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1. Inleiding

Aanleiding

Natuur en biodiversiteit zijn essentieel voor het welzijn van mens en dier. Natuur maakt
onze leefomgeving prettiger en gezonder. Het gaat echter niet goed met de natuur in
Nederland. Soorten en ecosystemen komen steeds verder onder druk te staan.' Het
Nederlandse natuurbeleid zet daarom in op het behouden, ontwikkelen en herstellen
van natuur, zowel in beschermde natuurgebieden? als daarbuiten. Natuur buiten de
beschermde natuurgebieden krijgt daarbij steeds meer aandacht als belangrijke
schakel in het behalen van (inter)nationale natuur- en klimaatdoelen.?

Natuur in het landelijk gebied is een maatschappelijk vraagstuk dat volop in de
schijnwerpers staat.* Het provinciale beleid voor natuur in het landelijk gebied zal op
een later moment door de Rekenkamer worden onderzocht, omdat de aanpak van het
vraagstuk door het nieuwe kabinet zal worden uitgewerkt en dit waarschijnlijk een forse
impact zal hebben op de rol van de provincie bij dit vraagstuk.® Het realiseren van
natuur in de gebouwde omgeving is zowel binnen beleid als onderzoek relatief
onderbelicht gebleven. Dit terwijl natuur in steden en dorpen niet alleen de
biodiversiteit versterkt, maar ook een bijdrage levert aan klimaatadaptatie en
leefbaarheid, bijvoorbeeld door het bieden van waterberging, het tegengaan van
hittestress en het bevorderen van gezondheid.®

Provincies zijn een belangrijke partij bij het sturen op natuur in de gebouwde
omgeving. De provincie is sinds het Natuurpact uit 2013 en de Wet Natuurbescherming
uit 2017 verantwoordelijk voor het uitvoeren en ontwikkelen van het natuurbeleid.” In het
Natuurpact is vastgelegd dat provincies naast het beheren van natuurgebieden ook
de taak hebben om natuur te verbinden met economie en de maatschappelijke
betrokkenheid bij natuur te vergroten.® Juist in de gebouwde omgeving, waar opgaven
zoals verstedelijking en klimaatadaptatie samenkomen, kunnen provincies invulling
geven aan deze ambities.” Met de Agenda Natuurinclusief (zie kader 1.1) hebben
provincies zich bovendien gecommitteerd aan de transitie naar een natuurinclusieve
samenleving. De provincies hebben toegezegd om, naast hun wettelijke natuurtaken,
een rol te spelen bij het verbinden van natuur aan andere domeinen en actoren.” De
provincie kan bijvoorbeeld binnen het domein Bouw in samenwerking met gemeenten
en projectontwikkelaars natuurinclusief bouwen stimuleren.

! WWF (2024), Living Planet Report & Naturalis (2025), Statusrapport Nederlandse Biodiversiteit

2 Natuurgebieden zijn gebieden die op grond van nationale en/of Europese wetgeving een beschermde status
hebben, zoals het Natuurnetwerk Nederland (NNN), de Natura 2000-gebieden en de Nationale Parken. Bron:
Ministerie van LVVN, Beschermde natuurgebieden, www.rijksoverheid.nl, geraadpleegd 28 januari 2026

3 Rli (2022), Natuurinclusief Nederland. Natuur overal en voor iedereen, p. 34

* Het kabinet-Schoof heeft het Nationaal Programma Landelijk Gebied (NPLG) stopgezet en daarmee ook de
opdracht van het Rijk aan provincies om een Provinciaal Programma Landelijk Gebied (PPLG) vast te stellen.
Het opheffen van het NPLG heeft gezorgd voor een onzekere beleidscontext voor de provinciale doelen in het
landelijk gebied, omdat nieuwe plannen nog niet concreet zijn en er onduidelijkheid is over de inzet van (in
totaal minder) beschikbare middelen. Bron: Ministerie van Algemene Zaken, Hoofdstuk 4. Landbouw, visserij,
voedselzekerheid en natuur, Regeerprogramma, www.rijksoverheid.nl, geraadpleegd 18 december 2025 & PBL
(2025), De provinciale zoektocht naar een nieuwe koers voor het landelijk gebied

> D66, VVD en CDA (2026) Aan de slag. Bouwen aan een beter Nederland. Coalitieakkoord 2026-2030, p. 20-22
¢ B.C. Breman e.a. (2022), Natuurverkenning 2050 - Scenario Natuurinclusief, p. 39-40

7 PBL (2023), Interbestuurlijke samenwerking binnen het natuurbeleid. Achtergrondrapport voor de derde
Lerende Evaluatie van het Natuurpact, p. 27-28

8 Vrije Universiteit Amsterdam, Natuurpact, www.vu.nl, geraadpleegd 29 oktober 2025

° PBL (2023), Lessen uit 10 jaar Natuurpact. Derde lerende evaluatie van het Natuurpact, p. 44

TPO (2023), Appreciatie Agenda Natuurinclusief 2.0, p. 3
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De rol van de provincie bij het versterken van natuur in de gebouwde omgeving is niet
vastomlijnd en is nog in ontwikkeling. De provincie heeft geen formele taak rond natuur
in de gebouwde omgeving. Ook de wettelijke kaders en financiéle middelen voor
natuur buiten de beschermde natuurgebieden zijn beperkt." Daarbij is de rolverdeling
tussen provincie en gemeenten niet altijd helder, omdat de opgave raakt aan sectoren
die onder gemeentelijke verantwoordelijkheid vallen.? Het verbinden van natuur met
andere beleidsdoelen staat nog in de kinderschoenen en provincies zijn nog zoekend
in hoe zij willen sturen op natuur in de gebouwde omgeving.” De verwachting is echter
dat provincies in het Natuurplan, dat momenteel in ontwikkeling is als uitwerking van
de Europese Natuurherstelverordening, een regierol krijgen bij de monitoring en
coodrdinatie van herstelmaatregelen, ook in de gebouwde omgeving.™

Het (deels nog onbenutte) potentieel van de provincies om te sturen op natuur in de
gebouwde omgeving vormt de aanleiding voor de Randstedelijke Rekenkamer om het
beleid van de provincies Flevoland, Noord-Holland, Utrecht en Zuid-Holland ten
aanzien van het versterken van een natuur in de gebouwde omgeving te onderzoeken.

