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1. CONTEXT EN DOEL

In de provincie Groningen is de urgentie hoog om te wer-
ken aan een gezonde leefomgeving. Vijf gemeenten in
deze provincie behoren tot de tien meest kansarme ge-
meenten van Nederland. De gezondheid van de inwoners

blijft achter bij het landelijke gemiddelde.

In 2021 is met een subsidie van ZonMw het Leernetwerk
Gezonde Leefomgeving Groningen (LEGrO) opgestart.
Doel van LEGrO is het ontwikkelen van een regionaal,
thematisch leernetwerk voor het bevorderen van een ge-

zonde leefomgeving. Drie thema’s staan daarbij centraal:

1. Gezonde ruimtelijke interventies: stimuleren van
spelen, bewegen, ontmoeten.

2. De impact van een (on)gezonde voedselomgeving:
hier wordt in dit document verder op ingezoomd.

3. Desociale implicaties van rookverboden.

De leersessies binnen LEGrO over het thema voedselom-
geving hadden een veelzijdig karakter. Zo verdiepten we
ons in wat voedsel betekent voor onze gezondheid, hoe
we het voedselaanbod in kaart kunnen brengen met be-
trekking tot gezondheid en welke aanknopingspunten
het recht biedt.

De deelnemers waardeerden de veelzijdige aanpak die
aansluit bij de vraag en behoeften van gemeenten op dit
vlak. We delen onze inzichten dan ook graag via dit white-
paper. We richten ons daarbij op de inrichting van de fy-
sieke voedselomgeving. De drie andere p’s (product, prijs
en promotie) blijven in dit document buiten beschou-
wing. Maar ook die factoren zijn uiteraard van invloed op

een gezonde voedselomgeving.

Met dit whitepaper willen we gemeenten handvatten aan-
reiken voor het bevorderen van een gezonde(re) voedsel-
omgeving. In veel (wetenschappelijke) publicaties wordt
de problematiek van overgewicht en de relatie met een
ongezonde leefomgeving belicht. Wij diepen ook de juri-
dische kaders uit die hierbij een rol spelen. We hopen ge-
meenten te stimuleren om het recht actiever in te zetten
om een gezondere leefomgeving en daarmee een gezon-
dere maatschappij te creéren. Niet alleen om individuele
burgers te beschermen, maar ook om onze samenleving

en economie gezond te houden.

De voedselomgeving is het geheel aan fac-
toren die van invloed zijn op de (on)bewus-
te voedselkeuze van mensen. Zowel in de
fysieke als de digitale omgeving. Het gaat
om alle plekken waar eet- en drinkaanbod
beschikbaar is. Zoals supermarkten, eet-
tentjes, sport- en schoolkantines en (be-
drijfs)restaurants. En ook afbeeldingen
van voedsel en reclame. Daarnaast spelen
aspecten zoals beschikbaarheid, toegan-
kelijkheid en bereikbaarheid, informatie,
prijs, plaatsing en promotie een rol. Evenals
sociaal-culturele factoren (zoals normen,
waarden, routines en voedselcultuur) en

wetgeving (regels, afspraken en wetten). Al

deze factoren, inclusief de inrichting van de

fysieke voedselomgeving, dragen bij aan het
onbewust verleiden van mensen om onge-

zond en overmatig te eten.




2. INLEIDING EN INDELING

Uit de Volksgezondheid Toekomst Verkenning (VTV)
2024 van het RIVM blijkt dat Nederlanders ouder worden
maar ook meer jaren ongezond zijn.? Bovendien zijn er
steeds grotere gezondheidsverschillen zichtbaar tussen
verschillende sociaal-economische groepen. Dit brengt
grote risico’s met zich mee. Niet alleen voor het individu
maar ook voor de samenleving als geheel. We hebben,
zeker in een vergrijzende samenleving, gezonde werkne-
mers nodig om onze economie draaiend te houden. Daar-
naast moeten we gezond en fit blijven om naast werk ook
mantelzorg en vrijwilligerswerk te kunnen doen. Het in
de VTV voorziene verlies van arbeid door de toename van

ziek(t)en zal grote gevolgen hebben voor de economie.

2.1 Kentering in beleid

Gezondheidsbeleid was lange tijd voornamelijk gericht
op individuele gedragsverandering. De laatste jaren vindt
echter een kentering plaats naar beleid dat zich richt op
omgevingsfactoren. Deze verandering komt voort uit
nationaal en internationaal onderzoek. Daaruit blijkt dat
maatregelen die gericht zijn op het veranderen van de
(leef)omgeving effectiever zijn in het verkleinen van so-
ciaal economische gezondheidsverschillen dan maatre-
gelen die veel van de eigen verantwoordelijkheid van het

individu vragen.®

Commerciéle bedrijven hebben veel invloed op onze

(voedsel)keuzes en gezondheid. De manier waarop com-
merciéle bedrijven invloed uitoefenen, noemen we de
commerciéle determinanten van gezondheid.* Slechts
vier industrieén zijn verantwoordelijk voor een derde van
de wereldwijde sterfte vanwege hun invloed op ongezon-
de omgevingen en gedrag. Deze industrieén produceren
sterk bewerkte voedingsmiddelen, tabak, alcohol en fos-
siele brandstoffen.® Op langere termijn leidt dat tot mi-
lieuschade, verloren gezonde levensjaren en productivi-

teitsverlies.

2.2 Rol overheid en gemeenten

Overheden hebben een belangrijke rol in het bescher-
men en bevorderen van de volksgezondheid. Zij moeten,
gezien de steeds grotere urgentie, actie ondernemen om
de leefomgeving gezonder te maken. Met dit whitepaper
geven we gemeenten inzicht in wat de gevolgen zijn van
een ongezonde voedselomgeving en waar zij op kunnen
sturen om deze gezonder te maken. Het gezonder maken
van onze voedselomgeving zal op gemeentelijk niveau
vooral plaats moeten vinden op basis van een juridische
grondslag, verankerd in (internationale) mensenrechten,

lokale verordeningen en de Omgevingswet.

