
Afl. 7482 - december 2018930 Gst.  2018/178

Jurisprudentie 

gesteld die door BRO schriftelijk zijn beantwoord. De beant-
woording is vervolgens besproken tijdens de vergadering op 
14 maart 2014. Er is geen grond voor het oordeel dat de com-
missie ten tijde van het geven van het advies op 4 april 2014 
over onvoldoende informatie beschikte. Dat de rapportage 
dateert van 10 april 2014, waarin BRO de aan de commissie 
gegeven informatie heeft opgenomen, doet daar niet aan af.
Uit de motivering van het college waarom het van het ad-
vies is afgeweken, blijkt dat het rekening heeft gehouden 
met de in het advies vermelde beperkte distributieve ruim-
te en daarmee met een mogelijke leegstand, maar van be-
lang heeft geacht dat er op termijn een nieuw evenwicht zal 
ontstaan. Mede gelet op hetgeen hiervoor onder 4.4 is over-
wogen, ziet de Afdeling geen grond voor het oordeel dat het 
college niet in redelijkheid heeft kunnen afwijken van het 
advies van de commissie.
Het betoog faalt.

 Beoordeling van het voorwaardelijk incidenteel 
hoger beroep

 8. Neddex heeft incidenteel hoger beroep ingesteld 
onder de voorwaarde dat het hoger beroep van Intersport en 
anderen gegrond is. Nu dat hoger beroep, gelet op hetgeen 
hiervoor is overwogen, ongegrond zal worden verklaard, is 
deze voorwaarde niet vervuld en is het incidenteel hoger 
beroep van Neddex vervallen. Aan een inhoudelijke bespre-
king ervan komt de Afdeling derhalve niet toe.

 Conclusie
 9. Het hoger beroep van Intersport en anderen is on-
gegrond. Voor zover Neddex zich op het standpunt heeft ge-
steld dat het besluit ingevolge artikel 8:69a van de Algemene 
wet bestuursrecht niet op bepaalde aangevoerde gronden 
kan worden vernietigd, behoeft dit gelet op het voorgaande 
geen bespreking. De aangevallen uitspraak dient te worden 
bevestigd.
 10. Voor een proceskostenveroordeling bestaat geen 
aanleiding.

 Beslissing

De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State be-
vestigt de aangevallen uitspraak.
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Module Ruimtelijke ordening 2018/8027
ECLI:NL:RVS:2018:2414

Functiewijziging door vestiging van een leisurecentrum 
in bestaand leegstaand gebouw waarop een bedrijfs-
bestemming rust. Relevant dat de functiewijziging niet 
gepaard gaat met uitbreiding van de bebouwing op het 
perceel en het gebruik van het perceel rond dat gebouw 
als parkeerterrein ongewijzigd blijft. Geen andere milieu-
gevolgen dan waarin het bestemmingsplan reeds voor-
ziet. Geen zodanige verkeersaantrekkende werking met 
dito milieugevolgen aannemelijk dat sprake is van een 
stedelijk ontwikkelingsproject. Kruimelgevallenregeling 
terecht toegepast. (Ede) 

In haar uitspraak van 15 maart 2017 (ECLI:NL:RVS:2017:694) 
heeft de Afdeling in overweging 13.4 overwogen dat het ant-
woord op de vraag of sprake is van een (wijziging van een) 
stedelijk ontwikkelingsproject in de zin van het Besluit mer, af-
hangt van de concrete omstandigheden van het geval, waarbij 
onder meer aspecten als de aard en de omvang van de voorziene 
wijziging van de stedelijke ontwikkeling een rol spelen. Uit deze 
uitspraak volgt eveneens dat het antwoord op de vraag of een 
activiteit kan worden aangemerkt als een activiteit als bedoeld 
in kolom I van categorie 11.2 van onderdeel D van de bijlage 
bij het Besluit mer, niet afhankelijk is van het antwoord op de 
vraag of per saldo aanzienlijke negatieve gevolgen voor het mi-
lieu kunnen ontstaan.
De rechtbank heeft terecht overwogen dat het college met toe-
passing van artikel 2.12, eerste lid, onder a, onder 2°, van de 
Wabo omgevingsvergunning heeft kunnen verlenen, omdat 
de wijziging van het gebruik gelet op de aard en omvang niet 
kan worden aangemerkt als een stedelijk ontwikkelingsproject. 
Weliswaar verandert door de door Marsab Holding gewenste 
leisure en horeca-activiteiten het gebruik van het perceel, maar 
dat betekent niet dat de wijziging van het gebruik aangemerkt 
dient te worden als een stedelijke ontwikkeling als bedoeld in 
kolom I van categorie 11.2 van onderdeel D van de bijlage bij 
het Besluit mer. Daarbij is van belang dat de functiewijziging 
niet gepaard gaat met een uitbreiding van bebouwing op het 
perceel en dat het gebruik van het perceel rondom het gebouw 
reeds in gebruik is als parkeerplaats en dit gebruik niet zal wor-
den gewijzigd. Bovendien is, anders dan The Maxx en anderen 
aanvoeren, niet een uitbreiding van 185 parkeerplaatsen aan-
gevraagd, maar zullen 50 extra parkeerplaatsen worden gere-
aliseerd op gronden waar ingevolge het ter plaatse geldende 
bestemmingsplan parkeervoorzieningen, al dan niet collectief 
van aard, mogelijk zijn, zodat in zoverre geen andere milieuge-
volgen zijn vergund dan reeds in het bestemmingsplan mogelijk 
is gemaakt. Voorts acht de Afdeling op grond van hetgeen door 
The Maxx en anderen is gesteld niet aannemelijk dat de wij-
ziging van het gebruik een dusdanig andere verkeersaantrek-
kende werking heeft dat daarmee milieugevolgen gepaard gaan 
die ertoe dienen te leiden dat de ontwikkeling aangemerkt dient 
te worden als een stedelijk ontwikkelingsproject. In dit kader 
heeft de rechtbank terecht van belang geacht dat het project 
is gelegen aan de rand van een industrieterrein in een gebied 
met een gemengd karakter en waar ingevolge het bestemmings-
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plan reeds bedrijvigheid is toegestaan in de vorm van bedrijven 
vallende in de categorie 1 en 2 zoals opgenomen in de bij dit 
bestemmingsplan behorende Lijst van categorieën bedrijven, 
tot deze categorieën kan ook de thans vergunde activiteiten toe 
worden gerekend. Of de wijziging van het gebruik aan te mer-
ken valt als een wijziging van het gebruik als bedoeld in artikel 
1.1.1, eerste lid, onder i, van het Bro is in de onderhavige proce-
dure niet aan de orde.