Kader 1.1| Agenda Natuurinclusief

In 2022 heeft de Raad voor de leefomgeving en infrastructuur (Rli) geadviseerd
tot een verbreding van het natuurbeleid, waarbij niet langer enkel beschermde
natuur centraal staat. Natuurbeleid moet gaan over al het groen in Nederland,
het moet verbonden worden met andere maatschappelijke opgaven en
natuurbelangen moeten meewegen bij besluitvorming, aldus de Rli. Deze
aanbevelingen zouden bijdragen aan een ‘natuurinclusief Nederland'.*> Naar
aanleiding van dit advies hebben de provincies, Staatsbosbeheer,
Natuurmonumenten en LandschappenNL het Rijk opgeroepen om een agenda
op te stellen voor de transitie naar een natuurinclusieve samenleving.

In samenwerking met de provincies en verschillende maatschappelijke partners
heeft het toenmalige ministerie van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit (LNV)
de ‘Agenda Natuurinclusief’ opgesteld.'® Deze agenda heeft als doel om de
natuur te herstellen en te benutten bij het oplossen van maatschappelijke
vraagstukken. In een natuurinclusieve samenleving is natuur overal en voor
iedereen beschikbaar en verweven in het denken en doen van de samenleving."”
Om dit doel te realiseren is een werkagenda ontwikkeld onder de nhaam ‘Agenda
Natuurinclusief 2.0". Agenda 2.0 bevat ambities en acties voor tien domeinen, om
zo de natuur van Nederland buiten de natuurgebieden te versterken. De tien
domeinen zijn: bouw, energie, financiéle sector, infrastructuur, landbouw,
onderwijs, vrijetijldseconomie, water, gezondheid en bedrijventerreinen.*

1 PBL (2020), Lerende evaluatie van het Natuurpact 2020. Gezamenlijk de puzzel leggen voor natuur, economie,
en maatschappij, p. 23 en 31

12 M. van Aar e.a. (2023), Provinciaal beleid voor het versterken van de relatie tussen natuur en economie. Een
inventarisatie van de provinciale invullingen van de ambities ‘natuur en economie” uit het Natuurpact, p. 41

13 M. van Aar e.a. (2023) Provinciaal beleid voor het versterken van de relatie tussen natuur en economie. Een
inventarisatie van provinciale invullingen van de ambitie ‘natuur en economie” uit het Natuurpact, p. 72 &
Provincie Zuid-Holland (2025) Interview, 6 oktober 2025

* Ministerie van LVVN (2025), Programmaplan Natuurplan. Samen, sober & realistisch, p. 9 & Provincie Utrecht
(2025), Bijlagen bij Ontwerp-Utrechts Programma Landelijk Gebied, p. 4

5 Rli (2022), Natuurinclusief Nederland. Natuur overal en voor iedereen, p. 8-11

¢ Ministerie van LNV e.a. (2022), De eerste agenda Natuurinclusief, p. 2

7 Natuurinclusief Nationaal Overleg (2023), Agenda Natuurinclusief 2.0, p. 16

18 Natuurinclusief Nationaal Overleg (2023), Agenda Natuurinclusief 2.0
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Natuur in de gebouwde omgeving als oplossing

Natuur® in de gebouwde omgeving is zowel belangrijk vanwege de flora en fauna die
in dorp en stad voorkomen, zoals mossen, insecten, vogels en zoogdieren, als vanwege
de voordelen die zij oplevert voor mensen en hun activiteiten.? Onder de gebouwde
omgeving verstaan we in dit onderzoek de aangelegde delen van het landschap, zoals
woningen, bedrijventerreinen, infrastructuur en openbare ruimten, waarin menselijk
ingrijpen en bebouwing dominant zijn.** Natuur in de gebouwde omgeving omvat de
plant- en habitatsystemen die verweven zijn met deze omgeving. Denk bijvoorbeeld
aan parken, groene daken en bloemrijke bermen.?? We kijken hierbij ook naar de
overgangsgebieden® tussen de gebouwde omgeving en andere functies, om zo
ecologische verbindingszones mee te nemen. Deze verbindingszones kunnen
bijdragen aan de verspreiding van planten- en diersoorten.*

Natuur in de gebouwde omgeving biedt oplossingen voor maatschappelijke
problemen door middel van zogenoemde ecosysteemdiensten. Ecosysteemdiensten
zijn bijdragen van de natuurlijke leefomgeving aan menselijke activiteiten, en de
voordelen die deze bijdragen opleveren.” Denk bijvoorbeeld aan het vergroten van
recreatiemogelijkheden dicht bij huis, het beperken van wateroverlast en het bieden
van verkoeling.? Aandacht voor natuur in de gebouwde omgeving biedt ook kansen
voor het vergroten van de maatschappelijke betrokkenheid bij natuur. In steden en
dorpen kunnen inwoners en lokale organisaties deelnemen aan het ontwerpen,
aanleggen en onderhouden van natuur in hun leefomgeving.” Ook kan natuur
mogelijkheden bieden voor sport en recreatie en zo bijdragen aan een gezonde en
prettige omgeving.”® Door het combineren van ecosysteemdiensten kan natuur
bijdragen aan multifunctioneel ruimtegebruik in het stedelijk gebied, waar ruimte vaak
schaars is.”

Verbreding van het Nederlandse natuurbeleid

Het natuurbeleid in Nederland is primair gericht op het beschermen en herstellen van
ecosystemen en biodiversiteit. Het Rijk speelt een kaderstellende rol en volgt daarbij de
wet- en regelgeving van de Europese Unie, zoals de Vogel- en Habitatrichtlijnen, de
Natura 2000-richtlijnen en, sinds 2024, de Natuurherstelverordening. De provincies zijn
op hun beurt verantwoordelijk voor de ontwikkeling en uitvoering van natuurbeleid en -
beheer op regionaal niveau.*® Het natuurbeleid en de bijbehorende provinciale taken
hebben zich de afgelopen jaren ontwikkeld. Hierbij is de focus geleidelijk verbreed, zie
figuur 1 en kader 1.2. Door deze verbreding is de gebouwde omgeving niet langer een
afzonderlijk domein, maar een belangrijk onderdeel van de natuuropgave.

