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Handhaving. Exceptieve toetsing, contra legem,
algemeen verbindend voorschrift, evenredigheid,
rechtszekerheid en legaliteit.

Over het evenredigheidsbetoog, overweegt de Afdeling
als volgt.

Zoals de Afdeling eerder heeft overwogen in haar
uitspraak van 19 juni 2024, ECLI:NL:RVS:2024:2499,
volgt uit de uitspraak van de grote kamer van het Col-
lege van Beroep voor het bedrijfsleven (hierna: CBb)
van 26 maart 2024, ECLI:NL:CBB:2024:190, dat als
een beroep alleen inhoudt dat toepassing van de be-
paling in het voorliggende geval onevenredig uitpakt
en daarom buiten toepassing moet blijven, de be-
stuursrechter het bestreden besluit rechtstreeks aan
het evenredigheidsbeginsel toetst.

Het betoog van appellant sub 2A komt er op neer
dat in deze handhavingszaak bij de beoordeling van de
vraag of wordt voldaan aan de geluidgrenswaarden
zoals neergelegd in artikel 2.17, eerste lid, aanhef en on-
der a, van het Activiteitenbesluit, het bepaalde in arti-
kel 2.18, eerste lid, aanhef en onder a, van het Activitei-
tenbesluit over het buiten beschouwing blijven van
stemgeluid, buiten toepassing moet worden gelaten.
Dat zou dan betekenen dat stemgeluid ook meegere-
kend wordt bij het bepalen of Conexus heeft voldaan
aan de geluidgrenswaarden uit artikel 2.17, eerste lid,
aanhef en onder a, van het Activiteitenbesluit en dus
dat de herstelmaatregelen ook daarop zouden moeten
zien. Deze invulling van de toetsing aan het evenredig-
heidsbeginsel zou meebrengen dat een overtreding, of
in dit geval een zwaardere overtreding, wordt aange-
nomen zonder dat dat voortvloeide uit de wettelijke
voorschriften zoals die golden ten tijde van de gedra-
ging. Ook zou deze invulling meebrengen dat in een
handhavingsbesluit verdergaande maatregelen kun-
nen worden gevergd dan tevoren kenbaar uit de wet-
telijke voorschriften voortvloeiden. Een dergelijk invul-
ling van de toetsing aan het evenredigheidsbeginsel
zou naar het oordeel van de Afdeling op onaanvaard-
bare wijze in strijd zijn met het beginsel van rechtsze-
kerheid en het legaliteitsbeginsel, zoals dat voor hand-

having ook in artikel 5:4, tweede lid, van de Algemene
wet bestuursrecht is neergelegd. De Afdeling ziet daar-
om geen ruimte voor de door appellant sub 2A ge-
wenste invulling van het evenredigheidsbeginsel.

Tussenuitspraak met toepassing van artikel 8:51d
van de Algemene wet bestuursrecht (hierna: de
Awb) op de hoger beroepen van:

1. Appellant 1, in Nijmegen,

2. Appellant 2A en appellant 2B, beiden in Nij-
megen,

appellanten, tegen de uitspraak van de Rechtbank
Gelderland van 26 juli 2021 in zaken nrs. 19/3561,
19/3600, 19/3701, 19/3721, 19/3907 en 19/4017 in
het geding tussen onder meer:

1. Appellant 1,

2. Appellanten 2,

en

Het college van burgemeester en wethouders van
Nijmegen.

Procesverloop

Bij besluit van 25 juli 2018 heeft het college het ver-
zoek van onder andere appellant 2A om handha-
vend op te treden tegen Stichting Conexus (hierna:
Conexus) vanwege geluidsoverlast, afgewezen.

Bij besluit van 17 juni 2019 heeft het college,
voor zover hier relevant, het door appellant 2A daar-
tegen gemaakte bezwaar gegrond verklaard. Het
college heeft verder de bezwaren van appellant 1 en
appellant 2B niet-ontvankelijk verklaard.

Bij apart besluit van 17 juni 2019 heeft het colle-
ge Conexus onder oplegging van een dwangsom ge-
last om overtreding van de geluidsnormen te voor-
komen door het pannaveldje te verwijderen
(hierna: het dwangsombesluit van 17 juni 2019).

Bij besluiten van 23 maart 2021 en 21 april 2021
heeft het college de besluiten van 17 juni 2019 ge-
wijzigd door Conexus te gelasten de overtreding van
de in artikel 2.17, eerste lid, van het Activiteitenbe-
sluit milieubeheer (hierna: het Activiteitenbesluit)
neergelegde geluidsnormen ter plaatse van de ge-
vels van de aan de Dr. Claas Noorduijnstraat gelegen
woningen te beéindigen en beéindigd te houden en
hiertoe de nodige maatregelen te treffen.

Bij uitspraak van 26 juli 2021 heeft de rechtbank,
voor zover hier relevant, de door appellant 1 en ap-
pellant 2B ingestelde beroepen tegen het besluit van
17 juni 2019 ongegrond verklaard en het door appel-
lant 2A ingestelde beroep tegen het dwangsombe-
sluit van 17 juni 2019 niet-ontvankelijk verklaard.
Verder heeft de rechtbank, voor zover hier relevant,
het beroep van appellant 2A tegen het besluit van 21
april 2021 ongegrond verklaard.

Tegen deze uitspraak hebben appellant 1, appel-
lanten 2 hoger beroep ingesteld.
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Het college heeft een schriftelijke uiteenzetting
gegeven.
Appellant 1, appellanten 2 en het college hebben
nadere stukken ingediend.
De Afdeling heeft de zaak op een zitting behan-
deld op 6 mei 2024, waar zijn verschenen:
1. Appellanten 2, bijgestaan door:
—  Mr. H. Nijman, advocaat in Eindhoven;
Ing. E. Roelofsen, deskundige;
Appellant 1;
Het college, vertegenwoordigd door:
Mr. R. Benhadi, advocaat in Nijmegen;
—  Mr. W.van de Rijt, advocaat in Nijmegen;
—  Gemachtigde;
—  Ing.].D. Pondman, deskundige.
Voorts is op de zitting Conexus als partij gehoord. Zij
was vertegenwoordigd door:
—  Mr.ET. de Jong, advocaat in Arnhem;
— I W.G.van Velden.

| W

Overwegingen

Inleiding

1 Appellant 1, appellanten 2 wonen in het ap-
partementencomplex Parc Margriet 9 aan de Dr. Claas
Noorduijnstraat in Nijmegen. Deze flat grenst aan een
speelterrein dat hoort bij basisschool De Buut, dat on-
derdeel is van Conexus. Bij het speelterrein horen on-
der andere een pannaveldje en speeltoestellen. Het
speelterrein is ook buiten schooluren toegankelijk
voor de buurt. Appellant 1, appellanten 2 ervaren veel
geluidsoverlast van het gebruik van het speelterrein,
met name van het gebruik van het pannaveldje. On-
der andere appellant 2A heeft daarom het college ver-
zocht om hiertegen handhavend op te treden.