Op landelijk niveau biedt de voorziene brede Voedselwet
perspectief. Dat geldt ook voor het beoogde wettelijk ver-

bod op kindermarketing voor ongezond voedsel, zowel in

de fysieke als de online leefomgeving van kinderen. Ande-
re landen, zoals Noorwegen, lJsland en Australig, hebben
al belangrijke stappen op dit vlak gezet. Ook in Nederland
lijkt hiervoor meer politiek draagvlak te ontstaan, maar
nieuwe wetgeving kost tijd. Zolang de beoogde wetten
nog niet van kracht zijn, bieden de suggesties in dit whi-

tepaper gemeenten een handelingsperspectief.

2.3 Leeswijzer

De indeling van dit whitepaper:

e Hoofdstuk 3 geeft cijfermatig inzicht in de gezond-
heid van Nederlanders, zowel landelijk als per regio.
Ook gaan we in op de relatie tussen de voedselom-
geving, overgewicht en obesitas.

e In hoofdstuk 4 schetsen we hoe gezond onze fysieke
voedselomgeving is en hoe we dat in kaart kunnen
brengen.

e Inhoofdstuk 5 beschrijven we de rol van het recht bij
het gezonder maken van de voedselomgeving.

e Inhoofdstuk 6 geven we enkele voorbeelden van het
toepassen van het omgevingsrecht voor het gezon-
der maken van de fysieke voedselomgeving.

e Inhoofdstuk 7 staat de conclusie en doen we enkele
aanbevelingen.

e In de bijlage zijn een overzicht van het juridisch ka-
der, een stappenplan en enkele voorbeeldteksten op-

genomen die gemeenten kunnen gebruiken.



3. WAT IS ER AAN DE HAND MET ONZE GEZONDHEID?

In de afgelopen decennia is het aantal Nederlanders met
overgewicht flink toegenomen. In 1981 had ongeveer een
derde van de volwassenen (33%) overgewicht.® In 2022
ging het om de helft (50%).” Ook het aantal mensen met
obesitas - ernstig overgewicht, met een Body Mass Index
(BMI) van meer dan 30 kg/m2- is sterk gestegen: van 5%
in 1981 naar 16% in 2022.

Volgens het Rijksinstituut voor Volksgezondheid en Mi-

lieu (RIVM) zal deze ontwikkeling doorgaan als er niets

verandert. In 2050 zal naar verwachting zo'’n 64% van
de Nederlandse volwassenen overgewicht hebben en een
kwart (25%) obesitas.’

In sommige delen van het land, zoals in het oosten van
Drenthe en Groningen, zijn die cijfers nu al realiteit (zie
figuur 1). Ook jongeren leven steeds ongezonder. Daar-
door stijgt het aantal jongvolwassenen met overgewicht
en obesitas. De verwachting is dat de jongere generatie
straks nog vaker met de negatieve gevolgen van overge-
wicht te maken krijgt.°
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Figuur 1. Percentage volwassenen (prevalentie) met overgewicht en obesitas in de provincies Drenthe, Friesland en Groningen (uit: Van
Erpecum CP et al. The association between fast-food outlet proximity and density and Body Mass Index: Findings from 147,027 Lifelines

cohort study population. Preventive Medicine 2021).

3.1 Gevolgen overgewicht

Volwassenen met overgewicht of obesitas lopen een gro-
ter risico op meer dan 200 chronische ziekten.'® Denk
aan diabetes type 2,'" hart- en vaatziekten,'?> dementie,'®
infectieziekten' en verschillende vormen van kanker®
Overgewicht heeft dus grote gevolgen voor de gezond-
heid en het dagelijks leven. Het leidt tot een lagere kwali-
teit van leven, meer medische zorg, hogere zorgkosten en
meer ziekteverzuim. Daardoor neemt ook de werkloos-

heid toe en daalt de arbeidsproductiviteit.’®

Tegelijkertijd vergrijst Nederland in een hoog tempo. Het
aandeel 65-plussers groeit ten opzichte van het aantal
mensen dat werkt. In 2000 waren er ongeveer 22 oude-
ren per 100 werkenden; in 2020 waren dat er al 33. Naar
verwachting loopt dit aantal op tot 50 in 2040. Om onze
gezondheidszorg en economie overeind te houden, is het
daarom belangrijk dat zoveel mogelijk mensen gezond

blijven.

3.2 Oorzaken overgewicht en obesitas

Lange tijd werd aangenomen dat de belangrijkste oorza-
ken van overgewicht te veel eten en te weinig bewegen
zijn. Inmiddels weten we dat het een stuk ingewikkelder
ligt. Ook factoren als stress, te weinig slaap, erfelijke aan-
leg, bepaalde medicijnen, andere ziekten en de leefomge-

ving spelen een rol.



De omgeving waarin we tegenwoordig leven en ons voed-
sel kopen, is een belangrijke oorzaak voor het toenemen
van overgewicht bij veel mensen. We worden voortdu-
rend verleid door een uitgebreid aanbod van ongezond
voedsel. In winkelstraten en op pleinen zijn steeds meer
eetgelegenheden te vinden - van snackbars en bakkerijen
tot fastfoodketens en koffietentjes- met een breed assor-

timent aan zoetigheden.

Tussen 2016 en 2021 is het aantal fastfoodrestaurants
in Nederland met 27% gestegen.'” In de stad Groningen
was de groei nog groter: daar nam het aantal fastfood-
zaken tussen 2011 en 2021 toe met 42%, van 154 naar
218.

Fastfood is vaak calorierijk, sterk bewerkt en bevat veel
verzadigde vetten, suiker en zout. De porties zijn groot en
bevatten weinig voedingsstoffen. Toch blijven deze fast-
foodrestaurants populair, ze zijn betaalbaar, makkelijk
bereikbaar, snel en vaak tot laat open.'® Uit Nederlands
onderzoek blijkt dat volwassenen die in een buurt wonen
met veel fastfoodrestaurants binnen één km van hun
huis, gemiddeld een hogere Body Mass Index (BMI) heb-
ben en in de loop der jaren meer aankomen in gewicht.'®
Dit effect is het sterkst bij mensen die in kwetsbare wij-

ken wonen.

