
DE MOGELIJKHEDEN 
VOOR ROOKVRIJE 

OPENBARE RUIMTES 



1. INTRODUCTIE/VRAAGSTELLING 

Naar aanleiding van de toenemende vraag van gemeenten 
en GGD’s naar juridische mogelijkheden voor het rookvrij 
maken van openbare ruimten, heeft KWF Kankerbestrijding 
- van Benthem en Keulen advocaten - onderzoek laten doen 
naar deze mogelijkheden. Het betreft verschillende stappen 
die gemeenten kunnen ondernemen met de huidige regel -en 
wetgeving. Tevens is dit een vooruitblik naar de toekomstige 
wetgeving, zoals de nieuwe Omgevingswet die over een paar 
jaar van kracht gaat. KWF wil met dit onderzoek partijen helpen 
in hun weg naar een Rookvrije Generatie.
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2. HUIDIG INSTRUMENTARIUM 
Wij zien vier instrumenten waarmee gemeenten op dit moment invloed kunnen uitoefenen op 
roken in de openbare ruimte, namelijk de gemeentelijke verordening (paragraaf 2.1), subsidie-
beleid (paragraaf 2.2), bestemmingsplanologie (paragraaf 2.3) en eigenaarschap (paragraaf 2.4). 

2.1 Gemeentelijke verordening
De overheid gaat over de inrichting, het beheer en het gebruik van de openbare ruimte. Hierover kan 
de gemeenteraad regels vastleggen in een gemeentelijke verordening, zoals de Algemene Plaatselijke 
Verordening (hierna: ‘APV’) (artikel 147 lid 1 en 149 Gemeentewet). Uit de rechtspraak volgt evenwel dat 
er ook grenzen zijn aan de mogelijkheid van een gemeente om verbodsbepalingen in een gemeentelijke 
verordening op te nemen. Wij noemen een aantal voorbeelden:

- �Wanneer een regel onnodig ingrijpt in de private sfeer, kan de rechter de betreffende bepaling uit de 
verordening onverbindend verklaren. Tot dit oordeel kwam de Hoge Raad bij een bepaling uit de veror-
dening van de gemeente Wilnis, dat een verbod op vissen in openbare wateren bevatte.1

- �Een tweede voorbeeld: De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State (hierna: de Afdeling 
bestuursrechtspraak) oordeelde in 2011 dat de gemeente Amsterdam een plaatselijk blowverbod niet 
via de APV mag regelen, omdat het verbod reeds in een hogere formele wet geregeld is (de Opiumwet). 

- �In jurisprudentie is voorts bepaald dat zolang een regel in de APV een ander motief heeft dan de hogere 
wet, er in beginsel geen sprake zal zijn van strijdigheid met de hoger wet (artikel 121 Gemeentewet).2

Hoewel het risico bestaat dat bij het opnemen van een verbodsbepaling in de APV zal worden tegenge-
worpen dat een dergelijke regulering reeds (exclusief) plaats vindt onder de Tabakswet, kan ons inziens 
daartegenover worden gesteld dat de Tabakswet geen expliciet verbod op roken in de openbare ruimte 
kent en hier over ook niets regelt. In zoverre zien wij daarom vanuit juridisch perspectief wel ruimte voor 
gemeenten om roken in de openbare ruimte te reguleren via o.a. verbodsbepalingen in de APV.3

2.2 Subsidiebeleid
Gemeenten kunnen in hun hoedanigheid van subsidieverstrekker onder omstandigheden en ten aanzien 
van bepaalde subsidieverstrekkingen in beginsel ook voorwaarden aan een subsidieverlening verbinden 
inhoudende dat door de subsidieontvanger een bepaald (anti)rookbeleid voert. In zijn algemeenheid kan 
worden opgemerkt dat subsidievoorwaarden moeten voldoen aan de vereisten uit de artikelen 4:37 
t/m 4:39 Awb. Zo kan de subsidieverstrekker de ontvanger alleen verplichtingen opleggen die verband 
houden met de in artikel 4:37 lid 1 sub a t/m h Awb genoemde doelstellingen, bijvoorbeeld de aard en 
omvang van de activiteit waarvoor de subsidie wordt verleend (artikel 4:37 lid 1 sub a Awb). De subsidie-
ontvanger kan de subsidieontvanger ook andere verplichtingen opleggen die strekken tot verwezenlijking 
van het subsidiedoel (artikel 4:38 lid 1 Awb). De verplichtingen die niet strekken tot verwezenlijking van 
het doel van de subsidie, kunnen slechts aan de subsidie worden verbonden voor zover dit bij wettelijk 
voorschrift is bepaald (artikel 4:39 lid 1 Awb). 