Het handhavingsverzoek is in eerste instantie bij
het primaire besluit van 25 juli 2018 afgewezen,
omdat het college zich op het standpunt stelde dat
het Activiteitenbesluit niet van toepassing is op het
gebruik van het speelterrein buiten de reguliere
schooltijden en dat het gebruik niet in strijd is met
het ter plaatse geldende bestemmingsplan. Tegen
dit besluit zijn verschillende bewoners van Parc
Margriet 9 opgekomen. In de bezwaarfase heeft het
college een akoestisch onderzoek naar de geluidsni-
veaus laten doen. Naar aanleiding daarvan heeft het
college bij besluit op bezwaar van 17 juni 2019 on-
der andere het bezwaar van appellant 2A gedeelte-
lijk gegrond verklaard en alsnog besloten om hand-
havend op te treden jegens Conexus vanwege het
overschrijden van de geluidsnormen van artikel
217, eerste lid, aanhef en onder a, van het Activitei-
tenbesluit. Verder heeft het college de bezwaren
van appellant 2B en appellant 1 niet-ontvankelijk
verklaard, omdat zij het handhavingsverzoek niet
mede hadden ingediend en daarom geen belang-
hebbenden waren. Bij het dwangsombesluit van 17
juni 2019 heeft het college Conexus onder oplegging

van een dwangsom gelast om overtreding van de
geluidsnormen te voorkomen door het pannaveldje
te verwijderen.

Tegen de besluiten van 17 juni 2019 hebben on-
der andere appellant 2A, appellant 1 en appellant 2B
beroep ingesteld. Verder is de rechtbank verzocht
om een voorlopige voorziening te treffen. Bij uit-
spraak van 11 november 2019 heeft de voorzienin-
genrechter het dwangsombesluit van 17 juni 2019
geschorst en bepaald dat Conexus het huidige kunst-
gras door hoogpoliger non-infill kunstgras moet ver-
vangen en dat zij de betonnen randen en de goaltjes
weg moet halen. Verder heeft de voorzieningen-
rechter bepaald dat het pannaveldje doordeweeks
vanaf 18:30 uur en het hele weekend moet worden
gesloten. Daarnaast is in die uitspraak overwogen
dat een nader akoestisch onderzoek nodig was.

Het college heeft daarop aan DGMR Industrie,
Verkeer en Milieu B.V. (hierna: DGMR) de opdracht
gegeven om een nieuw akoestisch onderzoek naar
de geluidsniveaus te doen. De resultaten hiervan
zijn neergelegd in het rapport "Geluidsonderzoek
De Buut" van 8 februari 2021 (hierna: het geluids-
rapport van DGMR). Naar aanleiding van dit rapport
zijn vervolgens bij besluiten van 23 maart 2021 en
21 april 2021 de besluiten van 17 juni 2019 gewij-
zigd. In het gewijzigde dwangsombesluit heeft het
college Conexus onder oplegging van een dwang-
som gelast om de overtreding van de in artikel 2.17,
eerste lid, van het Activiteitenbesluit neergelegde
geluidsnormen ter plaatse van de gevels van de aan
de Dr. Claas Noorduijnstraat gelegen woningen te
beéindigen en beéindigd te houden en daartoe de
nodige maatregelen te treffen. Dit besluit maakte
van rechtswege onderdeel uit van de beroepen.

Bij besluit van 19 mei 2021 heeft het college aan
Conexus maatwerkvoorschriften opgelegd om de
geluidsoverlast verder te beperken.

De rechtbank heeft op 26 juli 2021, voor zover
hier relevant, de beroepen van appellant 1 en appel-
lant 2B tegen het besluit van 17 juni 2019 ongegrond
verklaard, omdat het college zich terecht op het
standpunt had gesteld dat zij geen belanghebben-
den waren bij het primaire besluit van 25 juli 2018.
De rechtbank heeft verder de beroepen van appel-
lant 2A en Conexus tegen het dwangsombesluit van
17 juni 2019 niet-ontvankelijk verklaard, omdat zij
geen belang meer hadden bij een behandeling daar-
van doordat dit besluit volledig is vervangen. Ten
slotte heeft de rechtbank het beroep van appellant
2A tegen de besluiten van 23 maart 2021 en 21 april
2021 ongegrond verklaard, omdat, kort gezegd, het
gebruik van het speelterrein niet in strijd was met
het bestemmingsplan en afdoende is gemotiveerd
dat door het nemen van de in de last genoemde
maatregelen voldaan kan worden aan de normen
uit het Activiteitenbesluit.
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Appellant 1, appellanten 2 zijn in hoger beroep
gekomen tegen deze rechtbankuitspraak.

Hoger beroep van appellant 2A

Gebruik in strijd met het bestemmingsplan
2. Op 1 januari 2024 zijn de Omgevingswet
en de Invoeringswet Omgevingswet in werking ge-
treden. Als een verzoek om handhaving van de Wet
algemene bepalingen omgevingsrecht (hierna: de
Wabo) en het Activiteitenbesluit is ingediend vo6r
het tijdstip van inwerkingtreding van de Omge-
vingswet, dan blijft op grond van artikel 4.3, aanhef
en onder a, van de Invoeringswet Omgevingswet
het recht zoals dat gold onmiddellijk voor dat tijd-
stip van toepassing tot het besluit op dat verzoek
onherroepelijk wordt.

Het verzoek om handhaving van artikel 2.1, eerste
lid, aanhef en onder c, van de Wabo is gedaan op 1
juni 2018. Dat betekent dat in dit geval de Wabo, zo-
als die gold vaér 1 januari 2024, van toepassing blijft.
3. Appellant 2A betoogt dat de rechtbank heeft
miskend dat het college ook tot handhavend optre-
den had moeten overgaan vanwege strijd met het be-
stemmingsplan. Hij voert daartoe aan dat het gebruik
van het speelterrein buiten schooltijd in strijd is met
het bestemmingsplan, omdat het dan niet meer on-
der de functieaanduiding ‘onderwijs’ valt.
3.1 Ter plaatse geldt het bestemmingsplan
"Nijmegen Oost-4 (Hugo de Grootstraat 41, Basis-
school De Buut)". Op het perceel rusten de bestem-
ming "Gemengd-1" en de functieaanduiding ‘on-
derwijs'.
3.2 In artikel 3.1 van de planregels staat dat de
voor "Gemengd-1" aangewezen gronden bestemd
zijn voor:
a.  cultuur en ontspanning, dienstverlening, kan-
toren, maatschappelijke voorzieningen en wonen,
met dien verstande dat nieuwe geluidsgevoelige
functies alleen zijn toegestaan voor zover voldaan
wordt aan de Wet geluidhinder;
b.  ter plaatse van de aanduiding 'onderwijs (on)'
tevens voor onderwijsvoorzieningen;
c.  ondersteunende horeca zoals bedoeld in arti-
kel 8.4;
d.  geluidwerende voorzieningen, zoals geluids-
wallen en geluidsschermen;
e.  bijbehorende voorzieningen zoals verhardin-
gen, parkeer- en groenvoorzieningen, sport- en
speelvoorzieningen;
f. wadi's, water en waterhuishoudkundige voor-
zieningen, alsmede daarbij behorende voorzienin-
gen zoals duikers, kunstwerken en overbruggingen.
33. In artikel 1.35 van de planregels staat dat
onder cultuur en ontspanning voorzieningen vallen
die gericht zijn op cultuur en ontspanning, zoals een
atelier, bioscoop, bowlingbaan, creativiteitscentrum,