3.3 Dikker worden zonder meer te eten

Een opvallende ontwikkeling is dat we als samenleving
niet meer zijn gaan eten maar wél dikker worden. Er lijkt
dus iets aan de hand te zijn met het voedsel dat we te-

genwoordig eten. Niet alleen het voedsel in fastfoodsres-

taurant, maar ook steeds meer producten die in super-
markten en online worden aangeboden, bevatten weinig
voedingsstoffen en vezels maar wel veel vet, suiker en
zout. Dit type voedsel smaakt lekker, is makkelijk en snel
te consumeren, en stimuleert overeten door het vrijko-
men van dopamine (“gelukshormoon”)in ons brein. Daar-
naast ligt behoefte aan zout, vet en suiker diep verankerd
in ons DNA vanwege onze evolutionaire geschiedenis

toen er voedsel schaarste was. maakt het lastig om er

minder van te nemen. Omdat dit voedsel op veel plekken
wordt aangeboden, is het moeilijk om die verleidingen

steeds te weerstaan.

Gelukkig groeit de maatschappelijke aandacht voor dit
onderwerp. In de media verschijnen steeds meer artike-
len en tv-programma’s over ons eetgedrag en de invloed
die onze voedselomgeving daarop heeft.?° De zorgen over

wat en hoe we eten worden breder gedeeld.
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4. DE VOEDSELOMGEVING IN KAART BRENGEN

Voedselkeuzes spelen zich af op diverse niveaus: van be-
schikbaarheid thuis, keuzemogelijkheden in de super-
markt, aanbod in de werk-, leer- en sportomgeving tot
aan het aanbod in winkelstraten. Deels overlappen deze
niveaus elkaar. Zo kan een middelbare school met een ge-
zonde schoolkantine zich vlak bij veel fastfoodaanbieders
bevinden. In een voedselomgeving met overwegend on-
gezond aanbod is het als bewoner, consument, scholier of

bezoeker niet makkelijk om een gezonde keuze te maken.

Bij de inrichting van de totale voedselomgeving zijn veel
verschillende partijen betrokken. Gemeenten spelen een
rol bij het verstrekken van vergunningen van verkoop-
locaties. Schoolbesturen en leerlingenraden hebben in-
vloed op het maken en uitvoeren van beleid op dit vlak.
En franchisenemers van supermarkten hebben (deels)

invloed op het aanbod in de supermarkt.

De meeste voedselomgevingen zijn ongezond omdat het
grootste gedeelte van het voedselaanbod ongezond is.
Uit herhaaldelijk onderzoek blijkt bijvoorbeeld dat het
aanbod in de meeste supermarkten vooral uit producten
bestaat die niet passen in de Schijfvan Vijf.?' De Schijfvan
Vijf - gebaseerd op de Richtlijnen goede voeding van de
Gezondheidsraad- laat in vijf vakken een optimale com-
binatie van productgroepen zien. Deze indeling gebruikt

het Voedingscentrum als basis voor alle voorlichting.

4.1 De Voedselomgevingsscore

Wil een gemeente de voedselomgeving in kaart brengen,
dan is het belangrijk om het aanbod in winkelstraten, wij-
ken en in de buurt van scholen goed in beeld te hebben.
Immers omgeven zijn door fastfoodrestaurants en kof-
fietentjes, maakt het moeilijk om een gezonde keuze te
maken. Om een indruk te krijgen van het totaalaanbod in
een bepaalde straat of gebied, is een zogenoemde voed-
selomgevingsscore ontwikkeld. Het instrument is klein-

schalig getest.??

Bij deze meetmethode wordt uitgegaan van categorieén
voedselaanbieders in een wijk of straat. Elk type aanbie-
der is gekoppeld aan een score die een indruk geeft van
de gezondheid van het aanbod. De scores per categorie
zijn opgesteld door een panel van Nederlandse voedings-
wetenschappers.?2®?* Met het meetinstrument kunnen
gemeenten dus een inschatting maken van de impact die
voedselaanbieders hebben op de gezondheid van burgers.
De voedselomgevingsscore is nog volop in ontwikkeling.
Experts vanuit verschillende relevante gebieden werken
onder leiding van onderzoekers van het Amsterdam UMC

verder aan het verfijnen van dit meetinstrument.

4.2 Toepassing voedselomgevingsscore
Hoe werkt dit in de praktijk? Voedselaanbieders met

vooral ongezond voedselaanbod, zoals een fastfood-

restaurant of een snackbar, krijgen een negatieve score
(startend vanaf circa -5). Aanbieders met een gezonder
aanbod, zoals een notenwinkel of een groenteboer, krij-

gen een positieve score (tot circa +5).

Om de voedselomgevingsscore per winkelstraat, wijk of
gebied rondom een school te bepalen, stel je vast hoeveel
zaken er van elke categorie gevestigd zijn. Dit kan door
een eenvoudige telling (bijvoorbeeld in een straat) of
door gebruik te maken van databases met gegevens over

winkelaanbod (bijvoorbeeld via de Locatus database).

Het aantal aanbieders per categorie wordt vervolgens
vermenigvuldigd met de score van de categorie. Voor
twee fastfoodaanbieders in een gebied geldt dan 2 x-4,9
(zie tabel 1). Per gebied worden al deze scores opgeteld

wat leidt tot de totale voedselomgevingsscore.

Deze totaalscore geeft een indicatie van de gezondheid
van het voedselaanbod in het gebied, ook wel de voedsel-
druk genoemd. Hoe lager de totale score, hoe ongezon-
der het aanbod. Hoe dichter de totaalscore bij nul komt,
hoe beter het aanbod van gezond en ongezond voedsel

in balans is.



voe dseslggl:bie der Aantal in de straat Ge;c;lii::g::ic:re Somscore per categorie
Grillroom 1 -4.8 -4.8
Fastfood 2 -4,9 -9,8
Avondwinkel 1 =251 2,1
Bakker 1 1,2 1,2
Supermarkt 1 1,8 1,8
Slager 1 -0,4 -0,4
Café-restaurant 8 =1L8 =57
Aziatische supermarkt 1 1,5 1,5
Totale voedselomgevingsscore voor straat X (voedseldruk) -18,3

Tabel 1. Voorbeeld van een voedselomgevingsscore voor een fictieve straat in een stadscentrum

4.3 Nut voedselomgevingsscore

Wat is het nut van de voedselomgevingsscore voor een
gemeente? Er is (nog) geen regelgeving waarmee ge-
meenten met behulp van, bijvoorbeeld de voedseldruk,
kunnen sturen op omgevingswaarden en het gemeente-
lijk vestigingsbeleid. Maar een voedselomgevingsscore
kan bijvoorbeeld wel voor de beeldvorming worden inge-
zetom bewustwording te creéren bij bewoners en beleids-
makers. Het is een goed instrument om het belang van
een gezonde voedselomgeving aan te tonen en te bena-
drukken.

