Zonebewaking: f(r)ictie en
werkelijkheid

Mede door een aantal recente uitspraken van de Raad van State is zonebe-
waking actueler dan ooit. De zeer ingrijpende consequenties van die uitspra-
ken leidt tot een noodzakelijke (her-)bezinning omtrent de wijze van zonebe-
waking. Overschrijding van de zonegrens, zelfs indien deze puur formeel van
aard is, houdt het industrieterrein in een wurggreep en belemmert milieu-

hygiénisch alleszins verantwoorde veranderingen van bedrijven.

Zonebewaking, relevante jurisprudentie en mogelijkheden van aanpassing

van de zone worden behandeld.

Jan Granneman en Ruud Jansen

ZONEGRENS: OVEREENKOMST MET
DE WERKELIJKHEID

Zelfs al zou de berekende geluidsbelasting

op de zonegrens gelijk zijn aan de wette-

lijke grenswaarde van 50 dB(A), dan nog
is de kans gering dat men bij een meting
aldaar daadwerkelijk een equivalent
geluidsniveau van 50 dB(A) zal constate-
ren: elke overeenkomst met de werkelijk-
heid berust op louter toeval. Die discre-
pantie tussen meten en berekenen heeft
diverse oorzaken:

- De berekende geluidsbelasting is in de
regel gebaseerd op de vergunde geluids-
emissie (grenswaarden in vergunningen
of Besluiten voor niet-vergunningplich-
tige bedrijven). Bij een uitgebreid indu-
strieterrein met diverse bedrijven is de
kans klein dat tijdens een meetsessie -
uitgevoerd onder de voorgeschreven
meteorologische condities - elk bedrijf
gelijktijdig die vergunde geluidsemissie
veroorzaakt. De geluidsimmissie op de
zonegrens zal meestal lager zijn dan de
berekende geluidsbelasting.

- De geluidsimmissie dient bepaald te
worden onder meteoraamcondities,
zoals meewind. Bij een uitgebreid en
langgerekt industrieterrein (zie bijvoor-
beeld figuur 1) zullen nooit alle bedrij-
ven - zelfs die met een min of meer vol-
continue bedrijfsvoering - onder dezelf-
de meteocondities bijdragen aan de
geluidsbelasting op een bepaald punt op
de zonegrens. Ook dit leidt tot verschil-
len tussen metingen en berekeningen.

- Daarnaast hebben meteorologische
omstandigheden een onmiskenbare
invloed op de “momentane” geluidsim-

missieniveaus. Figuur 2 illustreert de
fluctuaties tijdens geluidsmetingen aan
een constante geluidsbron op relatief
grote afstand. Het testen van een hei-
hamer bij een offshore-installatie aan
de havenligplaats heeft een vrijwel con-
stant geluidsvermogen. Door variaties
in windrichting en -snelheid vertonen
de piekniveaus op 500 m afstand reeds
variaties van 4 dB en op 1300 m zelfs
van 8 dB. De gebruikelijke overdrachts-
modellen zijn niet geschikt voor de
berekening van geluidsimmissieniveaus
op dergelijke grote afstanden.

De zonegrens - gebaseerd op een voorge-
schreven berekening van de geluidsbelas-
ting - en de bijbehorende geluidszone heb-

ben vooral een planologische betekenis.
Op basis van de berekende geluidscontou-
ren in combinatie met beleidsmatige
afwegingen (bijvoorbeeld toekomstplan-
nen van bedrijven, woningbouwplannen)
is een planologisch aandachtsgebied gede-
finieerd (de geluidszone). De wettelijke
bepalingen behorende bij de geluidszone
bepalen de geluidsruimte voor bedrijven
en de mogelijkheid van woningbouw.

De beperkte relatie tussen de berekende
en feitelijke geluidsbelasting is van belang
voor een evenwichtige omgang met de
zonegrens.

Niet onvermeld mag blijven dat talrijke
geluidszones - naar later is gebleken -
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Figuur 1. Voorbeeld van een langgerekt industrieterrein: Europoort met bijbehorende geluids-

contouren.
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foutief dan wel onnodig krap zijn vastge-
steld vanwege onvoldoende inzicht in de
bedrijfsvoering respectievelijk de benodig-
de akoestische ruimte voor de lange ter-
mijn. Te beperkte zonegrenzen liggen
bovendien soms op locaties waar dit geen
milieuhygiénisch doel dient zoals in wei-
landen en kanalen.