Ten aanzien van een antirookvoorwaarde zou discussie kunnen ontstaan over de aanvaardbaarheid van 
de voorwaarde in het licht van (bovenvermelde) eisen die de Awb daaraan stelt. Niettemin zien wij ook 
hier ruimte voor het stellen van dergelijke voorwaarden voor zover het gaat om subsidies die de inrich-
ting van de openbare ruimte raken (zoals subsidies ten behoeve van het realiseren van trapveldjes, speel-
tuinen etc.)

Een voorbeeld van het bewerkstelligen van een anti-rookbeleid via subsidievoorwaarden zien we in de 
gemeente Amsterdam, die scholen een subsidie verstrekt heeft voor het inrichten van nieuwe school-
pleinen, onder de voorwaarde dat het schoolplein rookvrij wordt gehouden.4 Er is ons tot op heden geen 
jurisprudentie bekend waaruit blijkt dat het stellen van daartoe strekkende subsidievoorwaarden bij deze 
categorieën van subsidieverleningen onrechtmatig of anderszins onaanvaardbaar zou zijn.



4

2.3 Bestemmingsplanologie
Gezondheid is een belang dat, mits een link kan worden gelegd naar de ruimtelijke relevantie, bij de vast-
stelling van een bestemmingsplan zou kunnen worden meegewogen.5 Een gemeente zou op de volgende 
manieren een anti-rookbeleid kunnen bewerkstelligen in het bestemmingsplan: 

• �Verbodsbepaling. De gemeente kan in een bestemmingsplan een verbodsbepaling opnemen, inhou-
dende dat er ter plaatse van de als zodanig aangeduide bestemmingen niet mag worden gerookt. Dit 
onder de voorwaarde dat de verbodsbepaling ruimtelijk relevant is (artikel 3.1 lid 1 Wet ruimtelijke 
ordening).6 De gemeenteraad bezit bij zijn afweging om tot de invulling van een bestemming te komen 
beleidsvrijheid. Wanneer er beroepsgronden tegen het planonderdeel worden aangevoerd, bestaat het 
risico dat de Afdeling bestuursrechtspraak oordeelt dat de raad zich niet in redelijkheid op het stand-
punt stelt dat het plan ten behoeve van de ruimtelijke ordening strekt.7 Dit risico bestaat tevens voor 
planonderdelen waarbij louter gezondheidsmotieven een rol spelen. Het komt neer op de motivering 
van het planonderdeel: vanwege geluidoverlast kan een zware horecacategorie wel worden geweerd; 
vanwege alleen een gezondheidsargument lijkt daarvoor minder snel ruimte.

• �Voorwaardelijke verplichting. Het bestemmingsplan mag alleen verbodsbepalingen en geen gebodsbe-
palingen bevatten. Een voorwaardelijke verplichting behoort wel tot de mogelijkheden: de vergunning-
houder mag een bestemming alleen realiseren wanneer de geformuleerde maatregel wordt opgevolgd, 
zoals het verbieden van roken.8 Een dergelijke verplichting moet ook ruimtelijk van aard zijn (artikel 
3.1 lid 1 Wro). Voor het opleggen van een voorwaardelijke verplichting gelden dus dezelfde kantteke-
ningen als voor de verbodsbepaling.