dansschool, museum, muziekschool, muziekthea-
ter, sauna, speelautomatenhal, theater en wellness.
34. De bestemming "Gemengd-1" staat een
grote hoeveelheid aan verschillende vormen van ge-
bruik toe op het terrein. Eén van de mogelijkheden
is dat het terrein wordt gebruikt voor onderwijs en
daaraan gerelateerde speelvoorzieningen. Anders
dan appellant 2A betoogt, sluit het bestemmings-
plan niet uit dat het terrein daarnaast ook op een
andere manier wordt gebruikt. Buiten schooltijd is
gebruik van het terrein daarom nog steeds toege-
staan, zolang het gebruik onder één van de andere
categorieén van de bestemming "Gemengd-1" valt,
waaronder ‘cultuur en ontspanning’. Uit de
definitieomschrijving van ‘cultuur en ontspanning’
in artikel 1.35 van de planregels volgt dat hieronder
een grote verscheidenheid aan vormen van ont-
spanning valt, al dan niet cultuurgerelateerd. De op-
somming in dit artikel is niet limitatief. De Afdeling
is van oordeel dat, gelet op de voorbeelden uit deze
opsomming, een terrein met een pannaveldje en
speeltoestellen voorzieningen biedt die gericht zijn
op cultuur en ontspanning.

Gelet op het voorgaande heeft de rechtbank te-
recht geconcludeerd dat het gebruik van het speel-
terrein buiten schooltijd niet in strijd is met het be-
stemmingsplan. Het college heeft dan ook terecht
op dit punt niet handhavend opgetreden.

Het betoog slaagt niet.

Overtreding van het Activiteitenbesluit

4. Op 1 januari 2024 zijn de Omgevingswet
en de Invoeringswet Omgevingswet in werking ge-
treden. Als v66r het tijdstip van inwerkingtreding
van de Omgevingswet een overtreding heeft plaats-
gevonden, is aangevangen of het gevaar voor een
overtreding klaarblijkelijk dreigde, en vér dat tijd-
stip een last onder dwangsom is opgelegd voor die
overtreding of dreigende overtreding, dan blijft op
grond van artikel 4.23, eerste lid, van de Invoerings-
wet Omgevingswet op die opgelegde last onder
dwangsom het recht zoals dat gold onmiddellijk
voor het tijdstip van inwerkingtreding van de Om-
gevingswet van toepassing tot het tijdstip waarop
de last volledig is uitgevoerd, de dwangsom volledig
is verbeurd en betaald, of de last is opgeheven.

Bij besluit van 17 juni 2019 heeft het college aan
Conexus een last onder dwangsom opgelegd. Dat
betekent dat in dit geval het Activiteitenbesluit, zo-
als dit gold v6or 1 januari 2024, van toepassing blijft.
5. Artikel 2.17, eerste lid, aanhef en onder a, van
het Activiteitenbesluit, zoals dat destijds gold, luidt:

"Voor het langtijdgemiddelde beoordelingsniveau

(LArLT) en het maximaal geluidsniveau LAmax,

veroorzaakt door de in de inrichting aanwezige

installaties en toestellen, alsmede door de in de
inrichting verrichte werkzaamheden en activitei-
ten en laad- en losactiviteiten ten behoeve van en
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in de onmiddellijke nabijheid van de inrichting,
geldt dat:

de niveaus op de in tabel 2.17a genoemde plaat-
sen en tijdstippen niet meer bedragen dan de in
die tabel aangegeven waarden;

6. De last onder dwangsom zoals opgelegd bij

besluit van 21 april 2021 luidt als volgt:
"het schoolbestuur, Conexus, dient de overtre-
ding van de in artikel 2.17, eerste lid, van het Acti-
viteitenbesluit vastgelegde geluidsnormen ter
plaatse van de gevels van de aan de Dr. Claas
Noorduijnstraat gelegen woningen te beéindi-
gen en beéindigd te houden en hiertoe de nodi-
ge maatregelen te treffen. Deze overtreding kan
in ieder geval worden beéindigd door het nemen
van de volgende cumulatieve maatregelen:
a) het huidige kunstgras (hoogpoliger non-
infill kunstgras) zoals dat aangelegd is ter voldoe-
ning aan de uitspraak van de voorzieningenrech-
ter van de rechtbank Gelderland (d.d. 11
november 2019, ECLI:NL:RBGEL:2019:5091) in
stand te houden en het — ter voldoening van de
uitspraak van de voorzieningenrechter — verwij-
derde kunstgras verwijderd te houden;
b) het verwijderd houden van de goaltjes
die zijn verwijderd ter voldoening aan de uit-
spraak van de voorzieningenrechter van de
rechtbank Gelderland (d.d. 11 november 2019,
ECLI:NL:RBGEL:2019:5091);
c) het verwijderd houden van de betonnen
rand rondom het pannaveldje die verwijderd is
ter voldoening aan de uitspraak van de voorzie-
ningenrechter van de rechtbank Gelderland (d.d.
11 november 2019, ECLI:NL:RBGEL:2019:5091);
d) het treffen van maatregelen waarmee
voorkomen wordt dat er hard met een (voet)bal
wordt geschoten op de aanwezige verticale hou-
ten palen, weergegeven op de als Bijlage 1 aan dit
besluit gehechte tekening door (1) deze houten
palen te omhullen met een dicht pakket groen-
blijvende begroeiing, zoals bijvoorbeeld Hedera
klimopbeplanting over de gehele lengte van de
palen en deze beplanting in stand te houden en/
of (2) het instrueren van het personeel dat het
erop dient toe te zien dat wanneer gebruik wordt