Ook de motie Tommel (alle zones zijn
voor 1 juli 1993 vastgesteld, anders gel-
den deze van rechtswege) heeft geleid tot
talrijke haastklussen (grote-stappen-
gauw-thuis) met navenante onzorgvuldig-
heden in zonebesluiten.

CONSTATERINGEN

Het is van belang te constateren dat

zonering primair een planologisch instru-

ment is, dat:

- zelden een (nauwkeurige) relatie heeft
met de akoestische werkelijkheid,;

- sterke formele eisen kent;

- ingrijpende consequenties heeft voor
bedrijven en woningbouw;

- procedureel uiterst arbeidsintensief is,
niet alleen bij de vaststelling maar ook
bij het beheer.

Doel daarbij is helderheid te verschaffen

in het spanningveld tussen oprukkende

woningbouw en uitdijende industrie.

Zonering als instrument daartoe vereist

onderhoud. De gevolgen van niet-adequa-

te zonebewaking zijn pijnlijk openbaar
geworden door Raad van State-uitspraken
met dramatische gevolgen voor bedrijven
op dat gezoneerde industrieterrein.

Daarbij wordt vaak wel voornoemde doel-

stelling te kort gedaan.

ADEQUAAT ZONEBEHEER
Goed zonebeheer vereist het actueel hou-
den van het beheersmodel en het oplos-
sen van knelpunten, bijvoorbeeld door
vergunningaanpassingen. Dit vereist con-
tinu inzicht in alle akoestisch relevante
veranderingen op het industrieterrein
door oprichting, wijziging of uitbreiding
(al dan niet binnen een milieuvergun-
ningprocedure). Zo kan de sloop van een
gebouw in bepaalde richtingen een
wezenlijke hogere geluidsemissie inhou-
den (wegvallen afscherming). Ook uit-
breiding van bedrijfstijden naar de nacht-
periode - met ongewijzigde productieca-
paciteit - kan akoestisch grote gevolgen
hebben. Voor lege kavels moet geluids-
ruimte gereserveerd zijn voor toekomstige
gebruikers bijvoorbeeld in de vorm van
dB(A)/m? afthankelijk van het toegestane
soort bedrijven.

Indien informatie-uitwisseling tussen
zonebeheerder en diensten die bij de
besluitvorming over veranderingen zijn
betrokken, niet goed is geregeld, is de basis
voor de onderhavige problematiek gelegd.
Navrant is dat achterstallig onderhoud in
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zonebeheer vaak pas aandacht krijgt wan-
neer de gevolgen (vergunningweigering of
-vernietiging) zich manifesteren.
Adequaat zonebeheer vraagt bij het
afdwingen van akoestische voorzieningen
bij individuele bedrijven de nodige reali-
teitszin. Men denke aan de werkwijze bij
grote industrieterreinen waar grenswaar-
den verleend worden die meer dan 20
dB(A) onder de grenswaarde voor het
industrieterrein als geheel liggen.
Bedrijven worden afgerekend op zeer
geringe geluidsbijdragen (<< 0,01 dB),
zonder meetbaar effect van daardoor
noodzakelijke maatregelen. Dit is akoes-
tisch-boekhoudkundig verklaarbaar maar
mist vanuit de primaire doelstelling van
geluidsbeheersing (bronreductie) zijn doel.

BIJDRAGE VAN NIET-VERGUNNING-

PLICHTIGE BEDRIJVEN AAN PROBLE-

MATIEK
Niet-adequate zonebewaking is mede ver-
oorzaakt door een toegenomen aantal
(categorieén van) bedrijven die niet meer
vergunningplichtig zijn, maar vallen
onder een zogenaamde Algemene
Maatregel van Bestuur (AMvB). Daarbij
gelden standaard geluidsvoorschriften,
met grenswaarden die voorheen golden
op 50 m afstand van de inrichting en
gerelateerd waren aan het referentieni-
veau van het omgevingsgeluid. Bij de
modernisering van die AMvB’s zijn
geluidsvoorschriften zodanig gewijzigd dat
thans sprake is van een standaard grens-
waarde van 50 dB(A)-etmaalwaarde die
bovendien geldt ter hoogte van de dichtst-
bijzijnde woningen.

beheerder - buiten een lopende vergun-
ningprocedure om - hetgeen verklaart
waarom deze vorm van zonebeheer vaak
is verzuimd.

