sluit onevenredig zijn in verhouding tot de met het
besluit te dienen doelen.

Omvang van het geding
De Afdeling stelt voorop dat in dit geding
o uitsluitend het besluit van 11 juni 2024 aan
de orde is. Wat [appellant] heeft aangevoerd over
het volgens hem ten onrechte vastgestelde bestem-
mingsplan ‘Nieuw Calslagen 2016’ en het daaraan
ten grondslag gelegen door M+ raadgevende
ingenieurs B.V. opgestelde rapport ‘Akoestisch
onderzoek industrielawaai ten behoeve van bouw-
locatie Nieuw Calslagen te Kudelstaart’ van 28
juli 2016, de volgens hem ten onrechte verleende
omgevingsvergunningen voor woningen aan de Jan
Lunenburg Oever, de verwijdering van meerpalen,
het afgraven van een strekdam en de eigendoms-
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