• �Grenswaarden. Geur- en luchtkwaliteit zijn onderwerpen die het bestemmingsplan (mede) reguleert. 
Deze onderwerpen kunnen een ingang vormen om de negatieve gevolgen van passief roken bij het 
bestemmingsplan te betrekken. Voor deze onderwerpen zijn normen opgenomen in bijvoorbeeld het 
Activiteitenbesluit. Een voorbeeld: het Activiteitenbesluit bevat grenswaarden voor benzeen, koolmo-
noxide en lood, stoffen die vrijkomen tijdens het roken. Het is goed verdedigbaar dat gemeenten in dit 
kader ook rekening moeten houden met de gevolgen van het vrijkomen van tabaksrook, aangezien dit 
gevolgen heeft voor (de overschrijding van) betreffende grenswaarden. Wel zijn de gevolgen van het 
vrijkomen van tabaksrook in intensiteit en duur zeer beperkt, waardoor de vraag is of en in hoeverre 
dit gevolgen heeft voor een mogelijke overschrijding. Hoe dan ook kan worden betoogd dat gemeen-
ten hiernaar onderzoek moeten verrichten bij het opstellen van een bestemmingsplan (artikel 3.1.6 lid 
1 sub d Besluit ruimtelijke ordening jo. artikel 3:2 Algemene wet bestuursrecht, hierna: Awb).

• �Aanvaardbaar woon- en leefklimaat. Naast het voldoen aan de grenswaarden, dient de gemeenteraad 
bij de vaststelling van een bestemmingsplan altijd een aanvaardbaar woon- en leefklimaat en een 
goede ruimtelijke ordening te waarborgen (artikel 3.1 lid 1 Wro).9 Er is in de jurisprudentie een ontwik-
keling waarneembaar waarbij gezondheid in toenemende mate een rol speelt bij de vraag of er sprake 
is van een aanvaardbaar woon- en leefklimaat. Dit blijkt bijvoorbeeld uit de volgende twee uitspraken 
van de Afdeling:

- �In 2016 oordeelde de Afdeling dat ‘niet gebleken [is] dat de raad in het licht van een goede ruimtelijke or-
dening onvoldoende gewicht heeft toegekend aan het belang van de volksgezondheid’.10 Negatieve effecten 
op de gezondheid van omwonenden hebben dus invloed op het woon- en leefklimaat en kunnen in dat 
opzicht ruimtelijk relevant zijn.11 Langs deze weg bestaat er mogelijk ook ruimte om regels over roken 
in het bestemmingsplan op te nemen. 

- �De Afdeling oordeelde in 2014 dat het laten voortbestaan van een bestaande historisch gegroeide si-
tuatie, onder omstandigheden in strijd kan zijn met een goede ruimtelijke ordening. ‘Dit is met name het 
geval indien de gezondheid van omwonenden niet kan worden gegarandeerd’.12

Ons inziens is aannemelijk dat de bestuursrechter het criterium aanvaardbaar woon- en leefklimaat, anti-
ciperend op de Ow, ruimer zal gaan uitleggen.

Samenvattend zien wij reële mogelijkheden om via bestemmingsplanologie anti-rookbeleid te voeren. 
Het is naar ons oordeel in ieder geval verdedigbaar dit aspect onder het criterium aanvaardbaar woon- en 
leefklimaat te scharen. In de toekomst zien wij onder de nieuwe Omgevingswet ruimere mogelijkheden. 
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2.4 Eigenaarschap
De overheid is eigenaar van veel (openbare) ruimte, grond en vastgoed. Vanuit die rechtspositie staat het 
een eigenaar in beginsel vrij van zijn of haar eigendom gebruik te maken en voor anderen te bepalen hoe 
zijn of haar eigendom wordt gebruikt (artikel 5:1 lid 1 BW). De eigenaar kan vanuit die positie overgaan 
tot het instellen van een rookverbod. Dit kan de eigenaar bijvoorbeeld bewerkstelligen door in de huur-/
erfpacht-/opstalovereenkomst, met bijvoorbeeld een sportvereniging, een voorwaarde op te nemen in-
houdende dat roken op het terrein niet is toegestaan. 