gemaakt van het pannaveldje, er niet met een bal
wordt geschoten op de houten palen;
e) het treffen van maatregelen waarmee
voorkomen wordt dat er in de avond- en
nachtperiode met een (voet)bal hard gestuiterd
wordt en tegen een voetbal wordt geschoten op
het schoolplein — inclusief het pannaveldje zo-
als aangeduid op de als Bijlage I bij deze beslis-
sing op bezwaar aangehechte kaart — door (1)
balspellen op het schoolplein — inclusief het
pannaveldje zoals aangeduid op de als Bijlage I
bij deze beslissing op bezwaar aangehechte
kaart — alle dagen van de week (maandag t/m
zondag) tussen 19.00 uur en 07.00 uur te verbie-
den of (2) het schoolplein — inclusief het panna-
veldje zoals aangeduid op de als Bijlage I bij deze
beslissing op bezwaar aangehechte kaart — alle
dagen van de week (maandag t/m zondag) te
sluiten tussen 19.00 uur en 07.00 uur.
Als na afloop van de begunstigingstermijn blijkt
dat Conexus niet aan de last heeft voldaan, ver-
beurt Conexus een dwangsom van € 2.500 ineens
per overtreding, met een maximum van € 10.000."
7. De Afdeling stelt voorop dat niet in geschil
is tussen partijen dat ten tijde van de besluiten op
bezwaar van 23 maart 2021 en 21 april 2021 de in
artikel 2.17, eerste lid, aanhef en onder a, van het Ac-
tiviteitenbesluit neergelegde geluidgrenswaarden
door Conexus werden overtreden.
8. Appellant 2A betoogt dat de rechtbank niet
heeft onderkend dat de opgelegde last onder
dwangsom niet ver genoeg strekt. Hij voert daartoe
aan dat de in de last genoemde herstelmaatregelen
er niet toe zullen leiden dat de overtreding van arti-
kel 2.17, eerste lid, aanhef en onder a, van het Activi-
teitenbesluit zal worden beéindigd.
9. Het college stelt zich op het standpunt dat de
last wel ver genoeg strekt, omdat de last inhoudt dat
de overtreding moet worden beéindigd. Anders dan de
rechtbank heeft overwogen, is het niet zo dat per defi-
nitie aan de last wordt voldaan als de daarin genoemde
herstelmaatregelen zijn getroffen, maar alleen als de
geluidgrenswaarden niet meer worden overschreden.
10. De Afdeling zal als eerste de vraag beant-
woorden hoe de opgelegde last moet worden geduid.
In de last staat dat de overtreding van artikel 2.17,
eerste lid, van het Activiteitenbesluit moet worden be-
eindigd en beéindigd gehouden. Verder staat er dat de
overtreding in ieder geval kan worden beéindigd door
de daarna genoemde maatregelen te treffen. De Afde-
ling is van oordeel dat uit de woorden "in ieder geval"
volgt dat als Conexus de genoemde herstelmaatrege-
len allemaal treft, zij voldoet aan de last, ongeacht of
daarmee aan de geluidsnormen van artikel 2.17, eerste
lid, van het Activiteitenbesluit wordt voldaan.
11. In het licht van de bedoeling die het college
met de last voor ogen had, moet vervolgens de vraag
beantwoord worden of de in de last genoemde her-
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stelmaatregelen voldoende zijn om de overtreding te
beéindigen. Deze maatregelen heeft het college ge-
baseerd op de door de voorzieningenrechter getrof-
fen voorzieningen en het geluidsrapport van DGMR.
12. Appellant 2A voert ten eerste aan dat de
maatregelen ten onrechte geen rekening houden met
stemgeluid, terwijl uit het geluidsrapport van DGMR
blijkt dat stemgeluid leidt tot forse overschrijdingen
van de in artikel 2.17, eerste lid, aanhef en onder a,
van het Activiteitenbesluit genoemde geluidgrens-
waarden. Anders dan de rechtbank heeft overwogen,
moet stemgeluid wel bij de toetsing aan deze grens-
waarden worden betrokken, omdat het speelterrein
een binnenterrein is. Appellant 2A voert daarbij aan
dat het gedeelte van het speelterrein dat door de kin-
deropvang wordt gebruikt, niet tot het speelterrein
als geheel moet worden gerekend.

121.  Artikel 2.18, eerste lid, aanhef en onder a,
van het Activiteitenbesluit luidt als volgt:

"Bij het bepalen van de geluidsniveaus, bedoeld

in de artikelen 2.17, 2.17a, 2.19, 2.19a dan wel

2.20, blijft buiten beschouwing:

a. het stemgeluid van personen op een

onverwarmd en onoverdekt terrein, dat onder-

deel is van de inrichting, tenzij dit terrein kan

worden aangemerkt als een binnenterrein;"
12.2.  In artikel 2.17 van het Activiteitenbesluit
zijn maximale geluidsniveaus opgenomen waaraan
een inrichting dient te voldoen. In artikel 2.18, eerste
lid, aanhef en onder a, van het Activiteitenbesluit is
bepaald dat bij het bepalen van de geluidsniveaus
bedoeld in onder meer artikel 2.17 het stemgeluid
van personen op een onverwarmd en onoverdekt
terrein, dat onderdeel is van de inrichting, buiten
beschouwing blijft, tenzij dit terrein kan worden
aangemerkt als een binnenterrein.

De Afdeling deelt het oordeel van de rechtbank
dat het speelterrein geen binnenterrein is in de zin
van artikel 2.18, eerste lid, aanhef en onder a, van het
Activiteitenbesluit. In de Nota van Toelichting bij het
Activiteitenbesluit (Stb 2007, nr. 415, p. 205) wordt
in geval van een binnenterrein gesproken over een
buitenterrein dat omsloten is door bebouwing waar
het omgevingsgeluid vanwege die beslotenheid
doorgaans veel lager zal zijn en het stemgeluid dan
eerder tot overlast zal leiden (zie de uitspraak van de
Afdeling van 2 juni 2021, ECLI:NL:RVS:2021:1181).
Daarom is voor de beantwoording van de vraag of
het stemgeluid afkomstig van een buitenterrein
mag worden uitgesloten van toetsing aan de ge-
luidsnormen met name de situering van het bui-
tenterrein aan de straat of andere openbare ruimte
van belang (zie de uitspraak van de Afdeling van 24
maart 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BL8735). Het speel-
terrein grenst aan de zuidzijde aan openbaar terrein,
namelijk aan de Ten Hoetstraat. Het speelterrein is
dan ook niet zodanig door bebouwing omgeven dat
gesproken kan worden van een besloten ligging, on-

geacht of het gedeelte van het speelterrein dat ge-
bruikt wordt door de kinderopvang bij het speelter-
rein als geheel wordt gerekend of niet.

Wat betreft het betoog van appellant 2A over het
referentieniveau van het omgevingsgeluid, verwijst
de Afdeling naar haar uitspraak van 24 maart 2010,
overweging 2.4.4, waar is overwogen dat het refe-
rentieniveau van het omgevingsgeluid op zichzelf
niet doorslaggevend kan worden geacht voor de be-
antwoording van de vraag of het stemgeluid afkom-
stig van een buitenterrein mag worden uitgesloten
van toetsing aan de geluidnormen. De Afdeling ver-
wijst in dit verband ook naar haar uitspraak van 23
juni 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BM8794, overweging
2.2.3, waar is overwogen dat hetgeen is aangevoerd
met betrekking tot het verschil tussen het referentie-
niveau ter plaatse van het terrein en het referentieni-
veau in de directe omgeving er niet toe kan leiden
dat het terrein, ondanks dat dit is gesitueerd aan de
openbare ruimte en geen sprake is van een besloten
ligging, moet worden aangemerkt als binnenterrein
als bedoeld in artikel 2.18 van het Activiteitenbesluit.