Uitspraak op het hoger beroep van:
1. De Schatkids Barneveld B.V, thans The Maxx Veenendaal 

B.V., gevestigd te Veenendaal,
2. [appellante sub 2] en diens vennoten [venoot A] en [ve-

noot B], gevestigd te Ede,
3. [appellant sub 3A] en [appellant sub 3B], beiden wonend 

te Ede,
4. [appellant sub 4], wonend te Ede,
appellanten,
tegen de uitspraak van de voorzieningenrechter van de 
rechtbank Gelderland (hierna: de rechtbank) van 3 juli 2017 
in zaak nrs. 17/2722 en 17/1616 in het geding tussen: 
Marsab Holding B.V., gevestigd te Veenendaal,
en
het college van burgemeester en wethouders van Ede.

 Procesverloop

Bij besluit van 5 oktober 2016 heeft het college aan Marsab 
Holding omgevingsvergunning verleend voor het gebruik 
van het perceel Vening Meineszstraat 4 te Ede als leisure-
centrum.
Bij besluit van 28 februari 2017 heeft het college, voor zover 
hier van belang, het door [appellante sub 2] tegen het besluit 
van 5 oktober 2016 gemaakte bezwaar niet-ontvankelijk 
verklaard. Bij besluit van 28 februari 2017 heeft het college 
verder het door De Schatkids Barneveld B.V., [appellant sub 
3A] en [appellant sub 4] tegen het besluit van 5 oktober 2016 
gemaakte bezwaar gegrond verklaard en het besluit van 
5 oktober 2016 ingetrokken en beslist dat alsnog de uitge-
breide voorbereidingsprocedure dient te worden toegepast.
Bij uitspraak van 3 juli 2017 heeft de rechtbank het door 
Marsab Holding daartegen ingestelde beroep gegrond ver-
klaard en het besluit van 28 februari 2017 vernietigd. Deze 
uitspraak is aangehecht.
Tegen deze uitspraak hebben The Maxx en anderen hoger 
beroep ingesteld.
Het college en Marsab Holding hebben een schriftelijke uit-
eenzetting gegeven.
Bij besluit van 7 juli 2017 heeft het college de tegen het be-
sluit van 5 oktober 2016 gemaakte bezwaren deels niet-ont-
vankelijk en deels ongegrond verklaard.
The Maxx en anderen en Marsab Holding hebben nadere 
stukken ingediend.
De Afdeling heeft de zaak ter zitting behandeld op 15 mei 
2018, waar The Maxx en anderen, vertegenwoordigd door 
mr. R. Evens, advocaat te Nijmegen, en het college, vertegen-

woordigd door M. van den Broeke, zijn verschenen. Voorts 
is Marsab Holding, vertegenwoordigd door mr. J.W. van der 
Linde, advocaat te Ede, ter zitting gehoord.

 Overwegingen

 Inleiding
 1. Marsab Holding heeft een aanvraag om omgevings-
vergunning ingediend voor de activiteit als bedoeld in arti-
kel 2.1, eerste lid, aanhef en onder c, van de Wet algemene 
bepalingen omgevingsrecht (hierna: de Wabo) zodat het 
pand op het perceel, inclusief verdieping, kan worden ge-
bruikt als indoor speelparadijs, voor laser gaming, bowling, 
een virtual reality bioscoop, simulatoren en indoor sporten. 
Daarnaast wil Marsab Holding dit combineren met een pas-
send horecaconcept, zodat een unieke voorziening voor de 
bevolking van Ede, Veenendaal en Barneveld kan worden 
gerealiseerd. Ingevolge het ter plaatse geldende bestem-
mingsplan “Galvanistraat e.o” rust op het perceel de be-
stemming “Bedrijf 1” met de functieaanduiding “Bedrijf tot 
en met categorie 2” en de dubbelbestemming “Waarde – ar-
cheologie”. Het gebruik van het perceel als leisurecentrum 
is in strijd met deze bestemming en het college heeft met 
toepassing van artikel 2.1, eerste lid, aanhef en onder c, van 
de Wabo gelezen in verbinding met artikel 4, aanhef en 
onderdeel 9, van bijlage II van het Besluit omgevingsrecht 
(hierna: het Bor) omgevingsvergunning verleend voor het 
wijzigen van het gebruik van het perceel.
The Maxx Veenendaal exploiteert een activiteitencentrum 
in Veenendaal en [appellante sub 2] exploiteert een bow-
lingbaan met eetgelegenheid in Ede en zij vrezen omzet-
verlies ten gevolge van de vestiging van het leisurecentrum. 
[appellant sub 3A] en [appellant 4] wonen in de omgeving 
van het te vestigen leisurecentrum en vrezen onder andere 
dat op het perceel te weinig parkeerplaatsen aanwezig zul-
len zijn waardoor bezoekers van het leisurecentrum elders 
zullen parkeren.

 Aangevallen uitspraak
2. De rechtbank heeft overwogen dat het bouwplan 
voorziet in de herontwikkeling van een langdurig leeg-
staand bedrijfspand dat is gelegen aan de rand van een in-
dustrieterrein met een gemengd karakter. Het pand wordt 
niet uitgebreid en het gebruik van de gronden rondom het 
pand verandert niet, omdat deze gronden zullen blijven 
worden gebruikt als parkeerplaats. Volgens de rechtbank 
is onder die omstandigheden geen sprake van een stedelijk 
ontwikkelingsproject als bedoeld in het Besluit milieuef-
fectrapportage (hierna: het Besluit mer) en heeft het college 
de bezwaren ten onrechte gegrond verklaard. Daarbij neemt 
de rechtbank in aanmerking dat de schaalgrootte van het 
project beperkt is, dat de bebouwde oppervlakte niet zal 
worden uitgebreid en dat het project ligt in de omgeving 
van een gemengd gebied. 
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 Wettelijk kader
3. Artikel 2.1, eerste lid, van de Wabo luidt:

“Het is verboden zonder omgevingsvergunning een pro-
ject uit te voeren, voor zover dat geheel of gedeeltelijk 
bestaat uit:
[…]
c. het gebruiken van gronden of bouwwerken in strijd 

met een bestemmingsplan, een beheersverordening, 
een exploitatieplan, de regels gesteld krachtens arti-
kel 4.1, derde lid, of 4.3, derde lid, van de Wet ruim-
telijke ordening of een voorbereidingsbesluit voor 
zover toepassing is gegeven aan artikel 3.7, vierde lid, 
tweede volzin, van die wet, 

[…].”

Artikel 2.12, eerste lid, luidt:

“Voor zover de aanvraag betrekking heeft op een activi-
teit als bedoeld in artikel 2.1, eerste lid, onder c, kan de 
omgevingsvergunning slechts worden verleend indien 
de activiteit niet in strijd is met een goede ruimtelijke 
ordening en:
a. indien de activiteit in strijd is met het bestemmings-

plan of de beheersverordening:
[…]

2°. in de bij algemene maatregel van bestuur aange-
wezen gevallen,

[…].”