De gemeente heeft echter ook een bijzondere positie in het privaatrecht. Het rookvrij maken van de 
openbare ruimte via het privaatrecht kent voor haar een aantal beperkingen:

• �Onaanvaardbare doorkruising. Het bewerkstelligen van antirook beleidsdoelstellingen via het privaat-
recht mag geen onaanvaardbare doorkruising opleveren van het publiekrecht. Wanneer niet in een be-
paalde publiekrechtelijke bevoegdheid is voorzien, kan de privaatrechtelijke weg de enige mogelijkheid 
zijn om een gewenst resultaat te bereiken.13

In paragraaf 2.1 t/m 2.3 is geconstateerd dat wij in principe drie publiekrechtelijke instrumenten zien 
waarmee gemeenten antirookbeleidsdoelstellingen zouden kunnen realiseren. Tegelijkertijd kan met het 
publiekrecht niet in alle gevallen eenzelfde resultaat worden bereikt als met het privaatrecht. Ook de Ta-
bakswet kent geen verbodsbepaling voor roken in de openbare ruimte.

In zoverre zien wij op voorhand geen onaanvaardbare doorkruising, indien de gemeente gebruik zou ma-
ken van haar privaatrechtelijke mogelijkheden als eigenaresse van (openbare), grond en/of vastgoed.

Wel is van belang dat de gemeente bij het gebruik van deze privaatrechtelijke mogelijkheden ook de be-
ginselen van behoorlijk bestuur in acht moet nemen (artikel 3:1 lid 2 Awb jo. artikel 3:14 BW). Met name 
het gelijkheidsbeginsel en het verbod op discriminatoir handelen vormen in dit verband een relevant aan-
dachtpunt bij gebruikmaking van de privaatrechtelijke mogelijkheden.
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3. TOEKOMSTIG INSTRUMENTARIUM: OMGEVINGSWET
Op 1 januari 2021 treedt de Omgevingswet (hierna: ‘Ow’) naar verwachting in werking. De Ow bevat ver-
schillende aanknopingspunten om het aspect gezondheid te regelen14 en daarmee een rookvrije openba-
re ruimte te realiseren:

• �Als maatschappelijk doel van de wet wordt geformuleerd het ‘in stand houden van een veilige en ge-
zonde fysieke leefomgeving’ (artikel 1.3 sub a Ow). Een rookverbod in de openbare ruimte draagt daar-
aan bij. Het omgevingsplan beperkt zich niet tot ruimtelijk relevante eisen, waardoor het makkelijker 
zou worden om regels te stellen met het oog op de volksgezondheid.15

Artikel 1.2, lid 3 sub c Ow bepaalt dat als gevolgen voor de fysieke leefomgeving ook worden aangemerkt 
“activiteiten waardoor emissies, hinder of risico’s worden veroorzaakt”. Lid 4 van dit artikel bepaalt dat ook 
als gevolgen voor de fysieke leefomgeving worden aangemerkt “gevolgen voor de mens, voor zover deze kan 
worden beïnvloed door of via onderdelen van de fysieke leefomgeving”.

• �Bij de evenwichtige toedeling van functies aan locaties wordt in ieder geval rekening gehouden met 
het belang van de bescherming van de gezondheid (artikel 2.1 lid 4 Ow).

• �Het Rijk is verplicht bij AMvB omgevingswaarden te stellen over het beschermen van de gezondheid 
en het milieu (artikel 2.15 lid 1 aanhef en onder sub a Ow). Afdeling 2.2 van het ontwerp Besluit kwali-
teit leefomgeving (hierna: ‘Bkl’) bevat omgevingswaarden over het beschermen van de gezondheid en 
het milieu, meer specifiek over de kwaliteit van de buitenlucht (paragraaf 2.2.1). 