Het betoog slaagt niet.

123.  Wat betreft het betoog van appellant 2A dat
ook als niet het gehele terrein als binnenterrein kan
worden aangemerkt, in ieder geval het pannaveldje
als zodanig een binnenterrein is, overweegt de Afde-
ling als volgt. Het pannaveldje sluit direct aan op de
rest van het speelterrein, zonder dat hier gebouwen
tussen staan. Dit deel van het terrein kan dan ook
niet los van het geheel gezien worden, hoewel dui-
delijk is dat appellant 2A de meeste geluidsoverlast
ondervindt van het gebruik van het pannaveldje. De
rechtbank heeft dan ook terecht overwogen dat met
"terrein” als bedoeld in artikel 2.18, eerste lid, aanhef
en onder a, van het Activiteitenbesluit in dit geval het
gehele speelterrein wordt bedoeld.

Het betoog slaagt niet.

12.4.  Appellant 2A betoogt verder dat op grond
van het evenredigheidsbeginsel, het rechtszeker-
heidsbeginsel en artikel 8 van het Verdrag tot be-
scherming van de rechten van de mens en de funda-
mentele vrijheden (hierna: het EVRM) in dit geval
een uitzondering moet worden gemaakt op artikel
218, eerste lid, aanhef en onder a, van het Activitei-
tenbesluit, omdat sprake is van excessief stemge-
luid. Ter onderbouwing van zijn betoog verwijst ap-
pellant 2A naar de uitspraak van de Afdeling van 28
april 2021, ECLI:NL:RVS:2021:910, waarin de Afde-
ling heeft geoordeeld dat het college een vergun-
ningvoorschrift mocht opnemen ter beperking van
excessief klokgelui door een kerk.

12.4.1.1. Over het evenredigheidsbetoog, overweegt
de Afdeling als volgt.

Zoals de Afdeling eerder heeft overwogen in haar
uitspraak van 19 juni 2024, ECLI:NL:RVS:2024:2499,
volgt uit de uitspraak van de grote kamer van het
College van Beroep voor het bedrijfsleven (hierna:
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CBb) van 26 maart 2024, ECLI:NL:CBB:2024:190, dat
als een beroep alleen inhoudt dat toepassing van de
bepaling in het voorliggende geval onevenredig uit-
pakt en daarom buiten toepassing moet blijven, de
bestuursrechter het bestreden besluit rechtstreeks
aan het evenredigheidbeginsel toetst.

Het betoog van appellant 2A komt er op neer dat
in deze handhavingszaak bij de beoordeling van de
vraag of wordt voldaan aan de geluidgrenswaarden
zoals neergelegd in artikel 2.17, eerste lid, aanhef en
onder a, van het Activiteitenbesluit, het bepaalde in
artikel 2.18, eerste lid, aanhef en onder a, van het Ac-
tiviteitenbesluit over het buiten beschouwing blij-
ven van stemgeluid, buiten toepassing moet wor-
den gelaten. Dat zou dan betekenen dat stemgeluid
ook meegerekend wordt bij het bepalen of Conexus
heeft voldaan aan de geluidgrenswaarden uit artikel
217, eerste lid, aanhef en onder a, van het Activitei-
tenbesluit en dus dat de herstelmaatregelen ook
daarop zouden moeten zien. Deze invulling van de
toetsing aan het evenredigheidsbeginsel zou mee-
brengen dat een overtreding, of in dit geval een
zwaardere overtreding, wordt aangenomen zonder
dat dat voortvloeide uit de wettelijke voorschriften
zoals die golden ten tijde van de gedraging. Ook zou
deze invulling meebrengen dat in een handhavings-
besluit verdergaande maatregelen kunnen worden
gevergd dan tevoren kenbaar uit de wettelijke voor-
schriften voortvloeiden. Een dergelijk invulling van
de toetsing aan het evenredigheidsbeginsel zou
naar het oordeel van de Afdeling op onaanvaardbare
wijze in strijd zijn met het beginsel van rechtszeker-
heid en het legaliteitsbeginsel, zoals dat voor hand-
having ook in artikel 5:4, tweede lid, van de Algeme-
ne wet bestuursrecht is neergelegd. De Afdeling ziet
daarom geen ruimte voor de door appellant 2A ge-
wenste invulling van het evenredigheidsbeginsel.

Het betoog slaagt niet.

12.4.2.  Wat betreft het beroep van appellant 2A op
artikel 8 van het EVRM, overweegt de Afdeling als volgt.

In artikel 8 van het EVRM is bepaald dat een ie-
der het recht heeft op respect voor zijn privé leven,
zijn familie- en gezinsleven, zijn woning en zijn
correspondentie.

Een beroep op artikel 8 van het EVRM kan er
echter niet toe leiden dat handhavend moet worden
opgetreden vanwege een gedraging die op dat mo-
ment volgens de wet was toegestaan. Zoals hiervoor
al onder 12.4.1.1 is uiteengezet, zou dat immers lei-
den tot onaanvaardbare strijd met het legaliteitsbe-
ginsel en het rechtszekerheidsbeginsel.

Het betoog slaagt niet.
12.4.2.1. Gelet op wat hiervoor is overwogen, heeft
de rechtbank ook terecht geoordeeld dat de uitspraak
Afdeling van 28 april 2021, ECLI:NL:RVS:2021:910,
niet vergelijkbaar is omdat die uitspraak zag op het
verlenen van een omgevingsvergunning en niet op
een handhavingskwestie.

Het betoog slaagt niet.

12.43. Voor zover appellant 2A betoogt dat het
juist in strijd is met de rechtszekerheid om het
stemgeluid buiten beschouwing te laten, overweegt
de Afdeling dat duidelijk in de wet staat wanneer
het stemgeluid wel of niet buiten beschouwing
moet worden gelaten bij het bepalen van de ge-
luidsniveaus. Dit is daarom niet rechtsonzeker.

Het betoog slaagt niet.

12.5.  Gelet op het voorgaande heeft de recht-
bank, hoewel met een andere onderbouwing, te-
recht geconcludeerd dat de omstandigheid dat bij
het opleggen van de genoemde herstelmaatregelen
geen rekening is gehouden met stemgeluid, niet
leidt tot de conclusie dat de herstelmaatregelen niet
ver genoeg strekken.