Artikel 4 van bijlage II van het Bor luidt: 

“Voor verlening van een omgevingsvergunning voor een 
activiteit als bedoeld in artikel 2.1, eerste lid, onder c, van 
de wet waarbij met toepassing van artikel 2.12, eerste lid, 
onder a, onder 2°, van de wet van het bestemmingsplan 
of de beheersverordening wordt afgeweken, komen in 
aanmerking:
(…)
9. het gebruiken van bouwwerken, eventueel in samen-

hang met bouwactiviteiten die de bebouwde opper-
vlakte of het bouwvolume niet vergroten, en van bij 
die bouwwerken aansluitend terrein (…).”

Artikel 5, zesde lid, luidt:

“Artikel 4, onderdelen 9 en 11, is niet van toepassing op 
een activiteit als bedoeld in onderdeel C of D van de bijla-
ge bij het Besluit mer.” 

In kolom 1 van categorie 11.2 van onderdeel D van de bijlage 
bij het Besluit mer zijn de activiteiten aanleg, wijziging of 
uitbreiding van een stedelijk ontwikkelingsproject met in-
begrip van de bouw van winkelcentra of parkeerterreinen 
genoemd. 

 Ontvankelijkheid

 4. Marsab Holding stelt dat The Maxx Veenendaal 
een voortzetting lijkt te zijn van Schatkids Barneveld B.V. en 
dat Schatkids Veenendaal B.V. haar hoger beroep heeft in-
getrokken, terwijl Schatkids Veenendaal B.V. een vergelijk-
baar bedrijf uitoefent en haar hoger beroep heeft ingetrok-
ken. Daarnaast is het bedrijf The Maxx Veenendaal vooral 
gericht op jongeren en bedrijven, zo worden bijvoorbeeld 
karten, trampolines en escaperooms aangeboden als acti-
viteit. Verder stelt Marsab Holding dat het door het [appel-
lante sub 2] en haar vennoten ingediende hoger beroep niet-
ontvankelijk dient te worden verklaard nu zij geen beroep 
hebben ingediend tegen de niet-ontvankelijk verklaring van 
hun bezwaren vanwege het ontbreken van een machtiging 
tot het indienen van bezwaar tegen het besluit. Verder stelt 
Marsab Holding dat het besluit van 28 februari 2017 geen 
betrekking heeft op de door [appellant sub 3A] en [appellant 
4] ingediende bezwaarschriften en dat zij beroep hadden 
moeten instellen tegen het uitblijven van een besluit op hun 
bezwaren.
4.1. De Afdeling ziet in hetgeen door Marsab Holding 
in de schriftelijke uiteenzetting is aangevoerd geen grond 
voor het oordeel dat The Maxx Veenendaal niet kan wor-
den aangemerkt als belanghebbende als bedoeld in artikel 
1:2 van de Algemene wet bestuursrecht (hierna: de Awb). 
Daarbij is van belang dat The Maxx Veenendaal actief is in 
hetzelfde marktsegment als het leisurecentrum, nu de be-
drijfsvoering van beide bedrijven overeenkomsten vertoont 
en The Maxx Veenendaal en het gewenste leisurecentrum 
zich richt tot hetzelfde verzorgingsgebied, te weten de 
omgeving Veenendaal en Barneveld. [appellant sub 3A] en 
[appellant 4] hebben bezwaar ingediend tegen het besluit 
van 5 oktober 2016 en bij besluit van 28 februari 2017 zijn 
de besluiten van 52 bezwaarmakers behandeld, waaronder 
de bezwaren van [appellant sub 3A] en [appellant 4], zodat 
in zoverre geen reden bestaat voor het oordeel dat het door 
hen ingestelde hoger beroep niet-ontvankelijk dient te wor-
den verklaard. Nu The Maxx Veenendaal, [appellant sub 3A] 
en [appellant 4] belang hebben bij een oordeel over de aan-
gevallen uitspraak ziet de Afdeling geen grond hun hoger 
beroep niet-ontvankelijk te verklaren. 
4.2. [appellante sub 2] heeft geen beroep ingesteld te-
gen het besluit waarbij het door haar gemaakte bezwaar 
door het college niet-ontvankelijk is verklaard vanwege 
het ontbreken van een machtiging. De rechtbank heeft 
[appellante sub 2] in de aangevallen uitspraak derhalve te-
recht niet aangemerkt als derde-partij, nu de vraag of het 
bezwaar van [appellante sub 2] terecht niet-ontvankelijk is 
verklaard niet aan de orde is gesteld door Marsab Holding. 
Voor een behandeling van hetgeen [appellante sub 2] heeft 
aangevoerd gericht tegen overige onderdelen van de aan-
gevallen uitspraak ziet de Afdeling geen aanleiding. In het 
vervolg van deze uitspraak zal met The Maxx en anderen 
worden bedoeld The Maxx Veenendaal, [appellant sub 3A] 
en [appellant 4]. 
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 Procedure
5. The Maxx en anderen betogen dat de rechtbank 
heeft miskend dat het college niet bevoegd is om met toe-
passing van artikel 2.12, eerste lid, onder a, onder 2°, van de 
Wabo, gelezen in samenhang met artikel 4, aanhef en ne-
gende lid, van bijlage II van het Bor, omgevingsvergunning 
te verlenen voor het afwijken van het bestemmingsplan. 
Volgens The Maxx en anderen is de beoogde functiewijzi-
ging aan te merken als een stedelijk ontwikkelingsproject 
als bedoeld in categorie D 11.2, kolom 1, van de bijlage bij 
het Besluit mer, waardoor de in artikel 5, zesde lid, van bijla-
ge II van het Bor opgenomen uitzondering geldt. The Maxx 
en anderen voeren hiertoe aan dat de milieugevolgen aan-
zienlijk afwijken van de gevolgen van het gebruik van een 
bedrijfsgebouw, dat 230 parkeerplaatsen nodig zijn terwijl 
ten behoeve van het voorheen in het pand gevestigde bedrijf 
45 parkeerplaatsen waren vereist en dat het bedrijfsplan 
een grote ruimtelijke uitstraling heeft en veel meer bezoe-
kers trekt dan het voorheen op het perceel gevestigde be-
drijf. Verder voeren The Maxx en anderen aan dat de wijzi-
ging van het gebruik ook aan te merken is als een stedelijke 
ontwikkeling als bedoeld in artikel 1.1.1., eerste lid, onder i, 
van het Besluit ruimtelijke ordening (hierna: het Bro). 
5.1. In haar uitspraak van 15 maart 2017 
(ECLI:NL:RVS:2017:694) heeft de Afdeling in overweging 
13.4 overwogen dat het antwoord op de vraag of sprake is 
van een (wijziging van een) stedelijk ontwikkelingsproject 
in de zin van het Besluit mer, afhangt van de concrete om-
standigheden van het geval, waarbij onder meer aspecten 
als de aard en de omvang van de voorziene wijziging van de 
stedelijke ontwikkeling een rol spelen. Uit deze uitspraak 
volgt eveneens dat het antwoord op de vraag of een activi-
teit kan worden aangemerkt als een activiteit als bedoeld in 
kolom I van categorie 11.2 van onderdeel D van de bijlage bij 
het Besluit mer, niet afhankelijk is van het antwoord op de 
vraag of per saldo aanzienlijke negatieve gevolgen voor het 
milieu kunnen ontstaan. 
5.2. De rechtbank heeft terecht overwogen dat het 
college met toepassing van artikel 2.12, eerste lid, onder a, 
onder 2º, van de Wabo omgevingsvergunning heeft kunnen 
verlenen, omdat de wijziging van het gebruik gelet op de 
aard en omvang niet kan worden aangemerkt als een ste-
delijk ontwikkelingsproject. Weliswaar verandert door de 
door Marsab Holding gewenste leisure en horeca-activitei-
ten het gebruik van het perceel, maar dat betekent niet dat 
de wijziging van het gebruik aangemerkt dient te worden 
als een stedelijke ontwikkeling als bedoeld in kolom I van 
categorie 11.2 van onderdeel D van de bijlage bij het Besluit 
mer. Daarbij is van belang dat de functiewijziging niet ge-
paard gaat met een uitbreiding van bebouwing op het per-
ceel en dat het gebruik van het perceel rondom het gebouw 
reeds in gebruik is als parkeerplaats en dit gebruik niet zal 
worden gewijzigd. Bovendien is, anders dan The Maxx en 
anderen aanvoeren, niet een uitbreiding van 185 parkeer-
plaatsen aangevraagd, maar zullen 50 extra parkeerplaat-
sen worden gerealiseerd op gronden waar ingevolge het ter 
plaatse geldende bestemmingsplan parkeervoorzieningen, 
al dan niet collectief van aard, mogelijk zijn, zodat in zo-