• �Het Rijk moet voor het omgevingsplan verplicht instructieregels stellen over het beschermen van de 
gezondheid (artikel 2.24 jo. 2.28 lid 1 sub c Ow). Deze instructieregels zijn te vinden in het Bkl en rich-
ten zich bijvoorbeeld op gemeenten, die deze vervolgens in het omgevingsplan moeten opnemen. Het 
Bkl bevat geen instructieregels over (het terugdringen van) tabaksrook. Wel benoemt het Rijk in de 
toelichting op het Bkl dat 13% van de totale ziektelast wordt veroorzaakt door roken.16 Ook worden 
er instructieregels gesteld over luchtkwaliteit, een aspect waar tabaksrook invloed op heeft (paragraaf 
5.1.4.1 Bkl). De minister is momenteel bezig met het opstellen van het Invoeringsbesluit, dat het Bkl 
wijzigt en dat het parlement nog moet behandelen. KWF zou bij het ministerie of de Tweede Kamer 
kunnen lobbyen om via het Invoeringsbesluit een instructieregel in het Bkl op te nemen die het moge-
lijk maakt via het omgevingsplan roken in de openbare ruimte te verbieden.

• �Wanneer de Ow in werking treedt, stelt de gemeenteraad een omgevingsvisie op (artikel 3.1 lid 1 Ow). 
Hierin moet ook aandacht worden besteed aan het aspect gezondheid.17

• �De gemeenteraad legt in het omgevingsplan regels vast over de fysieke leefomgeving (artikel 4.1 lid 1 Ow). 
Waar de grens met betrekking tot de fysieke leefomgeving precies ligt, is nog niet uitgekristalliseerd, maar 
het is in ieder geval ruimer dan het begrip goede ruimtelijke ordening dat centraal staat bij het bestem-
mingsplan (artikel 3.1 lid 1 Wro; zie paragraaf 3.1). Dat heeft naar verwachting tot gevolg dat de gemeen-
teraad in de toekomst over meer onderwerpen en situaties regels in het omgevingsplan kan opnemen. 
Bijvoorbeeld over het aspect gezondheid, een aspect dat bovendien expliciet in de wet genoemd wordt.

• �Op grond van artikel 4.2 Ow kunnen ‘andere regels’ worden gesteld me het oog op een evenwichtige 
functietoedeling. Zo zou bijvoorbeeld roken bij een ziekenhuis kunnen worden verboden, omdat de 
functietoedeling anders niet evenwichtig is, dit mede gezien de doelstelling van de Omgevingswet.

Conclusie
De Ow bevat verschillende aanknopingspunten om het aspect gezondheid te regelen en daarmee een rook-
vrije openbare ruimte te realiseren. Zo wordt als maatschappelijk doel van de wet genoemd het ‘in stand hou-
den van een veilige en gezonde fysieke leefomgeving’ (artikel 1.3 sub a Ow). Een rookverbod in de openbare 
ruimte zou daaraan kunnen bijdragen. Het omgevingsplan beperkt zich niet tot ruimtelijk relevante eisen, 
waardoor het zonder meer mogelijk zal worden om regels te stellen met het oog op de volksgezondheid.
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4. BEANTWOORDING VRAGEN
1. Mag je als gemeente binnen de huidige wetgeving iets zeggen over een openbare ruimte en 
het rookvrij maken hiervan? Waar houden de bevoegdheden van een gemeente op (denk aan 
ingang van stadhuis, speeltuin of schoolplein)? 
Een gemeente heeft verschillende mogelijkheden tot haar beschikking om de openbare ruimte rookvrij te 
maken (paragraaf 2.1 t/m 2.4). 

2. Wat moet een gemeente doen om de ingang van gemeentegebouwen rookvrij te krijgen?
De gemeente kan daarvoor haar privaatrechtelijke mogelijkheden benutten, als eigenaar of huurder van 
het gemeentegebouw (2.4). Daarnaast zou gedacht kunnen worden aan het verankeren van een dergelijk 
verbod in de APV (2.1).

Verschillende gemeenten hebben buiten de ingang van het gemeentehuis een rookverbod ingesteld.18 In 
Utrecht gebeurde dit naar aanleiding van de instemming van een meerderheid van de gemeenteraad met 
een motie over rookvrije sportvelden.19

3. Wat als het juridisch niet mogelijk is binnen de huidige wetgeving/visie/plan? Hoe kan dit 
wel mogelijk worden gemaakt? Zijn er andere haakjes om het juridisch wel vast te leggen? 
Wij zien voldoende aanknopingspunten binnen de huidige wettelijke mogelijkheden (zie 2.1 t/m 2.4).