VERRUIMEN VAN DE ZONE ALS

OPLOSSING?
Het verruimen van de zone, bijvoorbeeld
in akoestisch niet-kritische richtingen,
blijkt in de praktijk een moeizaam proces
vanwege de vereiste r.o.-procedure. De
wens daartoe komt vaak voort uit de
gemeentelijke milieuafdeling maar dient
uitgewerkt te worden door de r.o.-afde-
ling. Die is daartoe niet altijd bereid, bij-
voorbeeld omdat een politiek draagvlak
daartoe ontbreekt. Ook kan sprake zijn
van een zonegrens in diverse bestem-
mingsplannen - vaak ook nog liggend in
verschillende gemeenten - die alle door
partiéle herziening aangepast moeten
worden: een tijdrovende bezigheid.
Zoneverruiming is ook niet altijd de
oplossing van dit knelpunt omdat binnen
de geluidszone een hogere geluidsbelas-
ting toelaatbaar moet kunnen zijn. Ter
hoogte van woningen binnen de zone gel-
den maximale grenswaarden (MTG’s)
waarbij voor verruiming aparte onthef-
fingscriteria gelden (art 67 Wet geluid-
hinder). Indien na eerste zonevaststelling
reeds verruiming heeft plaatsgevonden, is
verdere verruiming wettelijk onmogelijk.

JURISPRUDENTIE
De volgende Raad van State-uitspraken
hebben een relatie hebben met zone-
bewaking.
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Figuur 2. Variaties in geluidsoverdracht: constante geluidsbron en
immissieniveaus op grotere afstanden

geluid nummer 2 | juni 2005



Een nadere eis met lagere geluidsgrens-
waarden acht de Afdeling Bestuursrecht-
spraak van de Raad van State (hierna:
ABRS) toelaatbaar omdat deze aanscher-
ping nodig is voor goed zonebeheer, de
bedrijfsvoering erdoor niet wordt belem-
merd en de nieuwe grenswaarden gelijk
zijn aan die in een eerder akoestisch
onderzoek vanwege het bedrijf en de
bedrijfsvoering nadien niet is gewijzigd.’

Een inrichting bevindt zich gedeeltelijk op
het gezoneerde industrieterrein en gedeel-
telijk daarbuiten. Bij vergunningverlening
heeft het bevoegd gezag het deel op het
gezoneerde industrieterrein getoetst aan
de zonegrens, en het deel erbuiten aan de
Handreiking industrielawaai en vergun-
ningverlening.? De ABRS acht die metho-
diek akkoord. Echter het referentieniveau
van het omgevingsgeluid is niet correct
bepaald, namelijk berekend vanuit het
industrielawaaimodel. Derhalve zijn de
daarop gebaseerde geluidsgrenswaarden
niet correct tot stand gekomen, en dient
een en ander opnieuw gedaan te worden.?

Een betonmortelcentrale levert 12 keer
per jaar in de nachtperiode, hetgeen door
het bevoegd gezag als incidenteel wordt
beoordeeld. De levering in de nachtperio-
de maakt dus geen deel uit van de repre-
sentatieve bedrijfssituatie en wordt der-
halve niet aan de geluidsgrenswaarden
getoetst. De ABRS vernietigt dat geluids-
voorschrift omdat niet is onderzocht of
ten tijde van het zonebesluit die 12 keer
in de nachtperiode wél tot de representa-
tieve bedrijfssituatie was gerekend; daar-
mee heeft het bevoegd gezag onzorgvuldig
gehandeld.*

Daarnaast zijn de laatste jaren opmerke-
lijke Raad van State-uitspraken versche-
nen, die gezoneerde industrieterreinen,
waar een overschrijding van de zonegrens
optreedt, volledig op slot zetten. Dit geldt
zowel voor de gebruiksmogelijkheden van
lege kavels als voor veranderingen bij
bestaande bedrijven. De volgende uitspra-
ken zijn exemplarisch voor de geconsta-
teerde problematiek.