verre geen andere milieugevolgen zijn vergund dan reeds in 
het bestemmingsplan mogelijk is gemaakt. Voorts acht de 
Afdeling op grond van hetgeen door The Maxx en anderen 
is gesteld niet aannemelijk dat de wijziging van het gebruik 
een dusdanig andere verkeersaantrekkende werking heeft 
dat daarmee milieugevolgen gepaard gaan die ertoe dienen 
te leiden dat de ontwikkeling aangemerkt dient te worden 
als een stedelijk ontwikkelingsproject. In dit kader heeft de 
rechtbank terecht van belang geacht dat het project is gele-
gen aan de rand van een industrieterrein in een gebied met 
een gemengd karakter en waar ingevolge het bestemmings-
plan reeds bedrijvigheid is toegestaan in de vorm van be-
drijven vallende in de categorie 1 en 2 zoals opgenomen in 
de bij dit bestemmingsplan behorende Lijst van categorieën 
bedrijven, tot deze categorieën kan ook de thans vergunde 
activiteiten toe worden gerekend. Of de wijziging van het 
gebruik aan te merken valt als een wijziging van het gebruik 
als bedoeld in artikel 1.1.1, eerste lid, onder i, van het Bro is 
in de onderhavige procedure niet aan de orde.
Het betoog faalt.
 6. Het hoger beroep is gelet op het voorgaande onge-
grond.

 Nader besluit
7. Bij besluit van 7 juli 2017 heeft het college de be-
zwaren van twintig bezwaarmakers tegen het besluit van 
5 oktober 2016 niet-ontvankelijk verklaard, de bezwaren 
voor zover gericht tegen de motivering van het besluit ge-
grond verklaard en de bezwaren voor het overige onge-
grond verklaard. Het college heeft vervolgens het besluit 
onder aanvulling van de motivering gehandhaafd. 
 8. Gelet op hetgeen hiervoor onder 4.2 is overwogen 
dient het door [appellante sub 2] ingestelde beroep gericht 
tegen het besluit van 7 juli 2017 ongegrond te worden ver-
klaard, omdat in rechte vaststaat dat zij geen beroep heeft 
ingesteld tegen de niet-ontvankelijkverklaring van haar be-
zwaren. 
 9. The Maxx en anderen betogen dat het college niet 
in redelijkheid omgevingsvergunning heeft kunnen verle-
nen, omdat het realiseren van een leisurecentrum op een 
bedrijventerrein in strijd is met gemeentelijk en provinciaal 
beleid. Daartoe voeren zij aan dat uit de door de gemeen-
teraad in maart 2012 vastgestelde “Visie Ede 2025” kan 
worden opgemaakt dat het een beleidsmatig doel is om re-
creatiemogelijkheden in het centrum te bieden en dat door 
het realiseren van het leisurecentrum buiten het centrum 
het aantal bezoekers van het centrum zal verminderen. In 
dit verband voeren zij verder aan dat de omwonenden van 
het project ten gevolge van de wijziging van het gebruik 
geluidsoverlast zullen ondervinden. Verder verwijzen The 
Maxx en anderen naar de door de gemeenteraad op 6 april 
2017 vastgestelde structuurvisie “Omgevingsvisie Ede-stad 
2030” waarin een gebied ten westen van de Keesomstraat is 
aangewezen als concentratiegebied voor nieuwe publieks-
functies op het vlak van leisure. 
 9.1. In hetgeen door The Maxx en anderen is aange-
voerd in beroep ziet de Afdeling geen grond voor het oor-
deel dat het college niet in redelijkheid omgevingsvergun-
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ning heeft kunnen verlenen. Daarbij is van belang dat het 
college zich in het besluit van 7 juli 2017 terecht op het 
standpunt heeft gesteld dat de gevraagde omgevingsver-
gunning niet in strijd is met gemeentelijk beleid. De door 
The Maxx en anderen aangehaalde Visie Ede 2025 staat 
niet in de weg aan de vestiging van een leisurecentrum op 
het perceel. Dat in deze visie staat dat de verblijfswaarde 
van het centrum van Ede wordt versterkt, betekent immers 
niet dat de ontwikkeling van het perceel tot leisurecentrum 
in strijd is met deze visie. Voorts bestaat er naar het oor-
deel van de Afdeling geen strijd met de “Omgevingsvisie 
Ede-Stad 2030”. In deze omgevingsvisie staat dat in het ge-
bied “Mozaïek Frankeneng”, waarin het perceel is gelegen, 
nieuwe functies denkbaar zijn in de vorm van bijvoorbeeld 
grootschalige indoor leisure. Weliswaar wordt daarbij het 
gebied tussen de Keesomstraat en de Morsestraat genoemd 
als concentratiegebied voor nieuwe publieksfuncties op het 
vlak van grootschalige leisure, maar daaruit valt, zoals het 
college te kennen geeft in de schriftelijke uiteenzetting, 
niet af te leiden dat de omgevingsvisie in de weg zou staan 
aan verlening van een omgevingsvergunning aan Marsab 
Holding voor het gebruik van het perceel tussen de Kees-
omstraat en de Vening Meineszstraat als indoor leisurecen-
trum. Hetgeen in de toelichting van het bestemmingsplan is 
vermeld acht de Afdeling, anders dan The Maxx en anderen, 
voor de vraag of in redelijkheid kan worden afgeweken van 
het bestemmingsplan niet beslissend, nu met het bij besluit 
van 7 juli 2017 in stand gelaten besluit van 5 oktober 2016 is 
afgeweken van het bestemmingsplan.
Verder ziet de Afdeling in hetgeen door The Maxx en ande-
ren is aangevoerd evenmin grond voor het oordeel dat het 
college wegens strijd met provinciaal beleid niet in rede-
lijkheid de omgevingsvergunning heeft kunnen verlenen. 
Daarbij is van belang dat het college in het besluit van 7 juli 
2017 is ingegaan op het provinciaal beleid over bedrijven-
terreinen en daarbij tot de conclusie is gekomen dat het pro-
vinciaal beleid niet in de weg staat aan een andere invulling 
van een deel van het huidige bedrijventerrein.
Het betoog faalt.
 10. Verder betogen The Maxx en anderen dat bij het 
berekenen van de parkeerbehoefte ten behoeve van het bij 
besluit van 5 oktober 2016 vergunde gebruik ten onrechte 
geen gebruik is gemaakt van de parkeernormen die zijn op-
genomen in de “Nota parkeernormen gemeente Ede 2016”. 
Volgens The Maxx en anderen zijn 231 parkeerplaatsen ver-
eist indien de norm voor indoorspeeltuinen wordt toege-
past op alle leisure-activiteiten en zijn 261 parkeerplaatsen 
vereist als alle overige functies ook worden meegeteld.
 10.1. In het besluit op bezwaar van 7 juli 2017 geeft het 
college te kennen dat aan het besluit een in opdracht van 
Marsab Holding door BVAdvies B.V. opgestelde “Quickscan 
parkeren Pleasure Dome” (hierna: de quickscan) van 15 juni 
2016 aangevuld op 15 december 2016 ten grondslag is gelegd. 
Volgens het college is in dit advies uitgebreid en gedetailleerd 
ingegaan op de verwachte parkeerdruk en kan daaruit wor-
den geconcludeerd dat in voldoende mate wordt voorzien in 
parkeergelegenheid op eigen terrein door 95 parkeerplaat-
sen te realiseren. Volgens het college kan gebruik worden 