" In dit onderzoek wordt de term natuur gehanteerd in plaats van groen. Natuur verwijst naar elementen in de
leefomgeving die bijdragen aan biodiversiteit, leefruimte geven aan planten en dieren en ecosysteemdiensten
bieden. Groen is een bredere term die vaak verwijst naar aangelegde of strak beheerde plekken, zoals gazons
of groenstroken, met primair esthetische waarde of gebruikswaarde. Groen wordt in dit onderzoek gezien als
natuur wanneer het in ontwerp en beheer bijdraagt aan biodiversiteit. Bron: PBL (2023), Natuur in en om de
stad, p. 3 & J.H. Spijker e.a. (2024), Groen in de stad. De meerwaarde van groen in de stedelijke omgeving

20 J.H. Spijker e.a. (2024), Groen in de stad. De meerwaarde van groen in de stedelijke omgeving

21 Ministerie van OCW, Bebouwde omgeving, www.kennis.cultureelerfgoed.nl, 12 november 2024

22 RVO, Natuurinclusieve gebouwde omgeving, www.rvo.nl, geraadpleegd 24 november 2025

% In dit onderzoek gebruiken we de term 'overgangsgebieden' voor gebieden zonder dominante functie.

24 Giacomo Degano, Ecologische verbindingszones in de binnenstad, www.geografie.nl, 23 mei 2022

% CBS, De gebruikswaarde van natuur in Nederland. www.cbs.nl, 20 februari 2025

26 B.C. Breman e.a. (2022), Natuurverkenning 2050 - Scenario Natuurinclusief, p. 45

27 PBL (2020), Maatschappelijke betrokkenheid bij natuur in beleid en praktijk, p. 152-153

% B.C. Breman e.a. (2022), Natuurverkenning 2050 - Scenario Natuurinclusief, p. 15

% B.C. Breman e.a. (2022), Natuurverkenning 2050 - Scenario Natuurinclusief, p. 19

30 Ministerie van LVVN, Beleid voor natuur en biodiversiteit, www.rijksoverheid.nl, geraadpleegd 28 januari
2026 & PBL (2023), Interbestuurlijke samenwerking binnen het natuurbeleid. Achtergrondrapport voor de
derde Lerende Evaluatie van het Natuurpact, p. 27-32
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Figuur 1: Tijdlijn met de ontwikkeling van het natuurbeleid

Met het Natuurpact van 2013 werden twee belangrijke verschuivingen ingezet: de
decentralisatie van natuurtaken naar provincies en een eerste stap in de verbreding
van het natuurbeleid.** Naast de primaire doelstelling om de biodiversiteit in
natuurgebieden te vergroten, introduceerde het Natuurpact bredere ambities. Het doel
was om de maatschappelijke betrokkenheid bij natuur te vergroten en de relatie
tussen natuur en economie te versterken.*? Voor deze ambities heeft het Rijk echter
geen doelen vastgelegd of financiéle middelen beschikbaar gesteld, zoals wel het
geval is bij het beheer van natuurgebieden en het soortenbeleid. Als gevolg hiervan zijn
deze doelen minder concreet uitgewerkt in het provinciale natuurbeleid.*

De aanhoudende achteruitgang van biodiversiteit leidde in 2020 tot een aanscherping
van het landelijke natuurbeleid met het Programma Natuur. Naast een traditioneel
spoor gericht op natuur in beschermde gebieden omvat dit programma een tweede
spoor. Dit spoor is gericht op het realiseren van een ‘basiskwaliteit natuur’ en een
transitie naar een natuurinclusieve samenleving.** Om hier invulling aan te gevenis in
2022 de Agenda Natuurinclusief opgesteld door, onder andere, het ministerie van LNV,
het IPO en verschillende natuurorganisaties. Deze agenda verbindt natuur expliciet aan
andere beleidsopgaven en domeinen.*® Om een natuurinclusieve manier van denken
en werken te stimuleren is er een collectief opgericht bestaande uit overheden,
bedrijven, kennisinstellingen en maatschappelijke partners. De agenda geeft zo
invulling aan de ambitie om natuur te verbinden met maatschappij en economie.

Met het ingaan van de Natuurherstelverordening (NHV) in 2024 zijn ook de Europese
vereisten voor natuurbehoud en -herstel verbreed. De verordening verplicht lidstaten
om actief bezig te zijn met natuurherstel, ook buiten beschermde natuurgebieden. De
NHV legt tijdsgebonden verplichtingen vast voor verschillende ecosystemen. Denk
bijvoorbeeld aan vereisten voor de hoeveelheid groen en boomkroonbedekking in het
stedelijk gebied.* De lidstaten moeten voor september 2026 een (concept)
natuurherstelplan indienen bij de Europese Commissie. De Rijksoverheid wil hierbij haar
bestaande natuurbeleid zoveel mogelijk onderbrengen in een nationaal Natuurplan.®

31 Ministerie van EZ, Kamerbrief: Natuurbeleid, 18 september 2013 & PBL (2020), Lerende evaluatie van het
Natuurpact 2020. Gezamenlijk de puzzel leggen voor natuur, economie en maatschappij, p. 2 en 22

3 Vrije Universiteit Amsterdam, Natuurpact, www.vu.nl, geraadpleegd 29 oktober 2025

3 PBL (2020), Lerende evaluatie van het Natuurpact 2020. Gezamenlijk de puzzel leggen voor natuur,
economie en maatschappij, p. 66 en 69

3 Ministerie van LNV, Kamerstuk: Hoofdlijnen Programma Natuur, 10 juli 2020, p. 2

% Natuurinclusief Nationaal Overleg (2023), Agenda Natuurinclusief 2.0, p. 12

% Ministerie van LVVN, Natuur sneller herstellen, www.rijksoverheid.nl, geraadpleegd 29 oktober 2025