Ook kan een voedselomgevingsscore ingezet worden

voor monitoring en evaluatie. Als gemeenten de voedsel-

druk in beeld hebben, kunnen ze de effectiviteit van hun
beleid en interventies, waar nodig, evalueren en bijsturen.
Met het instrument kunnen gemeenten een beeld krijgen
van waar de urgentie het hoogst is. Dit is van belang voor
toekomstige beleidsontwikkeling.

Landelijk wordt er momenteel gewerkt aan een brede
Voedselwet, waarin onder meer regels worden opgeno-
men (in samenspraak met gemeenten) voor het regule-
ren van de voedselomgeving op grond van gezondheid.
Het advies is hierbij om eerst de focus te leggen op de
plekken met een hoge concentratie ongezond aanbod
waar veel jongeren samenkomen, zoals rondom scholen

of sportparken.




5. DEROL VAN HET RECHT

Het recht kan een sturende rol spelen bij het gezonder
maken van ons voedsel en onze voedselomgeving. We
leven tegenwoordig in een veellagige rechtsorde. Dat
betekent dat internationale en Europese standaarden en
regels een belangrijke rol spelen bij de (uitvoering van de)
Nederlandse wet- en regelgeving, waarbinnen ook ge-

meenten hun beleid vormgeven.

We gaan kort in op de betekenis van het internationale,
Europese en nationale recht voor de voedselomgeving.
Vervolgens richten we de aandacht op de mogelijkheden
die de Omgevingswet biedt voor gemeenten om actief bij

te dragen aan een gezondere voedselomgeving.

5.1 Internationaal

Op internationaal niveau is er geen verdrag dat de voed-
selomgeving reguleert. Zo’n verdrag is er wel voor tabak:
het WHO-Kaderverdrag inzake Tabaksontmoediging
(2003). Er zijn initiatieven om een vergelijkbaar verdrag
voor voedsel tot stand te brengen. Maar die plannen zijn
tot dusverre nog niet goed van de grond gekomen.

Wel zijn er op internationaal en Europees niveau mensen-
rechten vastgelegd die raken aan het zorgdragen voor
een gezonde voedselomgeving. Van bijzonder belang zijn
het recht op adequaat voedsel en gezondheid, als ook

het recht op leven en een gezinsleven. Deze rechten zijn

respectievelijk vastgelegd in het Internationaal Verdrag
inzake Economische, Sociale, Culturele rechten (IVESCR
1966) en het Internationaal Verdrag inzake Burgerrech-
ten en Politieke rechten (IVPBR 1966). Deze rechten zijn
breed geformuleerd. Zo staat er niet letterlijk dat de over-
heid het aanbod van fastfoodwinkels moet terugdringen.
Maar wel dat zij ervoor moet zorgen dat kinderen toe-

gang hebben tot gezonde voeding.

Bepaling uit het

Kinderrechtenverdrag

Van specifiek belang in dit kader zijn de rechten van het
kind in het VN-Kinderrechtenverdrag. Kinderen zijn nog
in ontwikkeling. Hun lichaam, en met name hun herse-
nen, zijn nog niet volgroeid. Daarom kan ongezond ge-
drag schadelijk zijn en onomkeerbare gevolgen hebben.

Het verdrag bevat verschillende bepalingen die relevant
zijn voor regulering van de voedselomgeving vanuit

de Rijksoverheid en gemeenten. Essentieel is artikel 3

Betekenis

3 sl e ksl Belang van het kind zwaar meewegen bij nieuwe
voedsel-regulering en beleid
Recht op een zo Toegang tot gezonde voeding en informatie
24 goed mogelijke dasromtrent
gezondheidsstandaard
. Bescherming van het leven en de ontwikkeling van
Leven, overleving en . .
6 . . kinderen door een gezonde voedselomgeving te
ontwikkeling .
bieden
Toegang tot objectieve informatie over gezonde
17 Informatie voeding; bescherming tegen de negatieve invloed van
marketing, social media en influencers
Overheidssteun aan Ouders ondersteunen om te zorgen dat zij hun
18 ouders om belang kind te kinderen in een gezonde voedselomgeving kunnen
beschermen laten opgroeien

Tabel 2.Vijfrelevante rechten uit het VN Kinderrechtenverdrag, als basis voor het creéren van een gezonde voedselomgeving.
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belang van het kind. Deze norm wordt steeds vaker in het
kader van preventie aangehaald en biedt een sterke ba-
sis om bij nieuwe maatregelen de belangen van het kind
zwaar mee te wegen.

Het recht op gezondheid in artikel 24 van het Kinder-
rechtenverdrag omvat concrete verplichtingen voor de
overheid om te zorgen dat kinderen toegang hebben
tot gezonde voeding en informatie daarover. Andere re-
levante rechten zijn het recht op leven en ontwikkeling,
op informatie en de overheidsverplichting om ouders te

ondersteunen in het gezond opvoeden van hun kinderen.

5.2 Europese Unie

De Europese Unie laat de bescherming van de gezond-
heid grotendeels over aan de lidstaten. Toch is er Euro-
pese wetgeving die raakt aan de voedselomgeving, zoals
productregulering. Er vloeien echter geen concrete ver-
plichtingen of mogelijkheden uit voort voor gemeenten.

Wij laten daarom dit kader hier buiten beschouwing.

5.3 De Nederlandse Grondwet

Ook de Nederlandse Grondwet biedt aanknopingspun-
ten voor het stimuleren van een gezondere voedselom-
geving. In artikel 22-1 staat dat de overheid de taak
heeft om de gezondheid van de bevolking te bevorderen.
Tegelijkertijd waarborgen artikelen 10 en 11 relevante
vrijheidsrechten, namelijk het recht op eerbiediging van
de persoonlijke levenssfeer en lichamelijke integriteit.
Dat betekent dat het maken van beleid altijd om een
zorgvuldige afweging vraagt tussen volksgezondheid en
individuele vrijheid. Het onderscheid tussen klassieke en

sociale grondrechten is hierbij belangrijk.

