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DEFINITIEF

Deze onderzoeksopzet is een document van de Rekenkamer
Amsterdam en bevat de opzet van het onderzoek Bomenbeleid.
Vergunningverlening, toezicht en handhaving op de kapvergunning in
Amsterdam.

U kunt het digitale document raadplegen op de projectpagina.
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Inleiding

Aanleiding onderzoek

Bomen zijn van grote maatschappelijke en publieke waarde

Een leefbare stad is een groene stad

In het Amsterdams Akkoord 2022-2026 (hierna: Coalitieakkoord) staat dat groen van groot
belang is voor de stad. Het stadsbestuur wil zich deze coalitieperiode inzetten voor verdere
vergroening van buurten en wijken en het versterken van de ecologische waarde van de
stad. 'Een leefbare stad is een groene stad'. Het college wil daarom meer bomen toevoegen
aan de stad." Waar mogelijk wil het college kleine stadsbossen in de bestaande stad maken
en groene verbindingen in de stad aanleggen tussen bestaande groengebieden.?

Bomen leveren belangrijke ecosysteemdiensten

Een gezond bomenbestand draagt bij aan een aantrekkelijke stad voor bewoners, bedrijven
en investeerders. Bovendien leveren bomen uiteenlopende ecosysteemdiensten die
essentieel zijn voor de stedelijke leefomgeving. Zo verbeteren ze de waterhuishouding door
neerslagpieken af te vlakken en wateroverlast te voorkomen. Ze dragen bij aan infiltratie van
regenwater in de bodem en verbeteren de kwaliteit van het afstromende regenwater. Ook
spelen bomen een belangrijke rol in het klimaatbeleid. Ze nemen CO, op en helpen zo
klimaatverandering tegen te gaan. Daarnaast maken ze de stad klimaatbestendiger. Bomen
verminderen het stedelijke hitte-eilandeffect omdat het bladerdak zorgt voor schaduw en
verdamping.® Ook op het gebied van biodiversiteit zijn bomen van grote waarde: ze trekken
vogels en andere dieren aan en versterken zo het stedelijke ecosysteem.* Bovendien
verbeteren ze de luchtkwaliteit door fijnstof af te vangen en te filteren.

Naast deze positieve bijdragen aan natuur en milieu zijn bomen beeldbepalend voor de
openbare ruimte. Sommige bomen zijn van cultuurhistorische waarde. Tot slot dragen
bomen bij aan de leefbaarheid van de stad. Ze bevorderen de fysieke en mentale
gezondheid van bewoners, vergroten de aantrekkelijkheid van buurten, bieden privacy en
dempen geluidsoverlast.®

College zet in op het behoud van het aantal bomen

Amsterdam zet in op het behoud van bomen

Gezien de brede meerwaarde zet het college actief in op het behoud van bomen. Het college
wil de capaciteit van de huidige ecosysteemdiensten op peil houden. De gemeente
Amsterdam houdt hierbij het huidige aantal bomen in de stad aan als richtlijn.” Momenteel
staan er naar schatting meer dan één miljoen bomen in Amsterdam. Ruim 300.000 van deze
bomen staan in de openbare ruimte en worden onderhouden door de gemeente
Amsterdam.? Dit aantal moet volgens het college minimaal gelijk blijven, maar het liefst
toenemen.?

Spanningsveld tussen ambities voor groen en verstedelijking

Tegelijkertijd groeit de stad. Amsterdam wil het aantal woningen laten groeien door te
verdichten met nieuwe woningbouw. Ook zijn er verschillende ruimtelijke opgaves op het
gebied van energie en mobiliteit, waardoor het drukker wordt in de openbare ruimte, zowel
boven als onder de grond.' Deze ambities staan soms op gespannen voet met het behoud
van bomen.
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Redenen voor het kappen van bomen

Het kappen van bomen lijkt tegenstrijdig met de instandhoudingsdoelstelling. Toch kunnen
er gerechtvaardigde redenen zijn om bomen te kappen. Bomen kunnen ziek zijn of een
gevaar vormen voor de omgeving. Daarnaast worden er door stedelijke ontwikkeling soms
bomen gekapt. Veelvoorkomende situaties zijn dus de kap van bomen door gemeentelijke
beheerorganisaties in het kader van:

= dereguliere vervangingsopgave;

= stedelijke herstructurering;

= grote groenrenovaties, of

= herprofilering van straten of pleinen.

Daarnaast worden er kapvergunningen aangevraagd door particulieren voor het kappen van
bomen in (binnen)tuinen."

Voor kappen, snoeien of verplanten van bomen moet een vergunning worden aangevraagd

De regels voor het kappen van bomen staan in de Bomenverordening. Het kappen van een
boom mag niet zomaar. Hiervoor moet een 'omgevingsvergunning voor het vellen van een
houtopstand' worden aangevraagd (hierna: de kapvergunning). Dit geldt voor bomen met
een stamomtrek van 31 cm gemeten op een hoogte van 1,30 meter. Ook afgestorven bomen
vallen onder de vergunningplicht, omdat zij in ecologisch opzicht vaak zeer waardevol zijn. Er
moet ook een kapvergunning worden aangevraagd wanneer bomen voor meer dan 20%
worden gesnoeid, of worden verplant.'?