4. Is een rookvrije openbare ruimte te realiseren met Omgevingswet/visie/plan? 
De Omgevingswet bevat verschillende aanknopingspunten om een rookvrije openbare ruimte via het 
omgevingsplan en de omgevingsvisie te realiseren (paragraaf 3). ‘Gezondheid’ wordt specifiek als thema 
in de Ow benoemd. Bij de evenwichtige toedeling van functies aan locaties in het omgevingsplan wordt 
in ieder geval rekening gehouden met het thema gezondheid.

5. Als gemeente verhuur je ook sportvelden en parken aan sportclubs. Is het juridisch toege-
staan om in de huurvoorwaarden de sportclubs te stimuleren of zelfs te verplichten dat deze 
velden/parken rookvrij zijn?
Er zijn verschillende mogelijkheden voor gemeenten om terreinen, zoals sportvelden en parken, rookvrij 
te maken. Wij verwijzen naar paragraaf 2.4. Indien de gemeente verhuurder is van sportterreinen zullen 
de mogelijkheden om de bestaande huurrelatie aan te passen beperkt zijn. Bij het aangaan van nieuwe 
huurrelaties of subsidierelaties ( 2.2) zien wij zonder meer mogelijkheden om antirookbeleid door te voeren.

6. Bestaat er verschil tussen het hanteren van een “rookverbod” en een “rookvrije plek”? 
Voorop staat dat de wet alleen een definitie van het begrip rookverbod bevat: het verbod tabaksproduc-
ten te roken (artikel 1 lid 1 Tabakswet). Een rookverbod geldt voor locaties waar roken is verboden op 
grond van de Tabakswet (artikel 10). Een rookvrije plek is een niet in de wet gedefinieerd begrip en dus 
niet publiekrechtelijk gereguleerd via verboden.
 
7. Is er ook verschil t.a.v. handhaving tussen rookverboden en rookvrije ruimtes (ben je bijvoor-
beeld met rookverbod verplicht te handhaven en is dat niet zo als je een rookvrij bord plaatst)?
Ja, wij zien hier een verschil. Op locaties waar een rookverbod in de zin van de Tabakswet geldt (artikel 
10), wordt gehandhaafd door de in de wet aangeduide personen. Een voorbeeld: in een gebouw dat, of 
inrichting die, bij de Staat of een ander openbaar lichaam in gebruik is, handhaaft het binnen dat lichaam 
bevoegde orgaan (artikel 10 lid 1 sub a Tabakswet). Laat de aangeduide persoon dit na, dan kan de Ne-
derlandse Voedsel- en Warenautoriteit (hierna: NVWA) handhavend optreden. Op een rookvrije plek 
(locaties waar volgens de wet wel gerookt mag worden, maar waar door de eigenaar is bepaald dat er niet 
gerookt mag worden) kan de eigenaar die de rookvrije plek heeft ingesteld de zaak in beginsel vrij gebrui-
ken en bepalen hoe het eigendom gebruikt wordt (artikel 5:1 lid 1 BW). Vanuit die rechtspositie kan de 
eigenaar ook een rookverbod instellen. Op deze locaties kan de NVWA niet handhavend optreden; de 
eigenaar zal zelf moeten controleren of het verbod wordt nageleefd.
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Meer informatie?
Voor meer informatie kijk je op de website van de Rookvrije Generatie: www.rookvrijegeneratie.nl.  
Heb je vragen of hulp nodig bij het op de agenda zetten van de Rookvrije Generatie of het vormen  
van beleid? Neem dan gerust contact op met KWF Kankerbestrijding. KWF zet zich binnen de  
Rookvrije Generatie in om gemeenten te stimuleren en faciliteren. 
•	 Stuur een e-mail aan rookvrijegemeente@kwf.nl 
•	 Bel KWF Kankerbestrijding: (020) 570 05 00 en vraag naar Bart de Wolf  

(maandag tot en met donderdag van 09:00 tot 17:00 uur) 