37 Ministerie van LVVN (2025), Programmaplan Natuurplan. Samen, sober & realistisch, p. 5 en 9
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Kader 1.2 | Verbreding van het natuurbeleid nader toegelicht

De verbreding van het natuurbeleid omvat drie centrale ontwikkelingen die
verband houden met de toenemende aandacht voor de gebouwde omgeving:

Ruimtelijke verbreding | De ruimtelijke verbreding van het natuurbeleid verwijst
naar de bredere focus op natuur als onderdeel van de gehele fysieke
leefomgeving. In 2022 stelde de Rli dat het Nederlandse natuurbeleid te smal is
ingestoken.® Het natuurbeleid was hoofdzakelijk gericht op natuur en
biodiversiteit in Natura-2000 en NNN-gebieden. Deze afbakening heeft ertoe
geleid dat condities als water, bodem en milieu in andere gebieden voorheen
onvoldoende zijn meegenomen.** Overheden hebben pas recentelijk meer
aandacht voor de natuur in het agrarisch en stedelijk gebied.

Waardenverbreding | Naast de ruimtelijke verbreding, is er ook sprake van een
verschuiving in de waarden die beleidsmakers aan natuur toekennen. Waar het
natuurbeleid voorheen voornamelijk gebaseerd was op de intrinsieke waarden
van natuur, waarbij natuur en biodiversiteitsherstel een doel op zich zijn, is er
momenteel toenemende aandacht voor de instrumentele waarden van natuur,
waarbij natuur wordt gezien als een (deel)oplossing voor maatschappelijke
opgaven.?® Dit houdt verband met de ecosysteemdiensten die natuur kan
bieden, zoals luchtzuivering, waterberging, voedselproductie en recreatie.

Sociale verbreding | De sociale verbreding van het natuurbeleid gaat over de
transitie naar een natuurinclusieve samenleving. In deze samenleving is natuur
niet alleen het domein van natuurbeheerders, maar een gedeelde ambitie van
overheden, maatschappelijke organisaties, bedrijven en inwoners.” Dit vraagt
om een nieuwe manier van werken, waarbij natuur integraal wordt opgenomen
bij andere opgaven.*? Met de Agenda Natuurinclusief leggen de provincies, het
Rijk en andere partijen de basis voor een natuurinclusieve samenleving.*®

Provinciale sturingsmogelijkheden

Als middenbestuur en gebiedsregisseur vormt de provincie de schakel tussen enerzijds
Europese vereisten en nationale ambities en anderzijds regionale en lokale initiatieven
en uitvoering.** Vanuit deze positie kan de provincie zowel op harde als zachte
manieren sturen op natuur in de gebouwde omgeving. Bij harde sturing stuurt de
provincie op basis van haar wettelijke bevoegdheden, waarbij zij partijen bijvoorbeeld
via het omgevingsbeleid verplicht tot natuurinclusieve keuzes. Ook kan de provincie
sturen met geld om natuurinclusieve keuzes aantrekkelijk te maken. Zachte sturing
richt zich op het stimuleren van natuurinclusieve keuzes door het faciliteren van
samenwerken, kennisdelen en maatschappelijk initiatief.*

3 Rli (2022), Natuurinclusief Nederland. Natuur overal en voor iedereen, p. 7

% RIi (2022), Natuurinclusief Nederland. Natuur overal en voor iedereen, p. 25-27

#0 Leo Pols en Frank van Dam, Naar meer balans in het natuurbeleid, www.gebiedsontwikkeling.nu, 18 juli
2024

#1 Natuurinclusief Nationaal Overleg (2023), Agenda Natuurinclusief 2.0, p. 16

#2 Natuurinclusief Nationaal Overleg (2023), Agenda Natuurinclusief 2.0, p. 12

“1PO (2023), Appreciatie Agenda Natuurinclusief 2.0, p. 2

“ Ministerie van VRO (2025), Ontwerp Nota Ruimte, p. 147 & TNO Vector (2023), TNO-Notitie. Sturen op
(randvoorwaarden voor) transities, p. 11

4 Wouter Jan Verheul e.a. (2019), Leren van stedelijke transformaties. Over sturingsdilemma’s en veerkracht
in binnenstedelijke gebiedsontwikkeling, p. 49-53
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Juist omdat de natuurinclusieve transitie een lange-termijn verandering betreft die
meerdere sectoren en actoren raakt, berust sturing vaak niet op één instrument, maar
op een mix van sturingsinstrumenten.* Bovendien vraagt de transitie om een

adaptieve benadering, waarbij provincies hun aanpak waar nodig bijsturen.*

Wettelijjke sturingsmogelijkheden

De mogelijkheden van de provincie om te sturen op natuur in de gebouwde omgeving
op basis van wet- en regelgeving zijn relatief beperkt. De provincie heeft naast
soortenbescherming* momenteel geen wettelijke taken ten aanzien van natuur in de
gebouwde omgeving.*” Wel heeft de provincie een regierol in de ruimtelijke ordening
en het landschapsbeleid.”® De provincie heeft de mogelijkheid om natuur te verankeren
in haar omgevingsbeleid. Bijvoorbeeld door een integrale visie op natuur in de
gebouwde omgeving op te nemen in haar omgevingsvisie. Ook kan de provincie in
haar verordening sturen op het meenemen van natuur bij andere opgaven. Denk
bijvoorbeeld aan het sturen op natuurinclusief bouwen of ecologisch bermbeheer.

In de toekomst kan de Basiskwaliteit Natuur (BKN) mogelijk meer wettelijke
sturingsmogelijkheden bieden. BKN geeft een minimumniveau waar de omgeving aan
zou moeten voldoen om deze leefbaar te houden voor natuur en mens, zie kader 1.3.
Provincies kunnen BKN gebruiken om streefdoelen te stellen in de omgevingsvisie en
deze verder uit te werken in de omgevingsverordening en (ruimtelijk) beleid.>* Ook
kunnen zij een regierol nemen in het uitwerken van BKN bij gebiedsprocessen wanneer
gemeenten dit minder goed kunnen oppakken, bijvoorbeeld omdat het proces de
gemeentelijke schaal overstijgt (zoals bij overgangsgebieden en ecologische
verbindingen) of omdat gemeenten te weinig capaciteit of expertise hebben.?

