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Gebruiksruimte’ en de optimale balans tussen beschermen en
benutten

Over de juridische toepassing van een in wezen beleidsmatig concept

mr. R. Sillevis Smitt1  

Samenvatting

In dit artikel gaat de auteur in op het concept gebruiksruimte in de Omgevingswet. Besproken wordt hoe
dit beleidsmatige concept juridische relevantie krijgt en door kan werken in de omgevingsrechtelijk
besluitvorming van gemeenten.

1. Inleiding

Activiteiten in de fysieke leefomgeving maken vaak gebruik van planologische ruimte en van ruimte voor
milieu- en natuurbelasting. Dergelijke ruimte wordt gebruiksruimte genoemd: de voor activiteiten
beschikbare ruimte voor het veroorzaken van effecten op de fysieke leefomgeving.2   Het verdelen van
gebruiksruimte zal naar de verwachting van de regering onder de Omgevingswet een belangrijke rol gaan
spelen in de omgevingsrechtelijke praktijk van vooral gemeenten. Zo stelt de regering in de Nota van
Toelichting bij het recent online gepubliceerde concept-Ontwerpbesluit kwaliteit leefomgeving: ‘door te
sturen op gebruiksruimte kan een gemeente […] de kwaliteit van de fysieke leefomgeving nauwkeurig
bepalen, verdelen en beheren in verhouding tot de relevante belangen en (nieuwe) activiteiten in het
gebied waar de gebruiksruimte gereguleerd wordt.’3   Ook op andere plekken en momenten in de
parlementaire geschiedenis van de Omgevingswet claimt de regering dat gemeenten met het verdelen
van gebruiksruimte lokale ambities in de fysieke leefomgeving kunnen realiseren.4   De verwachtingen
van het concept ‘gebruiksruimte’ mogen hooggespannen zijn, als men dergelijke stellingnames leest.
Tegelijkertijd komen ook vragen op. Wat behelst ‘gebruiksruimte’ nu precies? En hoe kunnen
bestuursorganen dit beleidsmatige concept juridisch toepassen?

In de literatuur is nog relatief weinig ingegaan op het wezen van het concept ‘gebruiksruimte’ en op de
uiteenlopende manieren waarop bestuursorganen het concept zouden kunnen toepassen.5   Dit artikel
beoogt die opheldering te bieden. Dat doe ik door de inhoud van het concept te bespreken in de tweede
paragraaf. Vervolgens bespreek ik in paragraaf 3 de mogelijke manieren voor bestuursorganen om het
concept juridisch toe te passen. Uit die paragraaf zal blijken dat dat niet alleen kan door
omgevingsrechtelijke instrumenten aan te wenden, maar ook door het concept te laten doorwerken in de
toepassing van bepaalde algemene beginselen van behoorlijk bestuur. Dit artikel wordt afgesloten met
een conclusie.

2. Helderheid over het wezen van ‘gebruiksruimte’

2.1 Gebruiksruimte in de Crisis- en herstelwet

Het begrip gebruiksruimte duikt voor het eerst in 2010 op in een omgevingsrechtelijke wet. De Crisis- en
herstelwet omschrijft in art. 2.1, eerste lid, onder a ‘milieugebruiksruimte’ als de ‘binnen een
ontwikkelingsgebied aanwezige marge tussen de bestaande milieukwaliteit en de voor dat gebied
geldende milieukwaliteitsnormen, die kan worden benut voor milieubelastende activiteiten.’ Uit die
omschrijving blijkt dat milieugebruiksruimte onder de Crisis- en herstelwet de marge omvat tussen
bestaand gebruik en juridisch begrensd gebruik door milieubelastende activiteiten. Met andere woorden:
het is de ruimte die bestuursorganen nog kunnen verdelen over milieubelastende activiteiten, zoals in de
linkerkant van figuur 2.1 te zien is.



Figuur 2.1: Verschil definities Crisis- en herstelwet en Omgevingswet (eigen ontwerp)

2.2 Gebruiksruimte onder de Omgevingswet

2.2.1 Wat is gebruiksruimte?
Onder de Omgevingswet zal het begrip gebruiksruimte een ruimere betekenis krijgen.6   De regering zet
in de Memorie van Toelichting bij de Omgevingswet uiteen dat gebruiksruimte niet slechts toepasbaar is in
ontwikkelingsgebieden en voor milieuaspecten van de leefomgeving, zoals in de Crisis- en herstelwet.
Gebruiksruimte wordt in algemene termen omschreven als ‘de ruimte die er is voor activiteiten in de
fysieke leefomgeving, zonder dat doelen in het gedrang komen of niet voldaan wordt aan
omgevingswaarden.’7   In de begrippenlijst bij de Memorie van Toelichting wordt het begrip gedefinieerd
als de ‘binnen een gebied aanwezige juridische ruimte voor activiteiten in de fysieke leefomgeving.’8  
Gebruiksruimte voor bijvoorbeeld planologisch gebruik, gebruik van watersystemen en milieubelasting?
Het is allemaal denkbaar.