Het recht op gezondheid is een sociaal grondrecht dat de
overheid ruimte biedt om zaken af te wegen tegen ande-
re belangen, zoals het recht op zelfbeschikking. Het recht
op zelfbeschikking is echter niet absoluut en kan onder
bepaalde voorwaarden worden beperkt in het algemeen

belang of om de rechten van anderen te beschermen.

5.4 Wet Publieke Gezondheid

Verder is de Wet Publieke Gezondheid relevant voor de
voedselomgeving. Deze wet is gericht op de zorg voor
de gezondheid van de samenleving en risicogroepen. Op
grond van deze wet zijn gemeenten verplicht om elke vier
jaar een nota gemeentelijk gezondheidsbeleid op te stel-
len. Inzicht verwerven in de gezondheidssituatie van de
bevolking op landelijk en gemeentelijk niveau maakt hier
deel van uit. De wet stelt verder dat gemeenten gezond-
heidsaspecten bewaken en bijdragen aan opzet, uitvoe-

ring en afstemming van preventieprogramma’s.

5.5 De Omgevingswet

Eerder concludeerden we dat het meetinstrument de
voedselomgevingsscore van waarde is voor bewustwor-
ding en het stellen van prioriteiten ten aanzien van de
voedselomgeving. Dit meetinstrument biedt echter geen
juridische houvast om de voedselomgeving te reguleren.
Ook de huidige Omgevingswet biedt daar ogenschijnlijk
geen mogelijkheden voor. Een gemeente kan het aanbod
van ongezond voedsel niet weren, uitsluitend vanwege de

schadelijke effecten op de volksgezondheid.

Toch kan de Omgevingswet in de praktijk wel een moge-
lijk instrument zijn in dit kader. Hierna bespreken we de
doelen en het toepassingsgebied van de wet. Vervolgens
bekijken we welke mogelijkheden de wet biedt die raken

aan de voedselomgeving .

De Nederlandse Grondwet (1983)

Sociale grondrechten
Artikel 22-1

“De overheid treft maatregelen ter bevordering van de
volksgezondheid.”

Klassieke (individuele) grondrechten

Artikel 10-1

“Ieder heeft, behoudens bij of krachtens de wet te stellen
beperkingen, recht op eerbiediging van zijn persoonlijke
levenssfeer”

Artikel 11-1

“Ieder heeft, behoudens bij of krachtens de wet te stellen
beperkingen, recht op onaantastbaarheid van zijn
lichaam.”

Tabel 3. Relevante bepalingen uit de Nederlandse Grondwet
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- VN-kinderrechtenverdrag

Internationaal (VN)

- Verdrag inzake Economische, Culturele en Sociale Rechten

- Verdrag Inzake Burgerrechten en Politieke Rechten

- Raad van Europa: mensenrechten

Europees

- Europese Unie: Dienstenrichtlijn

- Grondwet
- Wet Publieke Gezondheid

Nationaal

- Omgevingswet

Decentraal

- Omgevingsvisie

- Omgevingsplan

Figuur 2. Overzicht van internationaal, Europees, nationaal en decentraal recht voor onze voedselomgeving

5.5.1 Doelen Omgevingswet

De Omgevingswet heeft twee doelen: het beschermen
van de kwaliteit van de fysieke leefomgeving en het be-
nutten van de fysieke leefomgeving voor maatschappe-

lijke opgaven.

5.5.2 Toepassingsgebied Omgevingswet

Voor het toepassingsgebied van de Omgevingswet zijn
twee elementen van wezenlijk belang: de fysieke leefom-
geving en activiteiten die gevolgen (kunnen) hebben voor
de fysieke leefomgeving.?® De wetgever heeft geen defi-

nitie van het begrip fysieke leefomgeving opgenomen.?”

De Omgevingswet geeft een beschrijving van de fysieke
leefomgeving door het noemen van fysieke onderdelen.
Zoals bouwwerken, infrastructuur, watersystemen, water,

bodem, lucht, landschappen, natuur en cultureel erfgoed.

Daarnaast is de Omgevingswet van toepassing op ac-
tiviteiten die gevolgen (kunnen) hebben voor de fysieke
leefomgeving. Ook van het begrip “activiteit” wordt geen
definitie gegeven. De Memorie van Toelichting van de
Omgevingswet zegt hierover: “Vanwege de gevolgen voor
de fysieke leefomgeving kunnen regels worden gesteld over
handelingen met stoffen of objecten die niet tot de fysieke
leefomgeving behoren. Zo kunnen bijvoorbeeld regels wor-
den gesteld over het plaatsen van voertuigen, rolcontainers
of glasbakken, ook al behoren deze objecten zelf niet tot de

fysieke leefomgeving.”*®

De mens is geen onderdeel van de fysieke leefomgeving.
Gevolgen voor de mens kunnen echter wel aangemerkt
worden als gevolgen voor de fysieke leefomgeving. Voor-
beelden zijn geluidsoverlast of luchtvervuiling. Deze ge-
volgen vallen wel onder het toepassingsbereik van de
Omgevingswet.?° Dat geldt ook voor gevolgen voor men-
selijke bezittingen die niet tot de fysieke leefomgeving
behoren. Bijvoorbeeld de gevolgen van emissies op land-

bouwgewassen.®°
De Omgevingswet gaat dus niet over directe betrekkin-

gen tussen mensen. Maar wel over de indirecte gevolgen

die via de omgeving kunnen optreden.
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5.5.3 Kerninstrumenten Omgevingswet

De Omgevingswet kent verschillende kerninstrumenten.
De kerninstrumenten die gemeenten kunnen toepassen,
zijn de gemeentelijke omgevingsvisie, de actieplannen en
programma’s, het omgevingsplan en de omgevingsver-
gunning. Enkele van deze instrumenten worden hierna
besproken. In het volgende hoofdstuk geven we aan de
hand van een aantal voorbeelden toelichting op welke
manier de Omgevingswet een rol kan spelen bij het ver-

beteren van de voedselomgeving.