Gekapte bomen moeten worden gecompenseerd

Het uitgangspunt van de Bomenverordening is 'kap mits herplant'. Gekapte bomen moeten
worden gecompenseerd. Deze compensatie moet het liefst op de plek zelf plaatsvinden door
het planten van een nieuwe boom. Als dit niet mogelijk is, dan kan ook op een andere plek
een boom worden geplant. Wanneer ook dit niet mogelijk is, dan kan de kap financieel
worden gecompenseerd door een bijdrage in het herplantfonds. Deze regels moeten ervoor
zorgen dat het totale bomenbestand in Amsterdam in stand blijft ondanks het kappen van
bomen.™

Instandhoudingsdoelstelling staat onder druk

Een derde van de bomen verkeert in slechte conditie door achterstallig onderhoud

Hoewel het college het aantal bomen in de stad gelijk wil houden, is er sprake van
achterstallig onderhoud. Uit inspecties is gebleken dat 30% van de bomen die in
gemeentelijk beheer zijn, in slechte conditie verkeert. Deze bomen groeien niet goed en
hebben niet de waarde voor biodiversiteit en klimaat die ze zouden kunnen hebben. Deze
bomen lopen het risico om ziek te worden of zelfs af te sterven.' Dit kan in de toekomst
leiden tot een toenemend aantal bomen dat gekapt moeten worden.

Herplant loopt achter

Daarnaast is er een achterstand in het terugplanten van gekapte bomen. Volgens het college
zijn er in 2025 ongeveer 15.000 lege boomspiegels. Het college wil in 2026 een start maken
met het inplanten van lege boomspiegels om het aantal bomen op het gewenste niveau
terug te brengen." Het college benoemt diverse redenen voor de achterstand, waaronder de
datakwaliteit (in het verleden werd niet altijd geregistreerd of de gekapte boom was
herplant), verminderde capaciteit bij zowel gemeente als aannemer en vertraging in
vergunningtrajecten.’®
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Nazorg herplant

Tot slot is het mogelijk dat nieuw aangeplante bomen in het kader van de herplantplicht het
niet overleven door een gebrekkige of niet-geschikte groeiplaats of onvoldoende nazorg.
Wanneer bomen die zijn geplant in het kader van compensatie het niet overleven, worden
de instandhoudingsdoelstelling en de achterliggende doelstelling van het behoud van
ecosysteemdiensten niet bereikt. Dit roept de vraag op hoe de gemeente Amsterdam de
nazorg van nieuw geplante bomen monitort.

Kappen van bomen leidt vaak tot weerstand

Burgers komen vaak in actie tegen het kappen van bomen

Het kappen van bomen gaat veel omwonenden aan het hart. Het verlenen van een
kapvergunning leidt regelmatig tot protest van omwonenden. Ook brengen burgers het
onderwerp regelmatig onder de aandacht bij de gemeenteraad. Er zijn verschillende
raadsadressen ingediend die zowel betrekking hebben op het bomenbeleid als op
(voorgenomen) kap van specifieke bomen. Deze raadsadressen zijn afkomstig van bewoners,
buurtcomités en wijkraden. Inhoudelijk richten ze zich vaak op terugkerende thema's zoals
gebrekkige uitvoering van beleid, betrouwbaarheid van de bomenadministratie,
onvoldoende bescherming van (monumentale) bomen, gebrek aan transparantie, beperkte
participatie en gebrekkige communicatie naar omwonenden. Deze zorgen keren door de
jaren heen continu terug.

Ook in de gemeenteraad leidt het kappen van bomen tot vragen en discussie

Het kappen van bomen leeft ook in de gemeenteraad. We zien een verbredende politieke
betrokkenheid rondom het onderwerp bomen, waarbij meer fracties zich met het
onderwerp bezighouden. Gedurende deze periode is een verschuiving waarneembaar van
schriftelijke vragen over specifieke casussen van bomenkap, transparantie van de
bomenboekhouding en participatieprocessen naar structurele zorgen over beleidskeuzes,
ecologische gevolgen, en duurzaamheid van het groenbeleid. Daarbij komt regelmatig de
spanning naar voren tussen verstedelijking en het behoud van stedelijk groen. Ook zijn er
zorgen over het proces van vergunningverlening zoals de tijdigheid van openbare
bekendmakingen.

Gezien het belang van bomen voor verschillende stedelijke opgaven, de signalen op het
gebied van achterstallig onderhoud, de vertraging bij het herplanten van bomen en de
zorgen rondom het vergunningverleningstraject, hebben we ervoor gekozen om de
uitvoering van het bomenbeleid te gaan onderzoeken. We kijken hierbij specifiek naar het
proces van vergunningverlening, toezicht en handhaving rondom de kapvergunning.
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Opzet onderzoek

Doelstellingen

Met dit onderzoek willen we:

= deraad inzicht bieden in hoe vergunningverlening, toezicht en handhaving bijdragen
aan de doelstellingen van het bomenbeleid;

= deraad inzicht bieden in de wijze waarop omwonenden worden geinformeerd over
vergunningverlening;

= deraad inzicht bieden in hoe monitoring, toezicht en handhaving plaatsvinden;

= deraad een handelingsperspectief bieden voor het verbeteren van het bomenbeleid.