Het bevoegd gezag weigert de aangevraag-
de revisievergunning in het kader van de
Wet milieubeheer (Wm) omdat de zone-
grens wordt overschreden. Bij eerdere
zonevaststelling was de geluidsbijdrage
van dat bedrijf “vergeten”. De ABRS oor-
deelt dat de vergunning terecht is gewei-
gerd vanwege die zonegrensoverschrijding.
Het argument dat het bedrijf ten tijde van
zonevaststelling was genegeerd had des-
tijds in de daarbij behorende procedure
als bezwaar ingebracht moeten worden.
Interessante constateringen:
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- het bedrijf beschikte reeds over een
Wm-vergunning: de daarin opgenomen
geluidsgrenswaarden hadden bij
zonevaststelling beschouwd moeten
worden;

- inmiddels valt het bedrijf onder de
AMvB “Opslag- en transportbedrijven
milieubeheer”, waarbij de standaard
geluidsgrenswaarden gelden zonder
toetsing aan de zonegrens. Dus einde
probleem voor het bedrijf, maar niet
voor de andere bedrijven omdat wel
met de geluidsruimte van dat bedrijf
rekening gehouden moet worden.’

De geluidsgrenswaarden in de vigerende
vergunning van een metaalverwerkend
bedrijf leiden tot overschrijding van de
zonegrens. Het bevoegd gezag besluit om
die reden in de revisievergunning de
grenswaarden aan te scherpen. Het
bedrijf gaat daartegen in beroep. De ABRS
wijst dat beroep af omdat:
- overschrijding van de zonegrens ontoe-
laatbaar is;
- het bedrijf kan voldoen aan de aange-
scherpte grenswaarden zonder geluids-
reducerende voorzieningen.®

Een bestaande verzinkerij vraagt vergun-
ning aan, waarbij deze op de zonegrens in
de dagperiode equivalente geluidsimmis-
sieniveaus veroorzaakt van 34 - 32 - 40
dB(A). De totale geluidsniveaus ten
gevolge van alle bedrijven bedraagt 50,7 -
51,7 - 50,5 dB(A). Omwonenden gaan in
beroep. De ABRS vernietigt de vergunning
omdat het bedrijf - zij het gering - bij-
draagt aan de overschrijding van de
geluidszone. Het feit dat AMvB-bedrijven
op dat industrieterrein een “overschot”
aan onbenutte geluidsruimte hebben doet
daar niets aan af, evenmin als het feit dat
een bedrijf is opgeheven.”

Een bedrijf heeft een nieuwe puinbreek-
installatie in gebruik genomen die meer
geluid produceert dan de vorige. Het
bedrijf maakt aanspraak op vrijgevallen
geluidsruimte bij andere bedrijven. Het
bevoegd gezag oefent bestuursdwang uit,
waartegen het bedrijf in beroep gaat. De
ABRS verwerpt het beroep. De vrijval van
geluidsruimte dient namelijk eerst beves-
tigd te worden door intrekking van ver-
gunningen, omdat anders die bedrijven
opnieuw aanspraak op die geluidsruimte
kunnen maken.?

Bij zonebeheer wordt in het algemeen een
bepaalde geluidsruimte gereserveerd aan
lege kavels ten behoeve van nieuw te ves-
tigen bedrijven. Dat is volgens de ABRS -
met verwijzing naar artikel 54 van de
Wgh - echter geen argument om de
geluidsruimteclaim van een ander bedrijf
te weigeren. Het gevolg is dat een lege

kavel leeg blijft.’

CONCLUSIES UIT JURISPRUDENTIE

Uit voornoemde jurisprudentie blijkt dat,

indien de zonegrens wordt overschreden,

er in het algemeen geen mogelijkheid
bestaat om een oprichtingsvergunning
aan een nieuw bedrijf of een revisiever-
gunning aan een bestaand bedrijf te ver-
lenen. Er kan niet geanticipeerd worden
op onbenutte of vrijgekomen geluids-
ruimte bij andere bedrijven indien dat
niet formeel is geregeld. Juridisch kan dat
een correct oordeel zijn, het gaat wel
voorbij aan de milieuhygiénische situatie
indien de geluidsbijdrage verwaarloosbaar
is c.q. indien de feitelijke geluidsruimte
alleen op papier wordt opgemaakt door
bijvoorbeeld AMvB-bedrijven.