De gemeentelijke omgevingsvisie

In de gemeentelijke omgevingsvisie worden strategische
keuzes voor de lange termijn over de fysieke leefomge-
ving gemaakt. Daarbij dienen de maatschappelijke doe-
len van de Omgevingswet meegenomen te worden. Het
beschermen van de gezondheid van de mens hoort daar
ook bij. Daarnaast moeten gemeenten onder andere re-
kening houden met het voorzorgsbeginsel en het begin-

sel van preventief handelen.®'%2

Het omgevingsplan

Dit instrument is de eerste stap in de uitvoering van het
beleid zoals vastgelegd in de omgevingsvisie. Een belang-
rijk kenmerk van het omgevingsplan is dat het algemeen
verbindende voorschriften bevat. Dat betekent dat de
regels niet alleen gelden voor het bestuursorgaan dat
ze heeft vastgesteld, maar voor iedereen. Bovendien zijn

deze regels gekoppeld aan specifieke locaties.

Het omgevingsplan gaat over de gehele fysieke leefom-

geving. Denk aan bodem, water en lucht, geluid, geur en

externe veiligheid. Ook de gevolgen voor de fysieke leef-
omgeving en de mens worden hierin meegenomen voor
zover die door de fysieke leefomgeving worden veroor-
zaakt.®®

In Gemeentelijk juridisch instrumentarium voor een ge-
zonde voedselomgeving uit 2021 schrijven Richard Neer-
hof, Anita Nijboer en Marjolein Visser het volgende over
de reikwijdte van het omgevingsplan: “Geschiktheid van

aangeboden voedsel voor consumptie gelet op gezond-

heid valt niet onder ‘fysieke leefomgeving’ als bedoeld in

Omgevingsvisie

Programma

Omgevingsplan

Figuur 3. Schematische weergave instrumenten Omgevingswet

de Omgevingswet. Een gemeentebestuur mag hierover
in een omgevingsplan of -vergunning dan ook geen re-

gels stellen.”3

Gevolgen als zwerfafval, geuroverlast of verkeersbewe-
gingen kunnen echter wél binnen het bereik van de fysie-
ke leefomgeving liggen. Dat werken we uit in hoofdstuk 6
en verduidelijken we aan de hand van voorbeeld 1.

Onderstaand geven we de verschillende instrumenten

schematisch weer:

Strategische keuzes over de fysieke leefomgeving voor de lange termijn

Concrete invulling van de omgevingsvisie, die (deels) factultatiefis

Decentrale regelgeving op gemeentelijk niveau
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6. VOORBEELDEN PRAKTISCHE TOEPASSING VAN HET RECHT

In dit hoofdstuk geven we enkele voorbeelden van manie-
ren om de voedselomgeving gezonder en de fysieke leef-

omgeving aangenamer te maken.

6.1 Horecabeleid 2025 gemeente Amsterdam

Een horecazaak openen heeft altijd gevolgen voor de fy-
sieke leefomgeving. Om die reden moet de horecaonder-
nemer een omgevingsvergunning aanvragen. Bij de be-
oordeling van deze aanvraag wordt bekeken of het type

horeca in overeenstemming is met het omgevingsplan.

De gemeente Amsterdam kiest in haar Horecabeleid
2025 voor een indeling die is gebaseerd op de impact die
de horeca heeft op de fysieke leefomgeving. Door de af-
zonderlijke horeca-activiteiten in samenhang met elkaar
te wegen, ontstaan vier zwaartecategorieén oplopend in

de mate van impact op hun omgeving:

Lichte horeca
Reguliere horeca en reguliere horeca-fastfood
Middelzware horeca

S

Zware horeca (uitgaan)

Wat is de relatie met de Omgevingswet? De hoofddoelen
van de Omgevingswet zijn het beschermen van de kwa-
liteit van de fysieke leefomgeving en het benutten ervan

voor maatschappelijke opgaven. In het omgevingsplan

kunnen gemeenten deze doelen concreet realiseren. In
lijn met de systematiek van de Omgevingswet kunnen
gemeenten in hun omgevingsplan de horeca indelen in
verschillende categorieén, afhankelijk van de impact op

de fysieke leefomgeving.

(AL Lichte horeca

categorie

Reguliere horeca
en reguliere
horeca fastfood

Eten en drinken bereiden, eten en niet-alcoholische drank verstrekken, consumptie in de zaak

In het omgevingsplan van de gemeente Amsterdam wor-
den vervolgens voor elke categorie locaties aangewezen.
De zwaartecategorie bepaalt welke horeca-activiteiten er

mogen plaatsvinden. Zie onderstaande figuur.

Middelzware Zware horeca
horeca (uitgaan)

Niet-alcoholische dranken to go verstrekken

Activiteiten

Schenken van alcohol
Eten to-go verstrekken
(alleen fastfood)
‘Waterpijp
aanbieden
Meer dan achtergrondmuziek draaien

- Gelegenheid tot
dansen bieden
- Zaalverhuur voor
feesten en partijen

Figuur 4. Indeling horeca-activiteit naar impact op de fysieke omgeving gemeente Amsterdam
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In de tweede categorie wordt onderscheid gemaakt
tussen reguliere horeca en reguliere horeca - fastfood.
Onderreguliere horeca worden onder meer brasseries en
restaurants verstaan. Bij reguliere horeca-fastfood gaat
het bijvoorbeeld om grillrooms en snackbars.

Dat de impact van bijvoorbeeld een brasserie verschilt
met die van een snackbar ligt aan dit onderscheid ten
grondslag. Bovendien richten reguliere horeca-fastfood
zaken zich op het verstrekken van eenvoudige, snel be-
reide etenswaren. Deze activiteit zorgt voor een komen
en gaan van mensen gedurende de openingstijden. De
(verkeers)aantrekkende werking is groter dan bij ande-
re zaken waar met name binnen geconsumeerd wordt.
Mensen die buiten hun consumptie nuttigen, kunnen
daarnaast geluidsoverlast veroorzaken en zwerfafval
achterlaten. Omdat fastfoodhoreca de leefomgeving

sterker beinvloedt, is ze niet op alle locaties toegestaan.®®

Het voorbeeld toont aan dat gemeenten horeca-activitei-
ten kunnen categoriseren naar impact op de fysieke leef-
omgeving en dat daarmee een diverse horeca-indeling
gerealiseerd kan worden. Het College van Amsterdam
heeft in februari 2025 ingestemd met het nieuwe hore-
cabeleid. De verwachting is dat dit beleid de komende
tijd in het omgevingsplan wordt verwerkt. Vanwege het
recente karakter van dit beleid van de gemeente Amster-

dam, is nog geen jurisprudentie hierover ontwikkeld.