Daarnaast is van belang dat gebruiksruimte onder de Omgevingswet niet slechts de marge omvat tussen
bestaande en nog mogelijke effecten door activiteiten in de fysieke leefomgeving. Onder de
Omgevingswet wordt de omvang van de gebruiksruimte bepaald door het totaal van mogelijke, wenselijke
effecten op de fysieke leefomgeving. Dat is in figuur 2.2 rechts weergegeven.9   In algemene rijksregels
voor activiteiten of instructieregels kunnen bijvoorbeeld beperkingen opgenomen worden over de omvang
van de ruimte die een lager bestuursorgaan door middel van eigen instrumenten kan verdelen. Soms
heeft een lager bestuursorgaan geen eigen speelruimte, waardoor de te verdelen gebruiksruimte voor een
bepaald aspect van de fysieke leefomgeving op dat niveau afwezig is. Bijvoorbeeld via
omgevingswaarden10   kunnen bestuursorganen voor het eigen overheidsniveau aangeven wat de
maximaal wenselijke belasting van de fysieke leefomgeving is. Dat begrenst de gebruiksruimte.

2.2.2 Een alternatief voor de begripsomschrijvingen uit de Omgevingswet
De omschrijvingen uit de Memorie van Toelichting bij de Omgevingswet zijn volgens mij nog onvoldoende
duidelijk. Hierna volgen twee opmerkingen bij de begripsomschrijvingen. Die opmerkingen monden uit in
een alternatief voor de door de regering gekozen definities van gebruiksruimte.

1. Effecten op de fysieke leefomgeving, in plaats van activiteiten

Het woord ‘activiteiten’ wordt onder de Omgevingswet op een ruimere manier gebruikt dan in het dagelijks
spraakgebruik. In het spraakgebruik impliceert het woord mijns inziens een actieve handeling. Een
activiteit wordt door de Van Dale ook omschreven als ‘werkzaamheid, bedrijvigheid’. Juist omdat de
regering in de Memorie van Toelichting inzet op een brede vorm van het begrip gebruiksruimte,
bijvoorbeeld op de planologische verschijningsvorm ervan, is gebruiksruimte niet beperkt tot
werkzaamheden of bedrijvigheden. Het ‘zijn’ van objecten, zoals van een woning, is in het dagelijks
spraakgebruik geen activiteit, maar heeft wel effect op de leefomgeving.11   De gebruiksruimte wordt dus
begrensd door de ruimte die er is voor effecten op de fysieke leefomgeving.12   Om verdere verwarring te
voorkomen, wordt in dit artikel aangesloten bij de betekenis van het woord ‘activiteiten’ onder de
Omgevingswet.

2. Juridische verdeling van de ruimte

In de tweede omschrijving, uit de begrippenlijst bij de Memorie van Toelichting, wordt de gebruiksruimte
aangeduid als ‘juridische ruimte’. Ik ben van mening dat ‘juridische ruimte’ geen duidelijke begrenzing is
van de ruimte voor het veroorzaken van effecten op de fysieke leefomgeving. Het is onvoldoende duidelijk
wat ruimte juridisch maakt en wat de juridische ruimte zou onderscheiden van andere soorten ruimte. Zijn



gemeentegrenzen bijvoorbeeld juridisch vastgesteld, en is het grondgebied van een gemeente daardoor
juridische ruimte? Kan dat grondgebied verdeeld worden door de gemeenteraad in het omgevingsplan, of
geschiedt die verdeling privaatrechtelijk, via het eigendomsrecht? De definitie van gebruiksruimte zou
meer duidelijkheid moeten geven over het wezen van het begrip. Een belangrijk kenmerk van
gebruiksruimte is dat de effecten van activiteiten op de fysieke leefomgeving door een bestuursorgaan
verdeeld kunnen worden over activiteiten. Kenmerkend voor de gebruiksruimte is dus eerder dat de
ruimte juridisch verdeeld kan worden dan dat de ruimte zelf juridisch is.

Opgebouwd uit de conclusies van de twee opmerkingen, had een betere definitie van de gebruiksruimte
onder de Omgevingswet kunnen luiden: ‘de ruimte, die juridisch verdeeld kan worden, voor het
veroorzaken van effecten op de fysieke leefomgeving.’ Mijns inziens strookt deze definitie met de
bedoeling van de regering bij het begrip gebruiksruimte.