gemaakt van de mogelijkheid die artikel 3, vijfde lid, van de 
Nota Parkeernormering biedt, waarmee gemotiveerd een an-
dere parkeernorm kan worden vastgesteld dan in de lijst met 
parkeernormen is opgenomen. Daarnaast wijst het college op 
een afspraak met een nabijgelegen bedrijventerrein over het 
gebruik van parkeergelegenheid in pieksituaties.
 10.2. Nu de parkeernota geen specifieke parkeernormen 
voorschrijft voor het door het college vergunde gebruik is in 
de quickscan een beoordeling gemaakt van de verwachte par-
keerdruk. Anders dan The Maxx en anderen betogen heeft het 
college daarbij kunnen bezien welke parkeernorm van toepas-
sing is per aanwezige functie en behoefde het college niet de 
te verwachten parkeerdruk van het gehele project te relateren 
aan de normen die van toepassing zijn op een indoorspeel-
tuin. Daarbij is van belang dat het project niet alleen voor-
ziet in een indoorspeeltuin. Bovendien zal de indoorspeeltuin 
met name overdag worden gebruikt terwijl het aangevraagde 
gebruik tevens leisure-activiteiten voor volwassenen in de 
avonduren betreft. Verder wordt bij de door The Maxx en an-
deren gemaakte berekening ten onrechte geen rekening ge-
houden met dubbelgebruik, te weten bezoekers die gebruik 
maken van meerdere leisure-activiteiten in het centrum.
Gelet op het voorgaande leidt hetgeen The Maxx en anderen 
hebben aangevoerd niet tot het oordeel dat de parkeerbe-
hoefte waarvan het college is uitgegaan niet representatief 
is te achten. Naar het oordeel van de Afdeling heeft het col-
lege wegens het parkeren in redelijkheid de omgevingsver-
gunning kunnen verlenen.
Volgens de tekening in de gewaarmerkte quickscan die on-
derdeel uitmaakt van het besluit van 5 oktober 2016 zal het 
terrein na realisering van het bouwplan worden ingericht 
voor 95 parkeerplaatsen, hetgeen betekent het bouwplan 
voorziet in voldoende parkeerplaatsen. Het college dient te 
beslissen op de aanvraag zoals deze is ingediend. De Afdeling 
ziet geen aanleiding voor het oordeel dat het college in dit 
geval niet mocht uitgaan van de bij de aanvraag overgelegde 
gegevens. Dat, als gesteld, thans 94 parkeerplaatsen zijn ge-
realiseerd maakt dat niet anders. In zoverre is, anders dan 
The Maxx en anderen stellen, voldoende gewaarborgd dat 
er voldoende parkeerplaatsen beschikbaar zullen zijn voor 
het leisurecentrum. Daarbij heeft het college voorts van be-
lang kunnen achten dat Marsab Holding afspraken heeft ge-
maakt met nabijgelegen bedrijven over het gebruik van hun 
parkeergelegenheden bij eventuele pieksituaties.
Het betoog faalt.

 Slot en conclusie
 11. Het hoger beroep is ongegrond. De aangevallen 
uitspraak dient te worden bevestigd. Het beroep tegen het 
besluit van 7 juli 2017 is ongegrond. 
 12. Voor een proceskostenveroordeling bestaat geen 
aanleiding.

 Beslissing

De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State:
I. bevestigt de aangevallen uitspraak;
II. verklaart het beroep gegrond.
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 Naschrift