13. Appellant 2A betoogt verder dat de ge-
noemde herstelmaatregelen ook tot onvoldoende
geluidsreductie zullen leiden als het stemgeluid niet
wordt meegenomen. De Afdeling begrijpt het be-
toog van appellant 2A aldus, dat hij aanvoert dat de
maatregelen ten onrechte geen rekening houden
met overschrijdingen door andere speelgeluiden
dan gebruik van het pannaveldje. Er is volgens hem
bijvoorbeeld geen rekening gehouden met het ge-
luid van ratelende karretjes of het slaan met schep-
jes. Bovendien is bij het beoordelen van het geluid
dat wordt veroorzaakt door gebruik van het panna-
veldje ten onrechte alleen rekening gehouden met
geluid veroorzaakt door kinderen, terwijl ook tieners
en volwassen van het pannaveldje gebruikmaken.
131.  Wat betreft het langtijdgemiddelde beoor-
delingsniveau overweegt de Afdeling dat in het rap-
port staat dat kortstondige gebeurtenissen, zoals het
piepen van een karretje, niet immissierelevant bijdra-
gen aan het geluidsniveau. Deze worden daarom niet
meegenomen bij de berekening van het langtijdge-
middelde beoordelingsniveau. Uit het geluidrapport
volgt verder dat alleen geluiden die gerelateerd zijn
aan balspellen op het pannaveldje voor harder dan
toegestane piekgeluiden zorgen. Andere speelgelui-
den, zoals het ratelen van een karretje en het slaan
met een schepje, blijven onder de toegestane
geluidgrenswaarden. In hetgeen is aangevoerd, ziet
de Afdeling geen aanleiding om hieraan te twijfelen.
Voor zover appellant 2A aanvoert dat uit de metingen
die ten grondslag liggen aan het rapport "Quickscan
geluidssituatie De Buut te Nijmegen" van NSG van 27
november 2020 (hierna: het rapport van NSG) volgt
dat deze speelgeluiden wel de maximale geluidgrens-
waarden voor piekgeluiden overschrijden, overweegt
de Afdeling dat uit dit rapport niet blijkt dat NSG deze
specifieke geluiden zelf heeft gemeten.

De Afdeling merkt voorts op dat het geluidon-
derzoek rekening houdt met geluid veroorzaakt
door peuters en kinderen tot twaalf jaar. Er is geen
rekening gehouden met de omstandigheid dat tie-
ners en volwassenen harder geluid produceren bij
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het voetballen. Omdat de maatregelen echter het
geluid van het balspellen als zodanig beperken, bij-
voorbeeld door het weghalen van de betonnen
rand, was het niet nodig om verdergaande maatre-
gelen op te leggen ter beperking van het geluid ver-
oorzaakt door tieners en volwassenen.

Het betoog slaagt niet.

14. Appellant 2A betoogt voorts dat de maatre-
gelen niet de geluidsoverlast door het schoppen van
een bal tegen de houten palen zullen verminderen.
Het is bijvoorbeeld niet duidelijk wanneer sprake is
van een dicht pakket begroeiing waarmee de palen
moeten worden omhuld. Verder is {iberhaupt niet
aangetoond dat dit zal leiden tot vermindering van
het geluid. Wat betreft het alternatief om personeel
te instrueren dat zij erop toe moeten zien dat er niet
met een bal wordt geschoten op de houten palen,
voert appellant 2A aan dat niet aannemelijk is dat
de instructieregels enig effect zullen hebben, zeker
niet buiten schooltijd.

14.1. Uit het geluidsrapport van DGMR volgt dat
één van de activiteiten die tot hoge geluidsniveaus
leiden, het schieten van een bal op de houten palen
is. Het college beoogt daarom om met de herstel-
maatregelen deze activiteit dan wel het geluid daar-
door te beperken en heeft daarom de herstelmaat-
regel als genoemd onder d) geformuleerd.

De Afdeling is van oordeel dat niet duidelijk is of de
onder d) genoemde herstelmaatregel ertoe zal leiden
dat het geluid dat veroorzaakt wordt door het schieten
van een bal tegen de houten palen in voldoende mate
zal afnemen. De Afdeling overweegt daartoe ten eerste
dat het instrueren van personeel om ervoor te waken
dat anderen niet tegen de houten palen aan zullen
schieten, niet voorkomt dat dit gedrag toch plaatsvindt,
alleen al omdat er buiten schooltijd geen personeel
aanwezig zal zijn. Bovendien staan de palen overal
rondom het pannaveldje, waardoor aannemelijk is dat
ook als er door het personeel goede instructies worden
gegeven en er daadwerkelijk geprobeerd wordt om die
op te volgen, er toch per ongeluk ballen tegen de hou-
ten palen zullen komen.

De Afdeling overweegt verder dat het in het be-
sluit genoemde alternatief om ‘een dicht pakket
groenblijvende begroeiing’ te planten niet rechtsze-
ker is, nu uit het besluit niet blijkt wat daaronder
wordt verstaan. In het rapport van NSG staat boven-
dien dat er minstens een laag van 10 cm zal moeten
zijn, maar dat het lange tijd duurt voordat een plant
zo dik gegroeid is en dat het geluidreducerende ef-
fect ook slechts tijdelijk zal zijn, omdat het schieten
van de bal zal zorgen dat de begroeiing weer ver-
mindert. Dit is door het college niet betwist. Ook ge-
let hierop bestaat twijfel of deze maatregel wel af-
doende zal zijn om het geluid te beperken.

Het betoog slaagt.

15. Appellant 2A voert verder aan dat met
maatregel e) niet voorkomen zal worden dat het

speelterrein in de avond- en nachturen wordt ge-
bruikt, dan wel dat hier in die periode balspellen
zullen plaatsvinden. Anders dan de rechtbank heeft
overwogen, is hiervoor onvoldoende dat er een bord
met een uitdrukkelijk verbod wordt geplaatst.

15.1. Het college heeft getracht de overlast in de
avond- en nachturen te beperken met maatregel e). De
rechtbank heeft terecht overwogen dat, gelet op de
tekst van deze maatregel, aan deze herstelmaatregel
kan worden voldaan door het plaatsen van een bord. De
Afdeling overweegt dat appellant 2A terecht opmerkt
dat niet aannemelijk is dat daardoor ook de geluids-
overlast voldoende zal verminderen. Met het enkel
plaatsen van een bord is immers onvoldoende gewaar-
borgd dat er daadwerkelijk in de avond- en nachturen
geen gebruik wordt gemaakt van het speelterrein dan
wel dat er geen balspellen zullen plaatsvinden.

Het betoog slaagt.

Hoogte dwangsom
16. Appellant 2A betoogt verder dat de gestel-
de dwangsom van € 2.500 per overtreding met een
maximum van € 10.000 te laag is, omdat dit geen
recht doet aan de overlast die hij ondervindt en om-
dat Conexus er calculerend mee omgaat.
16.1. Het college stelt zich op het standpunt dat bij
het bepalen van de dwangsom rekening is gehouden
met de omstandigheid dat Conexus geen commerci-
eel bedrijf is en ook geen notoire overtreder. Verder is
meegewogen dat Conexus geen financiéle prikkel
heeft om niet aan de last te voldoen. Weliswaar is er
door een toezichthouder opgemerkt dat Conexus cal-
culerend gedrag vertoont, maar deze opmerking is
van na het besluit op bezwaar. Mocht hier inderdaad
sprake van zijn, dan kan dat gevolgen hebben voor de
hoogte van een eventuele volgende dwangsom.
16.2.  Bij het bepalen van de hoogte van een
dwangsom heeft het college beoordelingsruimte.
De Afdeling is van oordeel dat het college met voor-
noemde motivering voldoende heeft gemotiveerd
waarom het tot deze dwangsom is gekomen. In het-
geen appellant 2A heeft aangevoerd ziet de Afdeling
geen aanleiding om te concluderen dat de dwang-
som onredelijk laag is.