Kader 1.3 | Basiskwaliteit natuur nader toegelicht

Het toenmalige ministerie van LNV spreekt in 2020 voor het eerst over het belang
van een basiskwaliteit natuur.>® BKN richt zich op het herstel en behoud van
algemene (niet zeldzame) diersoorten, zoals de egel, koolmees, kikker, en allerlei
insectensoorten, en focust voornamelijk op het stedelijk en agrarisch gebied.**
BKN is daarmee aanvullend op beleidskaders gericht op zeldzame habitats, zoals
de Europese Vogel- en Habitatrichtlijnen (VHR).>

“ Wouter Jan Verheul e.a. (2019), Leren van stedelijke transformaties. Over sturingsdilemma’s en veerkracht
in binnenstedelijke gebiedsontwikkeling, p. 52-53

*7TNO Vector (2023), TNO-Notitie. Sturen op (randvoorwaarden voor) transities, p. 7-8

* Het soortenbeleid heeft als doel planten- en diersoorten te beschermen. Het beleid is vastgelegd in de Wet
natuurbescherming en de Europese richtlijnen. Het soortenbeleid richt zich voornamelijk op beschermde
soorten. Voor andere soorten geldt een algemene zorgplicht. Provincies zijn verantwoordelijk voor de
uitvoering van het soortenbeleid door het opstellen van soortenmanagementplannen, het verlenen van
vergunningen en het nemen van maatregelen om soorten te behouden en te herstellen. Bron: Provincie
Drenthe, Regelgeving soortenbescherming, www.provincie.drenthe.nl, geraadpleegd 22 december 2025

4 PBL (2023), Lessen uit 10 jaar natuurpact. Derde lerende evaluatie van het natuurpact, p. 44

0 Ministerie van VRO, Beleid ruimtelijke ordening, www.rijksoverheid.nl, geraadpleegd 10 december 2025

51 Koos Biesmeijer e.a. (2021), Op weg naar Basiskwaliteit Natuur. Rapport in opdracht van het Ministerie van
Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit. Naturalis Biodiversity Center, p. 27

2 Koos Biesmeijer e.a. (2021). Op weg naar Basiskwaliteit Natuur. Rapport in opdracht van het Ministerie van
Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit. Naturalis Biodiversity Center, p. 28

3 Ministerie van LNV, Kamerbrief: Programma versterken biodiversiteit, 16 oktober 2020

** Harry Meesters e.a. (2024), Kennisdocument basiskwaliteit natuur. Publicatie in opdracht van het Ministerie
van LNV, als onderdeel van de programmatische aanpak Basiskwaliteit Natuur, p. 13-14

> Harry Meesters e.a. (2024), Kennisdocument basiskwaliteit natuur. Publicatie in opdracht van het Ministerie
van LNV, als onderdeel van de programmatische aanpak Basiskwaliteit Natuur, p. 12
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Inmiddels is er een eerste stappenplan ontwikkeld voor het realiseren van BKN.>
Welke soorten als algemeen worden beschouwd is daarbij afhankelijk van het
landschapstype®. In het advies Nederland Natuurinclusief van de Rli wordt BKN
gezien als belangrijk houvast voor een natuurinclusieve samenleving.*® Doordat
BKN stuurt op condities en niet op soorten kunnen overheden en andere partijen
natuur makkelijker koppelen aan andere opgaven. Ook hebben gebiedspartijen
meer invloed op condities dan op soorten. Het is moeilijk om ervoor te zorgen dat
een bepaalde plant of een bepaald dier zich in een gebied vestigt, maar het is
wel goed mogelijk om de condities hiervoor geschikt te maken.

Financiéle sturingsmogeljjkheden

Provincies kunnen ook richtinggevend optreden door het bieden van financiéle prikkels.
Zo kunnen subsidies helpen om natuur in de gebouwde omgeving te realiseren en
maatschappelijke initiatieven te ondersteunen en, indien succesvol, op te schalen.
Naast subsidies kunnen provincies ook cofinanciering gebruiken als
sturingsinstrument. Hierbij kunnen provinciale middelen in combinatie met
gemeentelijke of private fondsen worden ingezet om gezamenlijk projecten te
financieren. Financiéle sturing kan zo niet alleen de financiéle mogelijkheden om
natuur te realiseren vergroten, maar ook fungeren als een prikkel voor gemeenten of
andere partijen om natuur actiever mee te nemen in ruimtelijke ontwikkelingen.>

Zachte sturingsmogelijjkheden

Tot slot kan de provincie ook op zachtere manieren sturen. Hierbij stimuleert of
ondersteunt de provincie natuurinclusief werken binnen de eigen organisatie en bij
externe partijen. Juist als middenbestuur kan de provincie een verbindende rol
vervullen tussen lokale initiatieven en regionale, nationale en Europese
(beleids)ontwikkelingen.® De provincie kan samenwerking met en tussen externe
partijen versterken door netwerken op te zetten en te faciliteren, knelpunten te
signaleren, en kennis te delen.®’ Ook kunnen provincies partijen stimuleren om hun
gedrag aan te passen door zelf het goede voorbeeld te geven. Bijvoorbeeld door
natuurinclusiviteit in te bedden in het provinciale inkoop- en aanbestedingsbeleid of
door collega’s intern te stimuleren om natuur in andere sectoren mee te nemen.®

% Zie Harry Meesters e.a. (2024), Kennisdocument basiskwaliteit natuur. Publicatie in opdracht van het
Ministerie van LNV, als onderdeel van de programmatische aanpak Basiskwaliteit Natuur.

57 Zie bijvoorbeeld Floor Edixhoven & Hidde Hofhuis (2025), Basiskwaliteit Natuur in de bebouwde omgeving.
Een uitwerking van condities per bebouwd landschapstype.