2.2.3 Wat is het doel van de verdeling van gebruiksruimte?
De regering introduceert het begrip gebruiksruimte omdat zij verwacht dat verdeling van gebruiksruimte
kan leiden tot positieve resultaten voor het behalen van het centrale doel van de Omgevingswet: een
balans tussen beschermen en benutten van de fysieke leefomgeving. 13   Een bestuursorgaan dient de
fysieke leefomgeving dus in zekere mate te beschermen. Hoe meer bescherming een bestuursorgaan
nastreeft, hoe minder ruimte voor effecten van activiteiten op de leefomgeving toegestaan moet worden.
Dit is in figuur 2.2 weergeven als een neerwaartse kracht op de omvang van de gebruiksruimte.
Tegelijkertijd dient een bestuursorgaan de leefomgeving te benutten voor activiteiten. Hoe meer
activiteiten een bestuursorgaan in een bepaald gebied wil kunnen toestaan, hoe meer gebruiksruimte
nodig is. Dat is in figuur 2.2 zichtbaar als een opwaartse kracht. Het centrale doel van de Omgevingswet
is om een balans te vinden tussen de neerwaartse kracht van beschermen en de opwaartse kracht van
benutten. Dat is in figuur 2.2 weergegeven door een blauwe streep. Hoe die balans op een zeker moment
daadwerkelijk is, wordt bepaald door het beslag dat activiteiten leggen op de gebruiksruimte. Dat beslag
bepaalt immers zowel de belasting van de fysieke leefomgeving die er wel is (benutting) als de belasting
die er niet is (bescherming). Concreter kan de connectie van een concept met het centrale doel van de
Omgevingswet volgens mij niet worden.

Figuur 2.2: Het verband tussen de omvang van de gebruiksruimte en het vinden van een balans tussen
beschermen en benutten (eigen ontwerp)

Dé omvang van de gebruiksruimte bestaat niet, maar is gerelateerd aan de kenmerken en omvang van
het gebied waar de verdeling van gebruiksruimte plaatsvindt. De gewenste balans tussen beschermen en
benutten kan bijvoorbeeld heel lokaal worden bepaald, zoals de balans tussen ruimte voor ontwikkeling
van industrie tegenover bescherming van nabijgelegen woningen tegen geluidhinder. Ook kan de balans
meer in een groter plangebied, zoals een hele gemeente, nagestreefd worden. Dat kan bijvoorbeeld als
de gemeente één doelstelling voor luchtkwaliteit voor het hele grondgebied vaststelt. Die doelstelling
bepaalt hoeveel effecten de activiteiten in het plangebied in totaal op de luchtkwaliteit mogen hebben.

2.3 ‘Gebruiksruimte’ en de gebruiksruimte

Het woord gebruiksruimte heeft meerdere betekenissen. De vorige deelparagraaf toont aan dat de
gebruiksruimte in het omgevingsrecht een af te bakenen ruimte is voor effecten van activiteiten op de
fysieke leefomgeving. Daarnaast is in de inleiding reeds gesteld dat ‘gebruiksruimte’ een beleidsmatig
concept is. Gebruiksruimte heeft immers in de wettekst van de Omgevingswet geen materiële



betekenis.14  

Blijkbaar bestaat onderscheid tussen het beleidsmatige concept ‘gebruiksruimte’ en de af te bakenen
ruimte die gebruiksruimte heet. Dat zit als volgt. Bestuursorganen verdelen gebruiksruimte met de inzet
van veel omgevingsrechtelijke instrumenten. Dat kan bijvoorbeeld door het verlenen van een
omgevingsvergunning voor een milieubelastende activiteit of door het toedelen van functies aan locaties
in het omgevingsplan. Het feit dat een bestuursorgaan gebruiksruimte verdeelt, betekent echter nog niet
dat dat bestuursorgaan overwegingen over de gewenste verdeling van de gebruiksruimte in zijn beleid
centraal heeft gesteld. Het beleidsconcept ‘gebruiksruimte’ is het verband tussen het verdelen van
gebruiksruimte en de ambities die een bestuursorgaan met de kwaliteit van de fysieke leefomgeving heeft
(het bereiken van een zekere balans tussen beschermen en benutten). ‘Gebruiksruimte’ is dan het
concept dat dé gebruiksruimte centraal stelt in de omgevingsrechtelijke praktijk van bestuursorganen. Het
concept stelt de wenselijke invloed van de verdeling van de gebruiksruimte op de balans tussen
beschermen en benutten van de leefomgeving centraal in het maken van beleid en het aanwenden van
omgevingsrechtelijke instrumenten. ‘Gebruiksruimte’ als beleidsmatig concept kan niet ‘opraken’ of
‘overschreden worden’. Het heeft immers geen omvang, maar is een sturingsfilosofie.

3. Helderheid over de toepassingsmogelijkheden van ‘gebruiksruimte’

Bestuursorganen kunnen het concept ‘gebruiksruimte’ juridisch uitwerken. In deze paragraaf wordt
uiteengezet welke mogelijkheden daartoe bestaan. Allereerst zal in paragraaf 3.1 globaal worden
ingegaan op de diverse strategieën die bestuursorganen kunnen hanteren als uitwerking van het concept.
Die strategieën zijn tevens van belang voor de inhoud van paragraaf 3.2. Die paragraaf zal gaan over de
doorwerking van het concept in de toepassing van algemene beginselen van behoorlijk bestuur door
bestuursorganen. Deze analyse zal vooral worden geïllustreerd door voorbeelden van het verdelen van
gebruiksruimte voor milieubelasting.