1. De bovenstaande Afdelingsuitspraken trekken de 
aandacht, met name vanwege de interpretatie van het be-
grip ‘stedelijk ontwikkelingsproject’ in verband met de toe-
passing van de kruimelgevallenregeling uit het Besluit om-
gevingsrecht (Bor).
 2. Art. 5 lid 6 bijlage II Bor bevat een belangrijke be-
perking voor de toepassing van de onderdelen 9 (gebruiks-
functiewijziging bij bestaande gebouwen) en 11 (tijdelijk 
afwijkend gebruik van gronden en/of bouwwerken) die 
deel uitmaken van de zogenoemde “kruimelgevallenlijst” 
van artikel 4 bijlage II Bor. Die onderdelen kunnen name-
lijk niet worden toegepast op een activiteit als bedoeld in 
onderdeel C of D van de bijlage bij het Besluit mer. De drem-
pelwaarden spelen in dat verband geen rol. Ter zake is be-
palend of de bewuste activiteit is genoemd in kolom 1 van 
onderdeel C of D van de bijlage bij het Besluit mer. Als dat 
het geval is, mag er geen gebruik worden gemaakt van die 
kruimelgevallenregeling uit het Bor (zie: ABRvS 3 mei 2017, 
ECLI:NL:RVS:2017:1192, Gst. 2017/128, m.nt. M.H.W. Bodelier; 
TBR 2017/99 met noot A.G.A. Nijmeijer en M.A.A. Soppe; 
JM 2017/78, m.nt. J.S. Haakmeester en A. Wagenmakers 
(Weesp). In dat geval kan het bewuste project (bouwplan) 
uitsluitend worden gerealiseerd via een (partiële) bestem-
mingsplanwijziging of omgevingsvergunning voor plano-
logisch strijdig gebruik (ex art. 2.12 lid 1, onder a, sub 3° 
Wabo). Daartoe geldt dan de uitgebreide voorbereidings-
procedure, waar anders bij de toepassing van de kruimelge-
vallenregeling de reguliere procedure zou gelden.
3. In de zaken Roermond en Ede gaat het om de toe-
passing van onderdeel 9 van bijlage II bij het Bor in relatie 
met (een wijziging van) een stedelijk ontwikkelingsproject 
als bedoeld in onderdeel D.11.2 van de bijlage bij het Besluit 
mer. Het begrip “stedelijk ontwikkelingsproject” is noch in 
het Besluit mer, noch in de Wet milieubeheer of in enige an-
dere wettelijke regeling gedefinieerd. Daarmee laat het be-
grip interpretatieruimte en tevens in bepaalde mate beoor-
delingsruimte aan het bevoegd gezag om te beoordelen of er 
al dan niet sprake is van de aanleg, wijziging of uitbreiding 
van een stedelijk ontwikkelingsproject met inbegrip van de 
bouw van winkelcentra of parkeerterreinen, ex onderdeel 
D11.2 van de bijlage bij het Besluit mer. Bij een stedelijk ont-
wikkelingsproject kan het gaan om bouwprojecten, zoals 
woningen, parkeerterreinen, bioscopen, theaters, sportcen-
tra, kantoorgebouwen e.d. of een combinatie daarvan (zie 
de NvT bij het Besluit mer: Stb. 2011, 102, op p. 51). Daarbij 
merk ik op dat ook bouwprojecten in dorpen als een stede-
lijk ontwikkelingsproject aangemerkt kunnen worden.
4. Waar het bevoegd gezag in Roermond oordeel-
de dat vanwege de per saldo aanzienlijke negatieve ge-
volgen voor het milieu een stedelijk ontwikkelingsproject 
kon worden verondersteld, wordt dat in lijn met haar in-
middels vaste rechtspraak door de Afdeling afgeserveerd 
(zie voor die voorafgaande vaste rechtspraak: ABRvS 
15 maart 2017, ECLI:NL:RVS:2017:694, M en R 2017/72, m.nt. 
M.A.A. Soppe (Duiven) alsmede ABRvS 31 januari 2018, 
ECLI:NL:RVS:2018:348, Gst. 2018/63, m.nt. M.A.J. West; JM 

2018/963, m.nt. P.B. Bokelaar en J.S. Haakmeester (Stadsdeel 
Zuidoost van de gemeente Amsterdam). De vaste koers van 
de Afdeling betreffende de invulling van het begrip stede-
lijk ontwikkelingsproject wordt inzake Roermond besten-
digd in (standaard)rechtsoverweging 3.3 en inzake Ede in 
(standaard) r.o. 5.1. Zoals de Afdeling al meermalen heeft 
uitgemaakt, is het antwoord op de vraag of sprake is van een 
(wijziging van een) stedelijk ontwikkelingsproject afhanke-
lijk van de concrete omstandigheden van het geval, waar-
bij onder meer aspecten als de aard en de omvang van de 
voorziene (wijziging van de) stedelijk ontwikkeling een rol 
spelen. Of een activiteit dan kan worden aangemerkt als een 
activiteit als bedoeld in kolom 1 van categorie11.2 van on-
derdeel D van de bijlage bij het Besluit mer is dus niet afhan-
kelijk van het antwoord op de vraag of per saldo aanzien-
lijke negatieve gevolgen voor het milieu kunnen ontstaan. 
Dat het door Decathlon in Roermond voorziene gebruik in 
strijd is met het bestemmingsplan, waarin wordt uitge-
gaan van thematisering en branchering, betekent volgens 
de Afdeling evenmin dat reeds daarom van een stedelijk 
ontwikkelingsproject moet worden uitgegaan. De Afdeling 
acht het van belang dat de gedeeltelijke brancheverruiming 
bij Decathlon nog steeds gericht is op detailhandel. De ge-
deeltelijk functiewijziging gaat evenmin gepaard met een 
uitbreiding van de bebouwde oppervlakte, zodat de bewus-
te transformatie niet gekwalificeerd werd als een stedelijk 
ontwikkelingsproject en naar het oordeel van de Afdeling 
als kruimelgeval via een reguliere procedure mocht worden 
afgewikkeld. Bij de uitleg van het begrip stedelijk ontwik-
kelingsproject zijn volgens de Afdeling de concrete omstan-
digheden van het geval doorslaggevend. Het valt op dat bij 
de invulling van het begrip geen aansluiting wordt gezocht 
bij mer-regeling. Wellicht valt dat te verklaren dat het feit 
dat de mer-regelgeving voortvloeit uit Europese regelge-
ving. Tevens zal een rol spelen dat het Besluit mer een be-
perkter belangenafwegingskader kent dan het Bor. Het Be-
sluit mer ziet op het in kaart brengen van de milieugevolgen 
met als doel het milieubelang voldoende te verzekeren in 
nadere besluitvorming, terwijl het Bor – veel breder – in het 
kader van een goede ruimtelijke ordening tevens ziet op be-
langen als het behouden en herstellen van een goed woon-, 
werk, leef-, en ondernemersklimaat. (Vgl. M.A.J. West, ‘Krui-
melgeval of (toch) een stedelijk ontwikkelingsproject?, De 
uitleg van het MER-begrip stedelijk ontwikkelingsproject 
bij toepassing van de kruimelgevallenregeling’, Gst 2018/3 
(p. 8-11)). Hierbij zijn nog opgemerkt dat ooit en heel anders 
de voorzieningenrechter van de Raad van State (op 7 de-
cember 2016, ECLI:NL:RVS:2016:3279) oordeelde dat bij de 
uitleg van het begrip stedelijk ontwikkelingsproject moet 
worden aangesloten bij het begrip “stedelijk ontwikkeling”, 
zoals opgenomen in art. 1.1.1 lid 1 onder i van het Besluit 
ruimtelijke ordening (Bro). Ook hierbij geldt dat begrip 
‘(nieuwe) stedelijk ontwikkeling’ dat wordt gehanteerd bij 
de toepassing van de zogenoemde ‘Ladder voor duurzame 
verstedelijking’ (zie art. 3.1.6 lid 2 Bro) zich slechts beperkt 
uitstrekt tot het bevorderen van een zorgvuldig ruimtege-
bruik, waaronder het voorkomen van onnodig ruimtebeslag 
en het voorkomen van leegstand, terwijl de Wet ruimte-
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lijke ordening (Wro) en het Bor – facetmatig gezien – verder 
strekken met het oog een goede ruimtelijke ordening en het 
milieubelang. Hoofdstuk 7 van de Wet milieubeheer, waarin 
de mer-regeling is opgenomen, strekt louter – sectoraal be-
schouwd- tot het toekennen van voldoende gewicht van het 
milieubelang in nadere besluitvorming. Het begrip stede-
lijk ontwikkelingsproject is een Europeesrechtelijk begrip 
en het ligt ook daarom niet voor de hand om dat begrip uit 
te leggen aan de hand van een specifiek begrip als nieuwe 
stedelijk ontwikkeling naar Nederlands recht. Zo is bijvoor-
beeld voor de kwalificatie van een project als ‘nieuwe ste-
delijk ontwikkeling’ als bedoeld in het Bro in principe niet 
relevant wat de aard is van de betrokken omgeving, terwijl 
dat in het kader van het Besluit mer wel het geval is voor de 
kwalificatie van een activiteit als stedelijk ontwikkelings-
project. In de Edense zaak hecht de Afdeling in r.o. 5.2 belang 
aan de ligging van het project:

“het project is gelegen aan de rand van een industrieter-
rein in een gebied met een gemengd karakter (…).”