8 Rli (2022), Natuurinclusief Nederland. Natuur overal en voor iedereen, p. 97

% Kennisportaal Klimaatadaptatie, Financiéle prikkels, www.klimaatadaptatienederland.nl, geraadpleegd 30
december 2025

¢ TNO Vector (2023), TNO-Notitie. Sturen op (randvoorwaarden voor) transities, p. 11

¢ PBL (2023), Lessen uit 10 jaar natuurpact. Derde lerende evaluatie van het natuurpact, p. 44

2 M.W.C. Dijkshoorn-Dekker e.a. (2025), Stimuleren van natuurinclusieve verstedelijking: rol voor Rijk en
provincies, p. 2
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2. Doel en onderzoeksvragen

Doelstelling

Met dit onderzoek wil de Rekenkamer inzicht geven in het beleid van de provincies
Flevoland, Noord-Holland, Utrecht en Zuid-Holland ten aanzien van het behouden,
ontwikkelen en herstellen van natuur in de gebouwde omgeving en de ideeén die aan
dit beleid ten grondslag liggen. Daarbij geven we ook meer inzicht in de rol van de
provincies binnen de natuurinclusieve transitie en wat dit van provincies vraagt. Op
basis van de verkregen inzichten willen wij de provincies handelingsperspectief bieden
om te voldoen aan de wettelijke kaders en de eigen provinciale ambities te realiseren.
Daarmee willen we ook inzicht bieden in de rol van het Rijk en het IPO.

Onderzoeksvragen

Centrale onderzoeksvraag
Hoe stuurt de provincie op het versterken van natuur in de gebouwde omgeving
en is dit passend bij de verbreding van het natuurbeleid?

De centrale onderzoeksvraag wordt beantwoord aan de hand van vijf deelvragen:

1. Hoe en vanuit welke rolopvatting heeft de provincie natuur in de gebouwde
omgeving opgenomen in haar natuur- en omgevingsbeleid?

2. Welke instrumenten benut de provincie bij het versterken van natuur in de
gebouwde omgeving en zijn deze instrumenten passend bij de
verantwoordelijkheden van de provincie?

3. Hoe wordt natuurinclusief werken opgepakt binnen de voor de gebouwde
omgeving meest relevante sectoren van de provincie en in hoeverre levert dit
afgewogen beleidskeuzes en resultaten op?

4. In hoeverre werkt de provincie effectief samen met gemeenten, maatschappelijke
partijen en bedrijven aan het versterken van natuur in de gebouwde omgeving?

5. Hoe verkrijgt de provincie inzicht in de resultaten van het beleid en zijn er
voldoende mogelijkheden om bij te sturen?

Afbakening
Het onderzoek richt zich op:

e Het provinciale beleid gericht op het versterken van natuur in de gebouwde
omgeving. Onder versterken verstaan we zowel het behouden, ontwikkelen als
het herstellen van natuur.

e Fysieke en ruimtelijke aspecten van natuur op land in de gebouwde omgeving,
inclusief overgangsgebieden, ecologische verbindingszones en grootschalige
infrastructuur.

e Het omgevingsbeleid van de provincie.

¢ Natuurinclusieve initiatieven en denkwijzen binnen nader te bepalen
provinciale sectoren die het meest relevant zijn voor het realiseren en
versterken van natuur in de gebouwde omgeving, denk aan bouw en wonen,
infrastructuur en mobiliteit, economie en bedrijventerreinen.
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De samenwerking en afstemming met gemeenten, maatschappelijke partijen
en bedrijven op het gebied van natuur in de gebouwde omgeving.

De punten waarop provincies van elkaar kunnen leren wat betreft het sturen op
het versterken van natuur in de gebouwde omgeving.

De bovenstaande aspecten ten minste tot en met het tweede kwartaal van
2026. Belangrijke ontwikkelingen die later plaatsvinden, zoals de publicatie van
het (concept) Natuurplan, worden zoveel mogelik meegenomen.

Het onderzoek richt zich niet primair op:

Natuurinclusieve initiatieven en denkwijzen binnen sectoren die niet of beperkt
te maken hebben met de gebouwde omgeving, zoals landbouw, recreatie en
onderwijs.

Het beoordelen van het handelen van partijen waarmee de provincie
samenwerkt.

Provinciale taken ten aanzien van natuur die geen betrekking hebben op de
gebouwde omgeving, zoals het beheren van natuurgebieden, agrarisch
natuurbeheer en de stikstofaanpak.

Het uitvoeren van kwantitatieve effectmetingen van natuur in de gebouwde
omgeving, zoals effecten op biodiversiteit, boomkroonbedekking of het aantal
vierkante meters groen.

De impact van natuur op andere beleidsopgaven, zoals klimaatadaptatie en
gezonde leefomgeving. Deze opgaven worden wel beschouwd als
meekoppelkansen, vanwege de reeds aangetoonde positieve effecten.

Sturen op natuur in de gebouwde omgeving

M Maatschappelijke

Rijk & gemeenten organisaties, bedrijven,

Rol van de provincie inwoners
wNatuurtakep,
vies ) Overi
< oot Algemene zorgplicht ge Pro,,
o‘o\) (omgevingswet) I’)o,.
oS Soortenbeleid %

b@* Provinciale agenda (Omgevingswet) e ’o*
g Natuurinclusief « Behoud van biodiversiteit g op D
$ (Agenda Natuurinclusief) % ruimtelijke 2

- « Vergroten maatschappelijke ordening
¢ Stimuleren betrokkenheid bij natuur (Omgevingswet)
natuurinclusieve « Verbinden natuur en economie
samenlevin, (Natuurpact) .
9 : g Toezicht en
* Zoeken Cobrdinatie en/of uitvoering ondersteuning
meekoppelkansen herstelmaatregelen* gemeenten
natuur en andere (NHV en Natuurplan) (Provinciewet)

opgaven

*Rol van de provincie bij NHV onder voorbehoud, afhankelijk van het Natuurplan dat momenteel in ontwikkeling is.