3.1 Doorwerking van ‘gebruiksruimte’ in het gebruik van omgevingsrechtelijke instrumenten

Bestuursorganen kunnen het concept ‘gebruiksruimte’ uitwerken door keuzes te maken over de verdeling
van gebruiksruimte over activiteiten in de fysieke leefomgeving. Dat kan bijvoorbeeld door
omgevingsvergunningen te verlenen of juist te weigeren, of door in omgevingsplannen regels op te nemen
waaraan activiteiten zich moeten houden. De regering laat overheden onder de Omgevingswet vrij in de
wijze waarop het concept wordt vertaald in een strategie.15   De regering onderscheidt in ieder geval twee
strategieën die bestuursorganen kunnen hanteren bij het verdelen van gebruiksruimte: ‘gebiedsgericht’ en
‘brongericht’.16   In de praktijk zal vaak een combinatie van deze strategieën worden gehanteerd. In het
nu volgende wordt op beide strategieën ingegaan.

3.1.1 Strategie ‘gebiedsgericht’
Gebiedsgerichte verdeling gaat primair via regels over de toedeling van functies aan locaties in het
omgevingsplan. Als een gemeente de meest vergaande invloed wil kunnen uitoefenen over de precieze
gebruiksruimteverdeling in een plangebied, dient de gemeenteraad dit ‘gebiedsgerichte spoor’ in te
zetten.17   De raad heeft de wettelijke opdracht om in dat spoor te zorgen voor een evenwichtige
toedeling van functies aan locaties in het omgevingsplan. Daartoe kan zij regels stellen voor het gebied,
voor delen van het gebied of voor specifieke locaties. De vrijheid om die bevoegdheid uit te oefenen kan
worden ingekaderd door instructieregels uit de omgevingsverordening van de provincie18   en uit het
Besluit kwaliteit leefomgeving (Bkl)19   . In principe staat het de gemeenteraad verder vrij om bijvoorbeeld
immissiegerichte of emissiegerichte milieunormen op te nemen in het omgevingsplan. Met dergelijke
normen kan exact de maximaal in te nemen gebruiksruimte op verschillende locaties bepaald worden, om
zo de gewenste balans of balansen tussen beschermen en benutten in het gebied te normeren.

3.1.2 Strategie ‘brongericht’
Daarnaast kan verdeling van gebruiksruimte via de ‘brongerichte’ werkwijze. Dat is via het stellen van
algemene regels voor activiteiten, via omgevingsvergunningen en/of via maatwerkvoorschriften.

In het omgevingsplan, de waterschapsverordening, de provinciale omgevingsverordening en het Besluit
activiteiten leefomgeving (Bal) kunnen algemene regels over activiteiten in een plangebied gesteld
worden.20   Gebruik van dit ‘activiteitgerichte spoor’ is locatieonafhankelijk: de regels gelden ongeacht de
locatie van een activiteit. Met dit spoor wordt het beslag van soorten activiteiten op de gebruiksruimte
genormeerd (activiteitsoort A mag effecten veroorzaken met hoeveelheid X). Het Bal en de
omgevingsverordening kunnen de regelruimte voor de gemeenteraad en het algemeen bestuur van het
waterschap beperken.21  



Een bevoegd gezag kan in de brongerichte strategie ook gebruiksruimte verdelen door beschikkingen te
verlenen. Zo kunnen omgevingsvergunningen gebruikt worden om toe te staan dat gebruiksruimte op een
bepaalde locatie ingenomen wordt.22   Maatwerkvoorschriften voor milieubelastende activiteiten hebben
een vergelijkbare werking. Dergelijke beschikkingen kunnen bepalen dat afgeweken wordt van algemene
regels voor activiteiten. Daarmee wordt nauwkeurig bepaald welk beslag een specifieke activiteit, die
onder algemene regels voor milieubelastende activiteiten valt, op de gebruiksruimte mag leggen.23  

3.1.3 Verschillen tussen de strategieën
De regering ziet het omgevingsplan als het belangrijkste instrument om een optimale verdeling van de
gebruiksruimte te bereiken, zeker in gebieden met een schaarste aan gebruiksruimte.24   Onder andere in
de Nota’s van Toelichting bij het concept-Bkl25   en bij het concept-Bal26   wordt ingegaan op de
voordelen van het gebiedsgericht verdelen van gebruiksruimte door de gemeenteraad. Op deze plaats zet
ik diverse voordelen kort uiteen.

1. Optimale bescherming of benutting van de leefomgeving

Allereerst houden algemene regels voor activiteiten (brongerichte strategie) geen rekening met de
kenmerken van specifieke locaties waarop activiteiten zich kunnen vestigen.27   Dat kan leiden tot
suboptimale resultaten voor de benutting of de bescherming van de fysieke leefomgeving. De ene locatie
heeft bijvoorbeeld minder bescherming voor geluidproductie door activiteiten nodig dan een andere
locatie, vanwege geluidgevoelige objecten op die andere locatie. Stel dat slechts algemene regels
gebruikt worden voor het normeren van geluidhinder. De regels over geluidhinder zijn dan niet afgestemd
op de specifieke kenmerken van locaties ten opzichte van elkaar. Dat kan bijvoorbeeld leiden tot onnodig
strenge algemene normen voor activiteiten op locaties waarop dat niet nodig is. Dat is problematisch,
omdat de totale gebruiksruimte zoveel mogelijk benut dient te kunnen worden voor activiteiten.