In de standaard-rechtsoverwegingen 3.3 (Roermond) en 5.1 
(Ede) lijkt de Afdeling geen zwaar gewicht toe te kennen aan 
de mogelijk negatieve milieugevolgen. In het kader van het 
Besluit mer kan bij aanzienlijke potentiële milieugevolgen 
worden gedacht aan: 

“de effecten van activiteiten op de bodem, luchtveront-
reiniging, geluidhinder, energieverbruik, verkeersaan-
trekkende werking, gevolgen voor het landschap, cul-
tuurhistorie, en mogelijke mer-rapporten die voor de 
activiteiten zijn gemaakt” (zie: NvT Besluit mer Stb. 1999, 
224, p. 73-74). 

Bij het bepalen van de hoogte van de mer-drempelwaar-
den is naar deze milieugevolgen gekeken. Ofschoon die 
mer-drempelwaarden niet relevant zijn voor het kunnen 
aannemen van een stedelijk ontwikkelingsproject in het ka-
der van de toepassing van de Bor-kruimelgevallenregeling 
en nadelige milieugevolgen daarbij ook niet bepalend lijken, 
lijkt de Afdeling in de Edense zaak de standaardoverwegin-
gen in haar eerdere uitspraken in r.o. 5.2 toch iets te nuance-
ren. Anders dan in de Roermondse zaak lijkt de Afdeling hier 
toch wat meer oog te hebben voor eventuele negatieve mi-
lieugevolgen waar zij volgens haar tot een stedelijk ontwik-
kelingsproject zouden kunnen leiden. Dergelijke gevolgen 
moeten dan wel ten minste aannemelijk zijn gemaakt. Wel-
licht is het nu even wachten op een zaak waarbij door een 
functiewijziging per saldo in vergelijking met de bestaande 
situatie dusdanige negatieve milieugevolgen optreden, dat 
op grond daarvan sprake kan zijn van een stedelijk ontwik-
kelingsproject. Mijns inziens zal bij de kwalificatievraag 
stedelijk ontwikkelingsproject of niet ook de samenhang 
met aan het bewuste projectgebied grenzende ontwikke-
lingen in ogenschouw genomen dienen te worden.
5. In de Roermondse zaak is nog van belang om te 
attenderen op r.o. 4 in verband met art. 5.20 van het Bor, 
waaruit volgt dat de Ladder voor duurzame verstedelijking 