Figuur 2: Schematische weergave van het onderzoeksonderwerp
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3. Methoden

Het onderzoek kijkt naar de rol en aanpak van de provincie bij het versterken van
natuur in de gebouwde omgeving door de lens van de natuurinclusieve transitie. Het is
een ex-durante onderzoek, waarbij de Rekenkamer meekijkt met de provincie terwijl
deze haar rol en aanpak (verder) aan het ontwikkelen is. In het onderzoek is er veel
aandacht voor het ondersteunen van de provincies in hun lerend vermogen en
gebruikt de Rekenkamer elementen van waarderend onderzoek. ¢ Dit betekent dat we
kansen en inspirerende voorbeelden in kaart brengen en proberen deze te vertalen
naar concrete beleidsopties om zo handelingsperspectief te bieden.

Het onderzoeken van vier provincies biedt bovendien gelegenheid om te leren door
vergelijking. De Rekenkamer maakt inzichtelijk op welke onderdelen de aanpak van de
vier Randstedelijke provincies van elkaar verschilt en wat de provincies van elkaar
kunnen leren. Daarbij wordt rekening gehouden met de verschillende contexten waarin
de provincies opereren. Omdat het onderzoek zich richt op een beleidsterrein in
ontwikkeling is er niet altijd een duidelijke ‘juiste’ aanpak. Dit biedt ruimte om
inspirerende elementen uit de verschillende provinciale werkwijzen te onderscheiden
en inspiratie te bieden voor de verdere ontwikkeling van het beleid.

Tabel 1 Methoden per onderzoeksvraag

Methoden

Onderzoeksvraag

1. Hoe en vanuit welke rolopvatting heeft de provincie natuurin ¢  Documentstudie

de gebouwde omgeving opgenomen in haar natuur- en
omgevingsbeleid?

2. Welke instrumenten benut de provincie bij het versterken van
natuur in de gebouwde omgeving en zijn deze instrumenten
passend bij de verantwoordelijkheden van de provincie?

3. Hoe wordt natuurinclusief werken opgepakt binnen de voor
de gebouwde omgeving meest relevante sectoren van de
provincie en in hoeverre levert dit afgewogen beleidskeuzes en
resultaten op?

4. In hoeverre werkt de provincie effectief samen met
gemeenten, maatschappelijke partijen en bedrijven aan het
versterken van natuur in de gebouwde omgeving?

5. Hoe verkrijgt de provincie inzicht in de resultaten van het
beleid en zijn er voldoende mogelijkheden om bij te sturen?

Interviews

Documentstudie
Interviews

Documentstudie
Interviews
Casusonderzoek

Documentstudie
Interviews
Casusonderzoek

Documentstudie
Interviews

% Peter van der Knaap en Rudi Turksema (2019), Positieve beleidsevaluatie: hoe evaluatieonderzoek kan
bijdragen aan beter beleid, Bestuurskunde 3, p. 43-56; Mark van Twist en Ron de Korte (2022), Auditing:

inspiratie voor innovatie vanuit de sociale wetenschappen, Maandblad voor Accountancy en Bedrijfseconomie

7/8, p. 179-180 & Vereniging van Rekenkamers, Waarderend Onderzoeken, www.rekenkamers.nl,

geraadpleegd 11 april 2025
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Het onderzoek bevat vijf deelvragen die gezamenlijk inzicht geven in hoe provincies
sturen op natuur in de gebouwde omgeving. De eerste deelvraag kijkt naar hoe natuur
in de gebouwde omgeving is opgenomen in het beleid van de provincie en vanuit
welke rolopvatting de provincie werkt aan deze opgave. De tweede vraag bestudeert
het instrumentarium dat de provincie benut en in hoeverre deze instrumenten passen
bij de verantwoordelijkheden van de provincie. De derde vraag verkent hoe
natuurinclusief werken wordt opgepakt binnen de provinciale organisatie. Vraag vier
verlegt de blik naar buiten en gaat in op de samenwerking tussen de provincie en haar
samenwerkingspartners. Tot slot richt vraag vijf zich op hoe de provincie inzicht
verkrijgt in de resultaten van het beleid en tussentijds bij kan sturen.

Voor het beantwoorden van de onderzoeksvragen hanteren wij verschillende
methoden, zie tabel 1. Daarnaast zullen wij mogelijk tijdens of na het onderzoek een
werksessie met alle Randstedelijke provincies organiseren om het van elkaar leren
verder te stimuleren.

Documentstudie

Voor de beantwoording van de onderzoeksvragen voert de Rekenkamer een
uitgebreide documentstudie uit. Deze studie richt zich op relevant beleid, relevante
wet- en regelgeving en relevant onderzoek op gemeentelijk, provinciaal, nationaal en
Europees niveau. Denk hierbij aan omgevingsvisies, (natuur)beleid, verordeningen,
uitvoeringsprogramma’s, begrotingen en jaarstukken. Daarnaast maken wij gebruik
van bestaande evaluaties en onderzoeken. Het kan hierbij gaan om studies waar de
provincie zelf opdracht toe heeft gegeven en om landelijke of Europese evaluaties en
onderzoeken.

Interviews

De informatie uit de documentstudie wordt aangevuld en in context geplaatst met
inzichten uit interviews. Interviews vinden plaats met betrokkenen binnen de provincie,
zowel ambtelijk als bestuurlijk. Naast meer thematische interviews over inhoud, beleid
en instrumenten, zullen een deel van de interviews met ambtenaren meer gericht zijn
op hun dagelijkse praktijk, werkzaamheden en ervaringen. Ook vinden interviews plaats
met betrokken partijen zoals gemeenten, bedrijven en maatschappelijke organisaties.
Om de provinciale rol in een breed perspectief te plaatsen worden ook gesprekken
gevoerd met partijen als het IPO, het Rijk en kennisinstituten, zoals het Planbureau voor
de Leefomgeving (PBL).