Door bijvoorbeeld milieunormen aan specifieke kavels te verbinden kan de gemeenteraad nadrukkelijk
sturen op de maximaal wenselijke belasting van de fysieke leefomgeving in (delen van) een plangebied.
Overigens kunnen ook beschikkingen nauwkeuriger gebruiksruimte verdelen, maar die besluiten hebben
weer andere nadelen (zie hierna).

2. Weigeren van activiteiten in combinatie met (cumulatieve) gebruiksruimteverdeling mogelijk

Stel dat het omgevingsplan een activiteit op een bepaalde locatie toestaat en de activiteit onder algemene
regels valt. Die activiteit kan dan gebruiksruimte voor bijvoorbeeld milieubelasting in dat plangebied gaan
innemen. Bij schaarse gebruiksruimte kan de totale gebruiksruimte vervolgens (cumulatief) overschreden
worden. Het bevoegd gezag kan dan maatwerkvoorschriften of maatwerkregels stellen om het beslag op
de gebruiksruimte te verminderen, maar weigeren van de activiteit is niet mogelijk. Als de activiteit door de
inperking onredelijk wordt beperkt, dan moet dat financieel gecompenseerd worden.28   Dat is een
probleem bij de brongerichte werkwijze.

In het gebiedsgerichte spoor kunnen ook niet-omgevingsvergunningplichtige activiteiten geweigerd
worden. Alleen daar waar de gemeenteraad het wenselijk acht dat gebruiksruimte ingenomen wordt,
wordt de inname van gebruiksruimte toegestaan (via functietoedeling in combinatie met de gewenste
regels over bijvoorbeeld milieubelasting). Daarnaast kan de raad bij het stellen van regels in het
gebiedsgerichte spoor rekeninghouden met cumulatieve effecten van activiteiten op de fysieke
leefomgeving. De gebruiksruimteverdeling kan daar nauwkeurig op afgestemd worden.

3. Gebieden gaan minder snel ‘op slot’

In gebieden met een schaarste aan gebruiksruimte kan het voorkomen dat geen of weinig gebruiksruimte
voor bijvoorbeeld milieu over is en dat het niet wenselijk of mogelijk is om de omvang van de
gebruiksruimte te vergroten. Stel nu dat een omgevingsvergunningplichtige, milieubelastende activiteit wil
toetreden of uitbreiden. De toestemming daarvoor wordt in principe geweigerd als verlening van de
omgevingsvergunning de gebruiksruimte (cumulatief) zou overschrijden.29   Die weigering raakt de laatst
komende activiteit. De brongerichte strategie kan zo leiden tot een werkwijze van ‘wie het eerst komt, die
het eerst maalt’, waardoor gebieden ‘op slot’ gaan. Er kan in dat gebied dan, vanwege het totale beslag
op de gebruiksruimte door activiteiten, geen activiteit meer bij. Dat kan er bijvoorbeeld toe leiden dat
planologisch uitgeefbare ruimte op een industrieterrein ongebruikt blijft, omdat er geen gebruiksruimte
voor milieu meer beschikbaar is. Dat is problematisch wanneer een bestuursorgaan nastreeft dat de
fysieke leefomgeving zo wordt ingericht dat de ruimte benut wordt voor zoveel mogelijk activiteiten.



Gebruik van het gebiedsgerichte spoor voor de verdeling van gebruiksruimte voorkomt niet zozeer dat
gebieden met een schaarste aan gebruiksruimte op slot gaan. De gebruiksruimte kan immers ook, bij
gebruik van het gebiedsgerichte spoor, op een bepaald moment ‘op’ zijn. Het gebiedsgerichte spoor kan
er wel voor zorgen dat een optimale verdeling van gebruiksruimte in een gebied bereikt wordt. In dit spoor
kan voor het hele plangebied immers gepland worden waar welk beslag op de gebruiksruimte door
activiteiten gelegd kan worden. Het ‘op slot gaan’ van gebieden wordt op die manier zoveel mogelijk
voorkomen.

4. Geen tijdelijke oplossingen

Hanteren van de brongerichte strategie beïnvloedt het totale beslag op de gebruiksruimte in een gebied
rond het moment dat een activiteit ontplooid gaat worden of uitbreidt. Als de gebruiksruimte in een gebied
opraakt, bestaat op dat moment geen ruimte meer voor nieuwe of uitbreidende activiteiten. Telkens
wanneer activiteiten nieuwe gebruiksruimte (willen) innemen en het bevoegd gezag ervoor wil zorgen dat
de gebruiksruimte niet (meer) overschreden wordt, ontstaat een herverdelingsvraagstuk. Het risico
bestaat bij deze strategie dat oplossingen voor overschrijding van gebruiksruimte dus slechts tijdelijk van
aard zijn.