Het betoog slaagt niet.

Conclusie

17. Omdat, zoals de Afdeling hiervoor onder 10
heeft overwogen, Conexus aan de last voldoet met
het treffen van de voorgeschreven maatregelen, ter-
wijl het college voor ogen heeft dat pas aan de last is
voldaan als de geluidgrenswaarden niet meer wor-
den overschreden, heeft de rechtbank, gelet op het-
geen onder 14.1 en 15.1 is overwogen, niet onder-
kend dat het besluit niet goed is gemotiveerd, omdat
niet aannemelijk is gemaakt dat de herstelmaatrege-
len tot beéindiging van de overtreding leiden.
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Hoger beroepen van appellant 1 en appellant 2B
18. Appellant 1 en appellant 2B betogen dat de
rechtbank ten onrechte hun beroepen tegen het be-
sluit van 17 juni 2021, waarbij hun bezwaren
niet-ontvankelijk zijn verklaard, ongegrond heeft
verklaard. Zij voeren daartoe ten eerste aan dat zij
wel mede-indieners waren van het handhavings-
verzoek. Ten tweede voeren zij aan dat zij ook in be-
roep konden komen omdat zij daarnaast zelf ook
handhavingsverzoeken hadden ingediend.
18.1. In artikel 7:1 in samenhang met artikel 8:1
van de Awb is bepaald dat een belanghebbende te-
gen een besluit bezwaar kan maken. In artikel 1:2,
eerste lid, van de Awb wordt onder belanghebbende
verstaan degene wiens belang rechtstreeks bij een
besluit is betrokken.
18.2.  Het handhavingsverzoek van 1 juni 2018 is
ondertekend door appellant 2A en persoon, namens
verenigde bewoners van Parc Margriet 9. Het verzoek
bevat geen lijst met namen en handtekeningen waar-
uit blijkt welke bewoners van Parc Margriet 9 daar
precies mee bedoeld worden. Met de rechtbank is de
Afdeling van oordeel dat hieruit niet kan worden op-
gemaakt dat appellant 1 en appellant 2B ook indie-
ners waren van het handhavingsverzoek. Dat bete-
kent echter niet dat zij geen bezwaar konden maken
tegen de afwijzing om handhavend op te treden.

Zoals volgt uit de uitspraak van de Afdeling van 18
mei 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ4962, brengt de om-
standigheid dat geen handhavingsverzoek is inge-
diend door degene die bezwaar heeft gemaakt na-
melijk op zichzelf niet mee dat deze niet als
belanghebbende kan worden aangemerkt bij een be-
sluit omtrent het al dan niet toepassen van handha-
vingsmaatregelen, aangezien een dergelijk besluit
niet slechts op verzoek maar, zoals in dit geval, ook
ambtshalve door het bevoegd gezag kan worden ge-
nomen. Een andere opvatting zou tot het uit een oog-
punt van effectieve geschilbeslechting onaantrekke-
lijke gevolg leiden dat appellant 1 en appellant 2B
alsnog een verzoek om handhaving zouden kunnen
doen, waarna na een bezwaarprocedure materieel
hetzelfde geschil in een aparte procedure aan de be-
stuursrechter zou kunnen worden voorgelegd.

Aangezien appellant 1 en appellant 2B ook in het
appartementencomplex Parc Margriet 9 wonen en
geluidsoverlast ondervinden van het gebruik van
het speelterrein, zijn zij belanghebbenden bij het
besluit van 25 juli 2018. Zij konden daarom bezwaar
maken tegen dit besluit en het college mocht deze
bezwaren niet vanwege het ontbreken van belang-
hebbendheid niet-ontvankelijk verklaren. De recht-
bank heeft dit niet onderkend.

Het betoog slaagt.
19. Gelet op het voorgaande heeft de recht-
bank niet onderkend dat het college bij het besluit
van 17 juni 2019 ten onrechte heeft geconcludeerd

dat de bezwaren van appellant 1 en appellant 2B
niet-ontvankelijk zijn.

Conclusie

20. Gelet op hetgeen onder 14.1 en 15.1 is over-
wogen, zijn de besluiten van 23 maart 2021 en 21
april 2021 in strijd met artikel 7:12 van de Awb niet
goed gemotiveerd. Gelet op hetgeen onder 18.2 is
overwogen, zijn bij het besluit van 17 juni 2019 ten
onrechte de bezwaren van appellant 1 en appellant
2B niet-ontvankelijk verklaard.

Met het oog op een spoedige beslechting van het
geschil zal de Afdeling het college op voet van artikel
8:51d van de Awb opdragen om binnen 16 weken na
verzending van deze uitspraak de gebreken te herstel-
len. Het college kan dit doen door alsnog toereikend te
motiveren dat met de genoemde herstelmaatregelen
de overtreding van artikel 2.17, eerste lid, aanhef en
onder a, van het Activiteitenbesluit kan worden beéin-
digd, of door een nieuw besluit te nemen. Verder
dient het college een nieuw besluit te nemen op de
bezwaren van appellant 1 en appellant 2B.

21. Zoals de Afdeling heeft overwogen in haar
uitspraak van 3 juli 2024, ECLI:NL:RVS:2024:2645,
blijft op een nieuw te nemen besluit het recht, zoals
dat gold onmiddellijk véér 1 januari 2024, van toe-
passing. Dit geldt echter alleen als onder het recht
zoals dat geldt ten tijde van het nemen van dit nieu-
we besluit nog steeds sprake is van dezelfde over-
treding. Als dat niet zo is, dan moet het college het
nieuwe recht toepassen.

22. Het college moet de Afdeling en de andere
partijen de uitkomst meedelen en een eventueel ge-
wijzigd of nieuw besluit op de wettelijk voorge-
schreven wijze bekendmaken en meedelen.

23. In de einduitspraak wordt beslist over vergoe-
ding van de proceskosten en het betaalde griffierecht.

Beslissing

De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van
State:

draagt het college van burgemeester en wethou-
ders van Nijmegen op om binnen zestien weken na de
verzending van deze tussenuitspraak met inachtne-
ming van hetgeen daarover onder 20 is overwogen, de
gebreken in het besluit van 17 juni 2019 en de beslui-
ten van 23 maart 2021 en 21 april 2021 te herstellen
en de Afdeling en partijen de uitkomst mee te delen
en een eventueel nieuw besluit op de wettelijk voor-
geschreven wijze bekend te maken en mee te delen.