Casusonderzoek

Om te begrijpen hoe natuurinclusief werken landt in de praktijk maakt de Rekenkamer
gebruik van casusonderzoek. Wij selecteren een aantal relevante sectoren voor natuur
in de gebouwde omgeving om natuurinclusief werken binnen de provinciale
organisatie te onderzoeken. Wij kiezen voor elk van de Randstedelijke provincies
vergelijkbare sectoren. Vervolgens selecteren we een aantal specifieke projecten of
samenwerkingen binnen een sector om dieper inzicht te krijgen in de samenwerking
tussen provincie en andere partijen. De casusanalyse richt zich op de volgende
aspecten: 1) beleidskaders: hoe natuur is opgenomen in sectoraal beleid, 2) interne
samenwerking en codrdinatie: de mate en insteek van afstemnming tussen de sector
natuur en andere provinciale sectoren, 3) uitvoering: hoe de provincie natuur binnen
de betreffende sector meeneemt in concrete projecten en programma’s en welke
resultaten dit oplevert en 4) externe samenwerking: de samenwerking met externe
partijen bij specifieke natuurinclusieve projecten. De bevindingen worden ‘cross-case’
vergeleken om succesfactoren en knelpunten inzichtelijk te maken.
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4. Beoordelingskader

Om tot bevindingen te komen hanteert de Rekenkamer een beoordelingskader. In
tabel 2 is het voorlopige beoordelingskader opgenomen. Voor de manier waarop
natuur in de gebouwde omgeving is opgenomen in het natuurbeleid van de provincie
is geen beoordelingscriterium opgenomen, dit deel van het onderzoek is beschrijvend.

Tabel 2 Voorlopig beoordelingskader

1. Hoe en vanuit welke rolopvatting
heeft de provincie natuur in de
gebouwde omgeving opgenomen in
haar natuur- en omgevingsbeleid?

2. Welke instrumenten benut de
provincie bij het versterken van
natuur in de gebouwde omgeving en
zijn deze instrumenten passend bij
de verantwoordelijkheden van de
provincie?

3. Hoe wordt natuurinclusief werken
opgepakt binnen de voor de
gebouwde omgeving meest
relevante sectoren van de provincie
en in hoeverre levert dit afgewogen
beleidskeuzes en resultaten op?

4. In hoeverre werkt de provincie
effectief samen met gemeenten,
maatschappelijke partijen en
bedrijven aan het realiseren en
versterken van natuur in de
gebouwde omgeving?

Onderzoeksvraag Beoordelingscriterium

De provincie heeft een concrete visie, inclusief
ambities en doelen, voor natuur in de gebouwde
omgeving opgenomen in haar omgevingsbeleid.

De provincie heeft een duidelijke roldefinitie die
aansluit bij de transitieopgave natuurinclusief.®4

De provincie zet geschikte instrumenten in om haar
(wettelijke) natuurtaken uit te voeren.

De provincie zet instrumenten in die passen bij de
door haarzelf gestelde doelen.

De provincie zet instrumenten in die passen bij de
verbreding van het natuurbeleid.

De provincie maakt een strategische afweging in het
gebruik en de combinatie van wettelijke, financiéle
en zachte instrumenten.

De provincie neemt ambities en doelen ten aanzien
van natuur in de gebouwde omgeving mee in
sectorale beleidskaders.

Natuurinclusief werken in (sectorale) projecten en
programma’s leidt tot resultaten die bijdragen aan
natuur in de gebouwde omgeving.

Sectoren werken structureel samen met de sector
natuur om natuurinclusiviteit te bevorderen.

Bij het samenwerken met andere partijen stemt de
provincie rollen, verantwoordelijkheden en
verwachtingen af en ondersteunt zij, indien nodig,
partijen met kennis, instrumenten of kaders.

De samenwerking leidt tot resultaten, zoals
gezamenlijke projecten of afspraken, die bijdragen
aan natuur in de gebouwde omgeving.

% Een transitieopgave betreft een fundamentele, systematische verandering in de maatschappij. Dit zijn
langdurige processen die niet door één partij worden gestuurd, maar door samenwerking tussen de overheid,
burgers en private partijen. De rol van de overheid bij transities is daarbij athankelijk van de fase, prioriteit en
complexiteit van de transitie, waarbij de overheid een meer stimulerende of juist meer sturende rol aan kan
nemen. Bron: Drift & NSOB (2020), Sturing in transities. Een raamwerk voor strategiebepaling & TNO Vector
(2023), TNO-notitie. Sturen op (randvoorwaarden voor) transities
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5. Hoe verkrijgt de provincie inzicht in
de resultaten van het beleid en zijn er
voldoende mogelijkheden om bij te
sturen?

De provincie neemt inzichten uit evaluaties en
leerervaringen mee bij de herijking van het
natuurbeleid, in het bijzonder beleid gericht op de
gebouwde omgeving.

De provincie heeft een plan voor het monitoren van
natuur in de gebouwde omgeving waarbij zowel
kwantitatieve als kwalitatieve waarden worden
meegenomen.

De provincie heeft een cyclisch proces van bijsturing
ingericht dat past bij de transitieopgave
natuurinclusief.s>

% Transities zijn complexe, dynamische processen waarin niet alle uitkomsten vooraf voorspelbaar zijn.
Daarom is een lerende en adaptieve benadering nodig, waarbij overheden de effecten monitoren en evalueren
om beleid zo bij te sturen. Een proces van lerend evalueren helpt om nieuwe inzichten te benutten, tijdig bij
te sturen en draagvlak te behouden. Bron: PBL (2020), Lerend vermogen van provincies voor natuurbeleid in
transitie. Achtergrondstudie bij de Lerende evaluatie van het Natuurpact 2020
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5. Planning

De Rekenkamer stelt per provincie een nota op waarin de bevindingen staan
uitgewerkt en onderbouwd. Deze concept-nota van bevindingen wordt bij de provincie
voorgelegd voor feitelijk wederhoor. Na het feitelijk wederhoor stelt de Rekenkamer per
provincie een rapport met conclusies en aanbevelingen op. Dit conceptrapport zal
worden voorgelegd voor bestuurlijk wederhoor. In het definitieve rapport worden de
reactie van Gedeputeerde Staten en een nawoord van de Rekenkamer opgenomen.
Het streven is om het rapport in het vierde kwartaal van 2026 te publiceren.

Vooronderzoek Onderzoek Wederhoor en afronding

Concept
rapport

Rapport

Figuur 3: Onderzoeksfasen en -producten
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