In het gebiedsgerichte spoor wordt in één keer de totale gebruiksruimteverdeling in een gebied gepland.
Dat voorkomt dat constant herverdelingen gewenst zijn.

5. ?Duidelijkheid voor initiatiefnemers over groeiruimte

Wanneer een omgevingsvergunning, of bijvoorbeeld een maatwerkvoorschrift, binnen de gebruiksruimte
verleend kan worden, houdt het bevoegd gezag geen rekening met mogelijke groeiruimte in het beslag op
de gebruiksruimte van een activiteit (brongerichte strategie).30   Het bevoegd gezag waarborgt immers
slechts dat het milieu zoveel mogelijk beschermd wordt en dat beste beschikbare technieken worden
gebruikt.31   De gebruiksruimte die nog over is op het moment van toedeling van gebruiksruimte kan
evengoed toegewezen worden aan nieuwe activiteiten die worden ontplooid voordat de initiatiefnemer wil
groeien. Als het gebied dan ‘op slot’ gaat, omdat er geen gebruiksruimte meer over is, gaat zijn eigen
activiteit ook ‘op slot’.

Specifiek kan gebruik van het instrument van toedeling van milieunormen aan locaties duidelijkheid
verschaffen aan initiatiefnemers en derden over de maximaal toegestane inname van gebruiksruimte in
het heden en in de toekomst.

De gebiedsgerichte strategie is dus het meest geschikt om bij schaarse gebruiksruimte een optimale
balans tussen beschermen en benutten te bereiken, met duidelijkheid naar initiatiefnemers en derden.
Daar staat tegenover dat gebruik van het gebiedsgerichte spoor van het omgevingsplan in principe een
hogere mate van sturing en dus meer bestuurlijke lasten voor de gemeente met zich meebrengt dan
gebruik van brongerichte sturing.32   Het nastreven van een optimale verdeling van schaarse
gebruiksruimte kan daarom relatief veel vragen van de bereidheid en het vermogen van een
gemeenteraad.

3.2 Doorwerking van ‘gebruiksruimte’ in de toepassing van algemene beginselen van behoorlijk
bestuur

Als inzichtelijk kan worden gemaakt hoe het beleidsconcept ‘gebruiksruimte’ invloed kan hebben op de
toepassing van algemene beginselen van behoorlijk bestuur, dan wordt duidelijker in hoeverre de
verdeling van gebruiksruimte, bijvoorbeeld in het omgevingsplan rechtmatig kan zijn. Ook de
bestuursrechter zal het concept dan (indirect) kunnen betrekken bij de rechtmatigheidstoets van de
wijziging van het omgevingsplan.

In ieder geval zijn de beginselen van een zorgvuldige voorbereiding33   en van het maken van een
belangenafweging34   van toepassing op de besluitvorming waarmee gebruiksruimte verdeeld wordt. De
visie op de gewenste verdeling van de gebruiksruimte door een overheid heeft invloed op welke feiten en
belangen verzameld worden en hoe die belangen afgewogen worden. Op deze plaats is niet aan te geven
hoe die belangenafweging in het individuele geval zal uitpakken. Om meer over de inhoud van die
afweging te kunnen zeggen, is bespreking van het verband van de gekozen strategie met de toepassing
van het motiveringsbeginsel van belang.35   Ook heeft de gekozen strategie invloed op de invulling van
het evenredigheidsbeginsel.36   In het navolgende wordt uitvoeriger bij die twee beginselen stilgestaan.
Overigens is nog het leerstuk van schaarse publieke rechten te koppelen aan het concept



‘gebruiksruimte’. Het voert te ver om daar in dit artikel op in te gaan.

3.2.1 ‘Gebruiksruimte’ en het motiveringsbeginsel en evenredigheidsbeginsel
De strategie met de gebruiksruimte kan als basis dienen om gebruik van een instrument voldoende
deugdelijk te motiveren. Specifiek bij gebruik van het gebiedsgerichte spoor in het omgevingsplan kan
voor een optimale verdeling van de gebruiksruimte gemotiveerd worden dat bijvoorbeeld milieunormen
aan kavels verbonden moeten worden.37   Bij schaarse gebruiksruimte kunnen beschikkingen en het
activiteitgerichte spoor immers niet het gewenste resultaat bereiken. Het concept ‘gebruiksruimte,
geconcretiseerd in een visie op de optimale verdeling van de gebruiksruimte, biedt de grondslag voor de
motivering van die verdeling.

Het concept ‘gebruiksruimte’ kan verder inhoud geven aan de motivering om een overschrijding van de
gebruiksruimte te voorkomen of op te heffen. Gedacht vanuit ‘gebruiksruimte’ kan een bestuursorgaan
deugdelijk motiveren dat bij een overschrijding van de gebruiksruimte regels aangescherpt moeten
worden. Een overschrijding is immers een bedreiging voor de kwaliteit van de fysieke leefomgeving. Puur
beredeneerd vanuit het benutten van de leefomgeving is een overschrijding van de gebruiksruimte niet
ongewenst: die overschrijding zou ook bij wijze van uitzondering toegestaan kunnen worden. Vanuit dat
perspectief is lastiger te beargumenteren dat het inperken van bestaande rechten noodzakelijk is.