niet van toepassing is, omdat de afwijking van het bestem-
mingsplan daar terecht is gebeurd met toepassing van de 
Bor-kruimelgevallenregeling. (Door de Afdeling wordt die 
ladder trouwens aangeduid als “Ladder voor duurzame ver-
stedelijking”.) De Bro-ladder is uitsluitend van overeenkom-
stige toepassing op project-afwijkingsbesluiten in de zin van 
art. 2.12. lid 1 onder a sub 3° Wabo. Wel dient volgens vaste 
rechtspraak op basis van de invulling van het begrip goede 
ruimtelijke ordening de behoefte aan het bouwplan te wor-
den beoordeeld. Dat volgt uit de overzichtsuitspraak van de 
Afdeling (ABRvS 28 juni 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1724, AB 
2017/233, m.nt. T.E.P.A. Lam, Gst 2017/151, m.nt. A. Snijders; 
TBR 2017/127, m.nt. J.C. van Oosten (Dongeradeel), meer in 
bijzonder zij in dit verband verwezen naar de r.o. 4 t/m 5.1).
6. De Edense uitspraak borduurt sterk voort op de 
Roermondse uitspraak. Uit laatstgenoemde uitspraak leid 
ik af dat het feit dat bouwoppervlak niet wordt vergroot 
bij een transformatie nog niet beslissend is voor het ant-
woord op de vraag of er sprake is van een stedelijk ontwik-
kelingsproject. Als gezegd, zullen de impact en de aard van 
de bewuste functiewijziging daarvoor bepalend zijn. Het 
was even wachten op een uitspraak zoals in Ede, waarbij 
de functieverandering niet gericht zou blijven op detail-
handel, zoals in de vorige Afdelingsuitspraken aan de orde 
was. In de Afdelingsuitspraak van 31 januari 2018 waarnaar 
de Afdeling inzake Roermond verwees ging het ook om een 
gedeeltelijke functiewijziging van i.c. Villa Arena, waarbij 
woon-gerelateerde detailhandel werd omgezet naar groot-
schalige (perifere) detailhandel, zonder woonrelatie. Net als 
in Roermond vond daar een gedeeltelijke brancheverrui-
ming plaats, maar bleef het gebruik uiteindelijk gericht op 
detailhandel. De ontwikkeling van Decathlon in Roermond 
vond binnen bestaand stedelijk gebied plaats, waarbij een 
gedeeltelijke functiewijziging aan de orde was. Het Outdoor 
Center kende een bruto vloeroppervlak van 11.000 m2 en 
was al in gebruik als camping- en outdoor winkel. Ongeveer 
een derde deel daarvan, circa 3.800 m2 zou dan door De-
cathlon uitgebreid worden met een sport- en rijwielwinkel. 
Zo bleef de bewuste brancheverruiming ook hier duidelijk 
gericht op detailhandel. De Afdeling lijkt tevens van belang 
te achten dat de functiewijziging niet gepaard gaat met een 
uitbreiding van de bebouwde oppervlakte. Het betreft geen 
nieuwbouw. Een m.i. ingrijpender functiewijziging is aan de 
orde inzake Ede. Hierbij ging dan om de transformatie van 
een leegstaand bedrijfsgebouw op een bedrijventerrein. De 
initiatiefnemer wilde daar een leisure-centrum vestigen, 
met daarin onder andere horeca activiteiten, een bioscoop, 
een indoor kinderspeeltuin en bowlingbanen. Daarbij 
moest ten behoeve van de realisering van haar plan onder 
meer het aantal parkeerplaatsen behoorlijk worden uitge-
breid. Overigens zou het bebouwde oppervlak, zo’n 2.500 
m2, niet behoeven te worden uitgebreid. Hierbij ging het 
dus niet om een situatie waarin de ene vorm van detailhan-
del werd omgezet naar een andere vorm van detailhandel, 
maar om een ruimtelijke ontwikkeling waarbij de functie 
van bedrijventerrein verandert naar cultuur, ontspanning 
en horeca: dus een evidente functiewijziging. Door de ap-
pellanten was in de Edense zaak uitdrukkelijk aangevoerd 
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dat de milieugevolgen aanzienlijk zouden afwijken van het 
desbetreffende bestaande gebruik. Daarbij stelden zij dat 
het te vergunnen gebruik moest worden vergeleken met het 
ter plaatse laatst aanwezige gebruik en derhalve niet met 
alle reeds ter plaatse aanwezige planologische mogelijkhe-
den. Dat betoog mocht appellanten niet baten. De Afdeling 
oordeelde ook in de Edense zaak dat er geen sprake is van 
een stedelijk ontwikkelingsproject. Zij overwoog dat de mi-
lieugevolgen niet zodanig zullen zijn dat het project moet 
worden aangemerkt als een stedelijk ontwikkelingsproject. 
Daarbij valt mij op dat de Afdeling hier bij haar beoordeling 
wel aansluit bij de mogelijkheden die het bestemmingsplan 
reeds biedt. Hierbij neemt de Afdeling de planologische si-
tuatie in aanmerking en dus niet wat reeds ter plaatse fei-
telijk aanwezig is of was. Bij de invulling van het begrip 
stedelijke ontwikkelingsproject uit de Bor-regeling wordt 
kennelijk – anders dan voor de mer-beoordelingsplicht is 
geregeld – niet de feitelijke situatie, inclusief de autonome 
ontwikkeling, betrokken. De Afdeling vergelijkt de inge-
volge het bestemmingsplan al toegestane functies met de te 
vergunnen functies. Zij lijkt in dit verband te opteren voor 
een planologische vergelijkingstoets.
7. Voorzichtig concludeer ik dat de Afdeling niet 
snel genegen lijkt om in het kader van louter een functie-
wijziging een stedelijk ontwikkelingsproject aan te ne-
men. Interessant lijkt mij de vraag of dat anders zal zijn bij 
het gecombineerd toepassen van onderdelen van artikel 
4 van bijlage II bij het Bor. Bijvoorbeeld het geval waarbij 
een hoofdgebouw wordt uitgebreid met een bijbehorend 
bouwwerk dat in strijd is met de bestemmingplan (onder-
deel 1(bijbehorend bouwwerk)) als bedoeld in artikel 4 van 
bijlage II bij het Bor in combinatie met onderdeel 9 (strijdig 
gebruik) van diezelfde bijlage. Bij een dergelijke cumulatie 
van kruimelgevallen zou wel eens sneller door de Afdeling 
een stedelijk ontwikkelingsproject kunnen worden aange-
nomen, al zullen volgens mij ook daarbij steeds de concrete 
omstandigheden van het geval beslissend blijven. De be-
langstellende lezer zij nog verwezen naar de volgend lite-
ratuur over deze problematiek: I.L. Haverkorte, ‘Gebruiks-
kruimels van rechtswege, of toch niet… ?!’, TBR 2015/158, 
p. 940-944; H. Koolen & A. Franken van Bloemendaal, ‘De 
toets der kruimels: geen brokken maken!’, TBR 2016/3, 
i.h.b. op p. 18: A. Franken van Bloemendaal & H. Koolen, 
‘De kruimelvergunning: gesneden koek?, Toepassing van 
de kruimellijst nader beschouwd’, TBR 2018/2 p. 26-27; P.B. 
Bokelaar & J.S. Haakmeester, ‘Stedelijk ontwikkelingspro-
ject, Ontwikkelingen in de jurisprudentie’, JM 2018/963 en 
A.G.A. Nijmeijer en M.A.A. Soppe in hun naschrift in TBR 
2018/62, p. 432-433.
8. Met de inwerkingtreding van de Omgevingswet 
zal – zoals het er nu naar uitziet – de kruimelgevallenre-
geling verdwijnen. De problematiek die onder andere in de 
twee bovenstaande Afdelingsuitspraken aan de orde is, zal 
zich dan niet meer voordoen.

P.C.M. Heinen
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Art. 174a Gemw

ECLI:NL:RVS:2018:1836

Woningsluiting; bijzonder ernstige openbare-ordever-
storing; afwijken van beleidsregel. (Rotterdam) 

Op 27 oktober 2015 is er brand geweest in de woning. Omdat 
de brand van 27 oktober 2015 volgens de burgemeester de 
leefbaarheid, veiligheid en gezondheid voor omwonenden op 
onaanvaardbare wijze heeft aangetast, heeft hij de woning op 
29 oktober 2015 onmiddellijk voor de duur van drie maanden 
gesloten.
De Afdeling overweegt dat een verstoring van de openbare orde 
in de zin van artikel 174a Gemw vergt dat sprake is van overlast 
waardoor de veiligheid en gezondheid van mensen in de omge-
ving van de woning in ernstige mate worden bedreigd. Aan de 
hand van concrete, objectieve en verifieerbare gegevens moet 
aannemelijk worden gemaakt dat zich in de woning of op het 
daarbij behorende erf ernstige gedragingen voordoen en dat 
daardoor verschillende soorten ernstige overlast zich met grote 
regelmaat en langdurig voordoen. De burgemeester dient af te 
zien van toepassing van zijn bevoegdheid op grond van arti-
kel 174a Gemw indien sluiting van de woning onevenredig zou 
zijn. In dat verband dient de burgemeester aannemelijk te ma-
ken dat de verstoring van de openbare orde niet afdoende kan 
worden bestreden met minder ingrijpende maatregelen.
Bij het ontbreken van andere plausibele verklaringen en de om-
standigheid dat in 2012 al twee keer eerder brand in de wo-
ning is ontstaan, bestaat voldoende grond voor het oordeel dat 
de brand verband houdt met gedragingen in de woning. Gelet 
op het grote gevaar dat de brand voor omwonenden heeft op-
geleverd, is eveneens aannemelijk dat de verstoring van de 
openbare orde niet afdoende kon worden bestreden met min-
der ingrijpende maatregelen dan onmiddellijke sluiting van de 
woning. De burgemeester mocht deze openbare ordeverstoring 
aanmerken als bijzonder ernstig en daarom afwijken van de Be-
leidsregel.

Uitspraak op het hoger beroep van:
de burgemeester van Rotterdam,
appellant,
tegen de uitspraak van de rechtbank Rotterdam van 18 mei 
2017 in zaak nr. 16/3074 in het geding tussen:
[wederpartij], wonend te Rotterdam,
en
de burgemeester.

1 De auteurs zijn beiden advocaat bij Kennedy Van der Laan; Jan van der 
Grinten is daarnaast als gastdocent verbonden aan de Universiteit Leiden.
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