6.2 Weren van reclame in bushokjes gemeente
Wageningen
Steeds meer gemeenten willen de publiciteit voor on-

gezonde producten in de openbare ruimte aan banden

leggen. Het College van Wageningen kiest ervoor om in
bushokjes alle reclame te weren naar aanleiding van een

motie die de gemeenteraad in 2023 aannam.

Minder reclame zorgt voor een rustiger straatbeeld en
minder prikkels. Lichtbakken verdwijnen, wat bijdraagt
aan energiebesparing en minder lichtvervuiling. Reclame
voor ongezonde producten, zoals voor fastfood, frisdrank,
vlees, fossiele brandstoffen en gokbedrijven, verdwijnt
automatisch mee. Als de gemeenteraad het voorstel van
het college goedkeurt, worden de reclamepanelen in
bushokjes verwijderd voor 1 januari 2026. In een later
stadium wil de gemeenteraad ook een beslissing nemen

over reclame-uitingen in de binnenstad.

De Kenniskaart van de Citydeal Gezonde en Duurzame
voedselomgeving is een bruikbaar instrument voor de ju-
ridische onderbouwing voor het weren van ongewenste

reclame.3¢

6.3 Toepassing Dienstenrichtlijn
standplaatsvergunning

Steeds meer gemeenten houden zich bezig met het be-
vorderen van een gezonde leefstijl bij kinderen. Daarbij
wordt vaak als eerste gedacht aan het verminderen van
ongezond voedselaanbod in de buurt van scholen. In vele
gevallen gaat het om snackwagens. Maar is het niet ver-
lenen van een standplaatsvergunning wegens het aan-
bieden van ongezond voedsel wel toegestaan volgens de
Dienstenrichtlijn?

In de Dienstenrichtlijn is geregeld dat dienstverleners in

de Europese Unie zich onbelemmerd in andere lidstaten

kunnen vestigen of tijdelijke diensten kunnen verrich-
ten. Het gaat om Europese wetgeving die in Nederland
is geimplementeerd in de Dienstenwet. Het verkopen
van ongezond voedsel vanaf een standplaats in de buurt
van scholen, valt ook onder de Dienstenrichtlijn. Daar-
bij mogen geen eisen worden gesteld aan de producten
zelf, maar alleen aan de omstandigheden waaronder het

voedsel wordt verkocht, zoals de locatie nabij scholen.

Vervolgens moet beoordeeld worden of de dienst gere-
guleerd kan worden via vergunningseisen. Decentrale
overheden kunnen niet zomaar eisen stellen aan dienst-
verleners, deze eisen moeten voldoen aan de Diensten-
richtlijn. Daarbij wordt onderscheid gemaakt tussen
eisen die betrekking hebben op duurzame vestiging en
eisen voor tijdelijke diensten. Voor gemeenten is het
daarom van belang om na te gaan of de desbetreffende
standplaats permanent of tijdelijk gebruik bedoeld is en

dit vervolgens te motiveren.

Is er sprake van een beperking, dan moet bekeken wor-
den of deze beperking gerechtvaardigd is. Het verbieden
van de verkoop van ongezond voedsel, aangeboden door
standplaatsen in de buurt van scholen, betreft namelijk
een territoriale beperking. Verkopers mogen geen onge-
zond voedsel aanbieden in de buurt van scholen maar wel
in andere gebieden (artikel 15 lid 2 sub a Dienstenricht-
lijn).

De eis, zoals bedoeld in artikel 15 lid 2 sub a Diensten-

richtlijn, kan alleen worden gesteld als deze overeenkomt

met de voorwaarden uit lid 3 van die bepaling. Dit wordt
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ook wel rechtvaardiging van de vergunningseis genoemd.

Hieraan zijn de volgende voorwaarden verbonden:

1. Non-discriminatie
2. Noodzakelijkheid
3. Evenredigheid

Non-discriminatie: een beleidsregel die het standplaat-
senbeleid beperkt, is in de regel niet discriminatoir. Een
verbod op de verkoop van ongezond voedsel kan immers
voor iedere ondernemer gelden die dergelijke producten

verkoopt en zich in de buurt van een school wil vestigen.

Noodzakelijkheid: aan het beperken van het standplaat-
senbeleid dient een dwingende reden van algemeen be-
lang ten grondslag te liggen. Als het doel van het stand-
plaatsenbeleid ook bescherming van de volksgezondheid
betreft, kan dit een dwingende reden van algemeen be-
lang zijn die de territoriale beperking rechtvaardigt. Ge-
meenten kunnen aansluiten bij de redeneringen van het

Europese Hofvan Justitie in de zaken Hiebler en Fermabel.

Evenredigheid: om te voldoen aan de evenredigheidseis
zal de gemeente een sterke motivatie moeten geven voor
het hanteren van deze beleidsregel. Ze zal moeten aan-
tonen dat deze niet verder gaat dan noodzakelijk is om
de volksgezondheid, met name die van kinderen, te be-
schermen. Denk hierbij aan de gekozen afstand tussen
een standplaats en een school. De gemeente zal duidelijk
moeten maken dat er geen andere (minder ingrijpende)

middelen zijn om het doel te bereiken.




7. CONCLUSIES EN AANBEVELINGEN

De wetenschap laat zien dat overgewicht en obesitas een
groot probleem voor de volksgezondheid in Nederland is.
De verwachting is dat deze ontwikkeling zich de komende
jaren zal voortzetten, met name onder kinderen en jonge-
ren. De oorzaak van overgewicht en obesitas is complex
en wordt bepaald door meerdere factoren waaronder
de voedselomgeving. Dit maatschappelijke probleem is
dan ook niet alleen op te lossen met individuele leefstijl-
programma’s maar vraagt om een collectieve, integrale

aanpak.

7.1 Voedselomgevingsscore

De voedselomgeving kan in kaart worden gebracht via
voedselomgevingsscores. Deze scores geven aan hoe
gezond of ongezond het voedselaanbod in een bepaal-
de straat of wijk is. Dit meetinstrument geeft gemeen-
ten houvast bij bewustwording van het probleem en het
stellen van prioriteiten. Op basis van inzichten in de ge-
zondheid van de eigen inwoners en de voedseldruk, kan

de gemeente vervolgens juridische maatregelen nemen.