Een verdeling van de gebruiksruimte kan ook, redenerend vanuit het concept ‘gebruiksruimte’, niet
onevenredig worden geacht. Het evenredigheidsbeginsel waarborgt dat de impact van de verdeling op
één of meer belanghebbenden niet onevenredig is ten opzichte van het doel dat nagestreefd wordt.38  
Overwegingen vanwege het zoveel mogelijk willen benutten van de gebruiksruimte kunnen ertoe leiden
dat de raad gebiedsgericht de gebruiksruimte gaat verdelen over verschillende locaties. Vervolgens kan
de raad er in een plangebied voor kiezen om hoge benuttingsambities en relatief lage
beschermingsambities te realiseren, binnen de ruimte die het Bkl en de provinciale omgevingsverordening
daarvoor geven. Dat kan dan bijvoorbeeld leiden tot relatief veel gebruiksruimte voor geluidhinder voor
locaties waarop bedrijvigheid gerealiseerd kan worden. Dat zal voor omliggende bewoners niet direct als
een positieve ontwikkeling ervaren worden. Desondanks komt die ontwikkeling voort uit een ambitie met
de benutting van de gebruiksruimte in een plangebied. Het concept ‘gebruiksruimte’ heeft de basis gelegd
voor het nastreven van die ambitie. Voor wat betreft de toepassing van het evenredigheidsbeginsel
kunnen de raad en eventueel ook de bestuursrechter die verdeling in het individuele geval rechtmatig
vinden. ‘Gebruiksruimte’ werkt dan door in de toepassing van het evenredigheidsbeginsel door de raad en
in de rechterlijke toetsing.

3.2.2 Vervolgvraag: wat als de raad niet herverdeelt bij overschrijding van gebruiksruimte?
De gekozen toepassing van ‘gebruiksruimte’ kan vooral bij schaarse gebruiksruimte direct invloed hebben
op de toegang van activiteiten tot een plangebied. Dat zit als volgt. Als in een gemeente gekozen is voor
de brongerichte strategie, dan kan dat leiden tot een werkwijze van ‘wie het eerst komt, die het eerst
maalt’. Een omgevingsvergunning voor een milieubelastende activiteit kan dan geweigerd worden
vanwege de potentiële overschrijding van gebruiksruimte, die bijvoorbeeld is vastgelegd in het
omgevingsplan.39   Stel dat de belanghebbende van mening is dat ruimte vrijgemaakt kan worden voor
zijn activiteit door de gebruiksruimte te herverdelen. Via een omgevingsvergunning voor een
omgevingsplanactiviteit of via een wijziging van het omgevingsplan zou de gebruiksruimte in het
gebiedsgerichte spoor herverdeeld kunnen worden. Er zouden dan nieuwe of andere regels over
evenwichtige functietoedeling opgenomen kunnen worden, waardoor in het plangebied gebruiksruimte
vrijgespeeld wordt. Dat vereist een andere visie en een andere werkwijze van de gemeente, namelijk een
gebiedsgerichte herverdeling van de gebruiksruimte. Stel dat de belanghebbende om die herverdeling
verzoekt door middel van een aanvraag tot wijziging van het omgevingsplan.40   Als het verzoek van de
belanghebbende door de raad geweigerd wordt, kan de belanghebbende in beroep gaan.41   Kan de
belanghebbende dan tegen dat besluit met succes aanvoeren dat de gemeenteraad de gebruiksruimte
moet herverdelen, zodat in het omgevingsplan ruimte voor zijn omgevingsvergunningplichtige activiteit
wordt gecreëerd?

De algemene beginselen van behoorlijk bestuur zijn van toepassing op de weigering om het
omgevingsplan te wijzigen. De raad dient in ieder geval voldoende deugdelijk te motiveren dat de
gebruiksruimte niet in het gebiedsgerichte spoor wordt herverdeeld en dat dat niet onevenredig is ten
opzichte van de belanghebbende. Aan de ene kant is het mogelijk dat de bestuursrechter het besluit tot
weigering van een herverdeling in het omgevingsplan in het individuele geval in stand laat. Zoals
aangegeven, benadrukt de regering in de Nota’s van Toelichting bij het Bkl en Bal dat het gemeenten vrij
staat om de wijze van toepassing van het concept ‘gebruiksruimte’ zelf te kiezen.42   De bestuursrechter



zou in het individuele geval van mening kunnen zijn dat de raad de weigering tot herverdeling voldoende
deugdelijk heeft gemotiveerd en dat de raad een niet-onevenredig besluit heeft genomen door
herverdeling te weigeren. De brongerichte werkwijze in de gemeente wordt dan in stand gelaten.