Onderzoeksvragen
De hoofdvraag van dit onderzoek is:

In hoeverre is het gevoerde beleid voor
kapvergunningen doeltreffend en transparant?

Om deze hoofdvraag te kunnen beantwoorden, hebben we de volgende deelvragen
geformuleerd:

1. In hoeverre heeft de gemeenteraad heldere doelstellingen en criteria opgenomen in het
bomenbeleid?

2. In hoeverre draagt het proces van vergunningverlening bij aan de doelstellingen van het
bomenbeleid?

3. Op welke wijze worden inwoners geinformeerd over (voorgenomen) kapvergunningen
en de daarbij gemaakte afwegingen?

4. Hoe is het proces van monitoring, toezicht en handhaving van de herplantplicht
georganiseerd?

Aanpak

Om de deelvragen te beantwoorden zullen wij een documentenanalyse uitvoeren van
relevante beleidsstukken en gesprekken voeren met betrokken ambtenaren (directies
Verkeer en Openbare Ruimte, Ruimte en Duurzaamheid, Stadswerken, en de VTH-afdelingen
van de stadsdelen en stadsgebied Weesp). Daarnaast zullen we een analyse uitvoeren van
gepubliceerde vergunningen. Tot slot onderzoeken wij het proces van toezicht en
handhaving van de voorschriften in de vergunning (de herplantplicht).

Afbakening

Focus op de uitvoering bomenverordening
De focus van dit onderzoek ligt op de uitvoering van de Bomenverordening. In de
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Bomenverordening staan de regels rondom de kap en het herplanten van bomen. Het
bomenbeleid is echter ook vastgelegd in verschillende beleidskaders ten aanzien van groen
in het algemeen. Deze beleidskaders zijn alleen relevant voor het bepalen van de
gemeentelijke beleidsdoelstellingen waar bomen aan bijdragen.

Onderzoeksperiode 2022-2025

De onderzoeksperiode voor dit onderzoek is afgebakend voor de jaren 2022-2025. We
hebben hiervoor gekozen omdat de bomenboekhouding sinds februari 2022 wordt
gepubliceerd.

Kap binnen stedelijk gebied

Verder kijken we alleen naar het kappen van bomen binnen stedelijk gebied, de zogenaamde
'bebouwingscontour houtkap' (voorheen: de bebouwde kom). Binnen de
bebouwingscontour is de Bomenverordening van kracht. In het buitengebied (buiten de
bebouwingscontour houtkap) gelden de regels uit het Besluit activiteiten leefomgeving.

Vergunningen verleend door Omgevingsdienst buiten scope

Het onderzoek focust zich verder op de uitvoering van vergunningverlening, toezicht en
handhaving door de gemeente Amsterdam zelf (de stadsdelen en stadsgebied Weesp). De
vergunningen die in mandaat van het college worden verleend door de Omgevingsdienst
Noordzeekanaalgebied, vallen buiten de scope van dit onderzoek.

Planning

Dit onderzoek wordt naar verwachting uitgevoerd in de periode november 2025 tot en met
april 2026. Daarna volgen de afronding en het bestuurlijk wederhoor. Wij streven ernaar om
de uitkomsten van dit onderzoek voor het zomerreces 2026 te publiceren.

Onderzoeksteam
Naam Functie
Annelies Daalder Directeur
Loes van Rooijen Onderzoeker/projectleider
Robin van de Maat Onderzoeker
Maarten van den Ende Onderzoeker

Verantwoording

Ter voorbereiding op dit onderzoek voerden we een verkenning uit naar bomen en
kapvergunningen in Amsterdam. Deze verkenning is gestart in juli 2025 en afgerond in
oktober 2025. Voor deze verkenning hebben wij informatie ingewonnen over het beleid en
de uitvoering van de kapvergunningen. Daarnaast hebben we gesproken met diverse
ambtenaren die beroepshalve te maken hebben met beleid, vergunningverlening, toezicht
en handhaving binnen de gemeente Amsterdam en enkele externe experts op het gebied
van bomenbeleid.
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Slotopmerking

Deze onderzoeksopzet is opgesteld op basis van een globale verkenning van het onderwerp.
Op basis van het verzamelde onderzoeksmateriaal kan de aanpak gedurende het onderzoek
worden bijgesteld. In ons onderzoeksrapport worden alle opmerkingen en bedenkingen
meegenomen die wij naar aanleiding van de bevindingen van belang achten. Ook als dit niet
expliciet deel uitmaakt van deze onderzoeksopzet.

Verantwoording beeldmateriaal
Beeld omslag: 'Het zagertje' in het Leidsebosje, foto Rekenkamer Amsterdam-Zaanstad.
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