Uit voornoemde en andere jurispruden-

tie'®™ blijkt ook dat bij vergunningvernie-

tiging door de ABRS vanwege een be-
staande zonegrensoverschrijding de ver-
gunningverlener feitelijk geen verweer
heeft. In een aantal zaken was er geen
analyse van de overschrijding, laat staan
een plan van aanpak, voor oplossing van
dit knelpunt die bij de besluitvorming
was betrokken. Dit is betreurenswaardig.

Adequaat zonebeheer houdt namelijk gro-

tendeels in:

- verwerken van nieuw verleende geluids-
voorschriften in de zonebeheermodel-
len;

- intrekking van ongebruikte vergunde
geluidsruimte;

- nadere eisen aan AMvB-bedrijven.

Zonder adequate zonebewaking geldt voor
dergelijke gezoneerde industrieterreinen:
vol is vol, leeg blijft leeg.

NIEUW BELEID INDUSTRIELAWAAI
Het huidige voorstel tot wijziging van de
Wegh (fase 1) maakt gemeenten zonebe-
heerder - tenzij die taak aan de provincie
wordt overgedragen - met als redenen:

- de gemeente verleent veelal de Wm-ver-
gunningen;

- de gemeente geeft lege gronden uit;

- de gemeente is primair verantwoorde-
lijk voor het bestemmingsplan.

De provincie blijft zonebeheerder voor

regionale industrieterreinen. Of deze ver-

andering tot betere zonebewaking leidt

moet afgewacht worden.

In fase 2 van de wijziging Wgh is een
regeling voor AMvB-bedrijven gepland; de
inhoud daarvan is nog niet bekend.

In fase 2 wordt ook de nieuwe geluids-
maat L., voor industrielawaai ingevoerd.
Doordat L., getalsmatig altijd kleiner of
gelijk is aan L.,,, zal discussie ontstaan
over het gebied tussen de respectievelijke
geluidscontouren: komt de “beschikbare”
geluidsruimte ten goede aan bedrijven of
aan woningbouwplannen van de
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gemeente(n).

CONCLUSIES EN AANBEVELINGEN
Het verschil tussen de akoestische en de
juridische werkelijkheid bij geluidszone-
ring is evident. Een akoestisch verwaar-
loosbare geluidsbijdrage is juridisch
ontoelaatbaar indien de wettelijke grens-
waarde op de zonegrens rekentechnisch
wordt overschreden. Recente jurispruden-
tie, wat ook de formeel-juridisch argu-
mentatie moge zijn, gaat voorbij aan de
milieuhygiénische bedoeling van geluids-
zonering. Vergunningen worden vernie-
tigd of geweigerd aan bedrijven die geen
oorzaak zijn van het probleem (een te
volle zone) en - door de beperkte geluids-
emissie - ook niet kunnen bijdragen aan
de oplossing ervan. Het moet toch moge-
lijk zijn in deze beoordeling de werkelijke
relevantie van geluidsbijdragen te betrek-
ken. Een heldere analyse van het pro-
bleem en de oplossing van het formele
probleem door het bevoegd gezag kan
wellicht helpen om vergunningen in
beroepszaken in stand te houden.

Het is urgent om de formele overschrij-

ding van zonegrenzen zo snel mogelijk

teniet te doen, bij voorkeur zonder tijdro-
vende procedures. Verschillende oplossin-
gen zijn denkbaar voor AMvB-bedrijven:

- Definieer akoestisch niet-relevante
categorieén AMvB-bedrijven bijvoor-
beeld met de VNG-publicatie ‘Bedrijven
en milieuzonering’ en negeer deze bij
zonebeheer. Stel nadere eisen voor
akoestisch relevante AMvB-bedrijven
(bijvoorbeeld transportondernemin-
gen).

- Leg collectief een nadere eis op aan alle
AMvB-bedrijven op het gezoneerde
industrieterrein, bijvoorbeeld 50 dB(A)-
etmaalwaarde op 50 m afstand, tenzij
aangetoond wordt dat meer geluids-
ruimte vereist is, en toelaatbaar is van-
wege de locatie op het industrieterrein.
Dit kan desgewenst geformaliseerd
worden door te mogen aansluiten bij
desbetreffend gemeentelijk geluidsbe-
leid (vergelijk een dergelijk artikel in
het Besluit landbouw milieubeheer).
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