Aan de andere kant kan beargumenteerd worden dat een belangrijk doel van de Omgevingswet een
‘doelmatig’ gebruik van de fysieke leefomgeving is, wat inhoudt dat zoveel mogelijk ruimte gecreëerd moet
worden voor activiteiten, binnen de wenselijke belasting van de fysieke leefomgeving.43   Gebruik van
omgevingsrechtelijke instrumenten dient gericht te zijn op dat doel.44   Ik zou er in dat licht voor willen
pleiten dat de bestuursrechter in gebieden met schaarse gebruiksruimte relatief strenge eisen stelt aan de
motivering van de raad. In dergelijke gebieden kan de opdracht tot benutten van de fysieke leefomgeving
immers alleen optimaal worden gerealiseerd door gebiedsgerichte verdeling van gebruiksruimte (zie
paragraaf 3.1.3). Een belanghebbende kan van mening zijn dat de brongerichte werkwijze in het
specifieke plangebied niet leidt tot doelmatig gebruik van de leefomgeving. Hij kan dan bijvoorbeeld
stellen dat de raad, gelet op die stellingname, onvoldoende deugdelijk gemotiveerd heeft dat de
gebruiksruimte niet herverdeeld hoeft te worden.

Mocht een bestuursrechter een besluit van de raad tot weigering van de herverdeling aan de hand van die
redenering vernietigen45   , dan leidt dat eventueel tot de opdracht aan de raad om een nieuw besluit over
de aanvraag tot wijziging van het omgevingsplan te nemen.46   Dat zou de raad ertoe kunnen bewegen
om de gebruiksruimte toch gebiedsgericht te herverdelen ten behoeve van gebruiksruimte voor nieuwe
omgevingsvergunningplichtige activiteiten. Het concept ‘gebruiksruimte’ kan dan betekenis krijgen voor de
wijze waarop bestuursorganen moeten aantonen dat zij voldoen aan de wettelijke opdracht van
beschermen en benutten. Dat zou volgens mij een positieve ontwikkeling zijn voor de mate waarin
bestuursorganen dienen te voldoen aan die opdracht.

4. Conclusie

In dit artikel is ingegaan op de vraag hoe het beleidsmatige concept ‘gebruiksruimte’ onder de
Omgevingswet juridisch kan doorwerken in de omgevingsrechtelijke praktijk van vooral gemeenten. Dat is
ten aanzien van twee toepassingsmogelijkheden besproken.

Allereerst gaat ‘gebruiksruimte’ in essentie over het kiezen van een strategie met betrekking tot de
gebruiksruimteverdeling in een plangebied. Kort weergegeven: kiest een bestuursorgaan voor een
gebiedsgerichte verdeling van de gebruiksruimte in het omgevingsplan (al dan niet op kavelniveau), dan
biedt dat de beste mogelijkheden om een optimale balans tussen beschermen en benutten te bereiken.
Kiest een bestuursorgaan voor een niet-gebiedsgerichte verdeling van gebruiksruimte, dan kan een
bestuursorgaan minder specifiek de gewenste inname van gebruiksruimte door activiteiten op
verschillende locaties bepalen. Dat kan suboptimale resultaten opleveren voor de balans tussen
beschermen en benutten, zeker in gebieden met een schaarste aan gebruiksruimte.

Ten tweede kan het concept ‘gebruiksruimte’ inhoud geven aan de toepassing van algemene beginselen
van behoorlijk bestuur door een bestuursorgaan. Een bestuursorgaan kan aan de hand van
‘gebruiksruimte’ inzichtelijk maken dat gebruik van een bepaald instrument op een bepaald moment en
met een bepaalde impact op belanghebbenden en op de leefomgeving rechtmatig is. De visie op
‘gebruiksruimte’ van een bestuursorgaan kan bijvoorbeeld bijdragen aan de deugdelijkheid van de
motivering van die verdeling. Doelen met de verdeling van de gebruiksruimte over een plangebied kunnen
daarnaast maken dat bepaalde belanghebbenden enige voor hen negatieve ontwikkelingen moeten
dulden (evenredigheidsbeginsel). Die toepassing kan door de bestuursrechter op rechtmatigheid getoetst
worden.

Het concept ‘gebruiksruimte’ zou ook inhoud kunnen gaan geven aan argumenten van belanghebbenden
die de gebruiksruimte in het omgevingsplan herverdeeld willen zien worden. Als de bestuursrechter daarin
meegaat, krijgt het concept ‘gebruiksruimte’ consequenties voor de toetsing van besluiten aan algemene
beginselen van behoorlijk bestuur door bestuursrechters.

‘Gebruiksruimte’ is in wezen een beleidsmatig concept, maar kan doorwerken in de omgevingsrechtelijke
praktijk van vooral gemeenten. Als bestuursorganen het concept daadwerkelijk omarmen, kan dat gaan
leiden tot optimale resultaten voor de balans tussen beschermen en benutten. Dat geldt zeker als het
concept ook in de rechterlijke toetsing invloed krijgt. ‘Gebruiksruimte’ en het hoofddoel van de
Omgevingswet: een combinatie met potentie.
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