Noot

1 Een veelvoorkomende casus in het dicht-
bevolkte Nederland: geluidoverlast van een speel-
terrein. De gebruikelijke beroepsgronden over ge-
luidoverlast worden door appellanten aangevoerd.
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Op het eerste gezicht is deze uitspraak dan ook ‘wei-
nig spannend’, maar dan toch: het oordeel van de
Afdeling over het beroep op het evenredigheidsbe-
ginsel is annotatiewaardig. Deze beroepsgrond stuit
namelijk af op het rechtszekerheidsbeginsel en het
legaliteitsbeginsel. Hoe dit precies zit? Ik zet het
hierna uiteen, te beginnen met een beschrijving van
de huidige lijn in de rechtspraak over toetsing van
de toepassing van een gebonden bevoegdheid in
een algemeen verbindend voorschrift aan het even-
redigheidsbeginsel (punt 2) en daarna een duiding
van hoe die toetsing in dit geval uitpakt (punt 3). Ik
sluit af met een enkele observatie (punt 4).

2. Inr.0.12.4.1.1 overweegt de Afdeling dat een
besluit (dat is de ‘toepassing van een bepaling in het
voorliggende geval’) niet aan artikel 3:4, tweede lid,
Awb kan worden getoetst als dit besluit is gebaseerd
op een gebonden bevoegdheid in een algemeen ver-
bindend voorschrift. De Afdeling verwijst hiervoor
naar ABRvS 19 juni 2024, ECLI:NL:RVS:2024:2499 en
de uitspraak van de grote kamer van het CBb van 26
maart 2024, ECLI:NL:CBB:2024:190. In plaats daar-
van toetst de Afdeling de toepassing van het alge-
meen verbindend voorschrift aan het ongeschreven
evenredigheidsbeginsel. Die toetsing houdt in dat
toepassing van het algemeen verbindend voorschrift
achterwege moet blijven in geval van “bijzondere
omstandigheden (...) die maken dat in een voorlig-
gend geval toepassing van het algemeen verbinden-
de voorschrift voor een of meer belanghebbenden
zozeer in strijd komt met het evenredigheidsbegin-
sel dat die toepassing achterwege moet blijven.”
Hierin is de contra legem-rechtspraak van de Hoge
Raad te herkennen (HR 12 april 1978, 18.452,
ECLI:NL:HR:1978:AX3264; HR 12 april 1978,
ECLI:NL:HR:1978:AC2432 en HR 12 april 1978,
ECLI:NL:HR:1978:AM4447, AB 1979/262, m.nt. Van
der Burg), waarbij de hoogste bestuursrechters zijn
aangesloten (zie in dit verband r.o. 7.2 van CBb 26
maart 2024, ECLI:NL:CBB:2024:190, AB 2024/164,
m.nt. Van Zanten).

3. In plaats van te toetsen of in dit geval spra-
ke is van bijzondere omstandigheden op grond
waarvan moet worden geoordeeld dat toepassing
van het algemeen verbindend voorschrift zozeer in
strijd is met het evenredigheidsbeginsel dat die toe-
passing achterwege moet blijven, oordeelt de Afde-
ling dat daaraan niet wordt toegekomen vanwege
het rechtszekerheids- en legaliteitsbeginsel. Als na-
melijk de uitkomst van de toetsing zou zijn dat het
algemeen verbindend voorschrift buiten toepassing
moet blijven zou dit feitelijk betekenen dat stemge-
luid ook moet worden meegenomen in het bepalen
van de geluidbelasting van het speelterrein en daar-
mee voor de vraag of die geluidbelasting de daar-
voor bestemde normen overschrijdt. Dit zou, simpel
gezegd, hogere eisen stellen aan de geluidsveroor-
zaker (gebruikers van het speelterrein) dan tevoren

bij hen bekend waren. Dat kan niet, zo oordeelt de
Afdeling. Dit is in strijd met het rechtszekerheids-
en het legaliteitsbeginsel.

4. Het oordeel van de Afdeling, zoals hiervoor
onder 3 beschreven, is goed te volgen; (te) simpel
gezegd, je mag niet — ook niet op basis van het even-
redigheidsbeginsel — strengere normen hanteren
dan in de wet zijn neergelegd. Een rechtsstatelijk
correct oordeel. Geplaatst in het kader dat de Afde-
ling daarvoor uiteen zet voor toetsing aan het even-
redigheidsbeginsel (punt 2) is het echter lastiger te
volgen. Moet het oordeel nu zo worden begrepen
dat niet wordt toegekomen aan de toetsing als be-
schreven in punt 2 vanwege het rechtszekerheids-
en het legaliteitsbeginsel of druist de toepassing van
het algemeen verbindend voorschrift niet zozeer in
tegen het evenredigheidsbeginsel dat die toepassing
achterwege moet blijven? Ik heb de indruk dat de
Afdeling het toetsingskader van punt 2 eigenlijk niet
gebruikt, maar de beroepsgrond al laat falen voordat
daaraan wordt toegekomen. Is mijn lezing correct,
dan vraag ik mij echter af waarom dit toetsingskader
— dat overigens niet uitblinkt in helderheid, want
een algemeen verbindend voorschrift, niet zijnde
een formele wet, kan zelf wel aan artikel 3:4, tweede
lid, Awb worden getoetst (ABRvS 21 augustus 2024,
ECLI:NL:RVS:2024:34; zie hierover uitgebreid LA.
van Heusden, Rechterlijke toetsing van de rationaliteit
van algemeen verbindende voorschriften. Naar een in-
tensievere toetsing?, Den Haag: BJu 2022, par. 5.2) —
van stal wordt gehaald. De situatie zoals hier aan de
orde zal zich vermoedelijk niet snel weer voordoen,
maar als dat wel zo is, ben ik alvast reuze nieuwsgie-
rig naar hoe dit nu precies zit.

T. Groot

AB 2025/135

COLLEGE VAN BEROEP VOOR HET BEDRIJFSLEVEN
21 mei 2024, nr. 22/1505

(Mrs. RW.L. Koopmans, H.L. van der Beek, H. van
den Heuvel)

m.nt. LJ.A. Damen

NJB 2024/1258
ECLI:NL:CBB:2024:341

Coronasteun. Wanneer zijn jo-jo-beslissingen over
TVL-subsidie in strijd met de rechtszekerheid?

De TVL bood ondernemingen die omzetverlies hebben
geleden door de coronamaatregelen vanaf juni 2020 een
tegemoetkoming (TVL-subsidie) in de vaste lasten. Uit-
eindelijk is de TVL voor zeven periodes opengesteld, na-
melijk voor de periode juni tot en met september 2020,
Q4 van 2020, Q1, Q2, Q3 en Q4 van 2021 en Q1 van
2022. In de TVL staan de vereisten waaraan een onder-
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