7.2 Mogelijkheden van het recht

Het recht geeft gemeenten houvast om de leefomgeving
gezonder te maken. Allereerst doorin visies en beleidsdo-
cumenten de urgentie te benoemen en gezondheid niet
alleen als een individueel probleem te zien maar als een

maatschappelijke opgave die ook onze economie bein-

vloedt. De verslechterde volksgezondheid zorgt voor ver-

lies aan arbeidsproductiviteit.

De Omgevingswet biedt gemeenten ook een kader. Door
de verplichte omgevingsvisie en het omgevingsplan in
te zetten voor maatschappelijke doelen en te kijken naar
de gevolgen voor de mens en de invloed van de fysieke
leefomgeving daarop. Een gemeente kan via het omge-
vingsplan de voedselomgeving niet rechtstreeks regule-
ren. Daarentegen kan een gemeente de impact op de fy-
sieke leefomgeving wel reguleren, wat indirect gevolgen
kan hebben voor de voedselomgeving. Bijvoorbeeld via
beleid en regelgeving ten aanzien van horeca, reclame in
de openbare ruimte, verkeersbewegingen of ruimtelijke

kwaliteit.

Daarnaast kunnen gemeenten zich bij de vergunning-
verlening (bijvoorbeeld bij het toewijzen van standplaat-
sen) beroepen op het voorzorgsbeginsel en het beginsel
van preventief handelen. Artikel 22 van de Nederlandse
Grondwet en de artikelen 3 en 24 van het Internationaal
Verdrag van de Rechten van het Kind bieden concrete
aanknopingspunten. Proportionaliteit en een duidelijke
motivering van de maatregelen zijn daarbij van groot be-

lang.

7.3 Voedselwet

We roepen gemeenten op om optimaal gebruik te maken
van deze mogelijkheden. Dit vraagt om creativiteit en lef.
De Omgevingswet biedt geen juridische mogelijkheden
om het aanbod van ongezond voedsel in (delen van) een
gemeente te weren, uitsluitend vanwege de schadelij-
ke effecten op de gezondheid. Daarom is het van groot
belang dat er een aparte, brede Voedselwet komt. Een
wet die burgers en onze samenleving daadwerkelijk be-
schermt. We roepen de landelijke overheid op tempo te
maken met het ontwikkelen van een brede Voedselwet en
de invoering ervan op te nemen in het komende coalitie-
akkoord.
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BUULAGE OVERZICHT JURIDISCH KADER, STAPPENPLAN GEMEENTEN EN VOORBEELDTEKSTEN

Juridisch kader relevant voor de voedselomgeving

Internationaal recht Nationaal
- VN kinderrechtenverdragartikelen: 3,6, 17,18, 24 - Grondwet artikelen: 22-1 (10-1, 11-1)
- Internationaal Verdrag inzake Economische, Culturele en Sociale Rechten 1966 - Wet Publieke Gezondheid
- Internationaal Verdrag inzake Burgerrechten en Politiecke Rechten 1966 - Omgevingswet
Europees Decentraal
- Richtlijn 2006/123/EG - Omgevingsvisie

- Omgevingsplan
- Algemene Plaatselijke Verordening

Stappenplan gemeenten

Stap 1. In kaart brengen
- feiten en cijfers per (deel van) gemeente. Bronnen: CBS, GGD, regiobeelden
- voedselomgevingsscore toepassen op straten/wijken/delen van gemeenten

Stap 2. Visie opstellen
- visie voor lange termijn
- feiten en (inter)nationale (kinder)rechten
- gezondheidsvisie verankeren in Omgevingsvisie + Gezondheidsnota

Stap 3. Uitvoeren (bij ontbreken Voedselwet)
- Reclamebeleid grondslag: ruimtelijke argumenten, want Omgevingsvisie/-plan
- Horecabeleid idem
- Standplaatsvergunning en de vergelijkende toets: op basis van de APV en Dienstenrichtlijn, grondslag volksgezondheid
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Omgevingsvisie
- Gemeentelijke context: feiten en urgentie

- Gemeente x streeft naar een gezonde fysieke leefomgeving voor haar inwoners

Voorbeeldteksten

e Omgevingsvisie gemeente Leeuwarden: “Bij een veilige en gezonde leefomgeving hoort een goede voedselomgeving waarbij gezond eten gestimuleerd

wordt en ongezond eten ontmoedigd (en waarbij een rookvrije generatie ontstaat)”.

Omgevingsvisie gemeente Amsterdam: “De gemeente wil een gezondere voedselomgeving in Amsterdam, waarin het aanbod van gezond en duurzaam

voedsel de norm wordt. In woongebieden en vooral rondom scholen dient het aanbod van fastfood, gemaksvoedsel en winkels met calorierijke snacks
te worden beperkt.”

Nationale Omgevingsvisie: “De leefomgeving kan een belangrijke bijdrage leveren aan het verleiden tot een gezondere leefstijl (bewegen, ontspannen,

rookvrije gebieden en een gezond voedingsaanbod) en het vergroten van het gezondheidspotentieel van kwetsbare groepen (in het bijzonder ouderen
en mensen met een lage sociaaleconomische status).”
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Voorbeeld 1 Voorbeeld 2 Voorbeeld 3
Reclamebeleid Horecabeleid Standplaatsvergunning
Jurisch kader Juridisch kader Juridisch kader
- Omgevingswet - Omgevingswet - APV
- APV - Dienstenrichtlijn
Argumenten: Argumenten: Argumenten:
- Prikkels, rustig straatbeeld - Geluidsoverlast - Volksgezondheid
- Energiebesparing - Zwerfafval
- Lichtvervuiling - Verkeersbewegingen
- Geuroverlast

Optionele teksttoevoeging bijvoorbeeld 1 en 2

Artikel 21 lid 1 van de Grondwet: De zorg van de overheid is gericht op de bewoonbaarheid van het land en de bescherming en verbetering van het leefmilieu.

Optionele teksttoevoeging bij voorbeeld 3

leder kind heeft recht op toegang tot gezonde voeding en informatie daaromtrent.

Artikel 22 lid 1 van de Grondwet: De overheid treft maatregelen ter bevordering van de volksgezondheid.
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