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Geachte voorzitter,

Hierbij bieden we u het advies ‘Meeveranderen met het klimaat. Ruimtelijke en maatschappelijke keuzes voor
klimaatadaptatie’ aan, een advies ten behoeve van de herijking van de Nationale Klimaatadaptatiestrategie.

Met vriendelijke groet,

Jan Willem Erisman
Voorzitter Wetenschappelijke Klimaatraad

Wetenschappelijke Klimaatraad
Bezuidenhoutseweg 20 | 2594 AV Den Haag
infoWKR @wekr.nl

wkr.nl

Dit bericht kan informatie bevatten die niet voor u is bestemd. Indien u
niet de geadresseerde bent of dit bericht abusievelijk aan u is gezonden,
wordt u verzocht dat aan de afzender te melden en het bericht te
verwijderen.

De Staat aanvaardt geen aansprakelijkheid voor schade, van welke aard
ook, die verband houdt met risico's verbonden aan het elektronisch
verzenden van berichten.

This message may contain information that is not intended for you. If you
are not the addressee or if this message was sent to you by mistake, you
are requested to inform the sender and delete the message.

The State accepts no liability for damage of any kind resulting from the
risks inherent in the electronic transmission of messages.
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Den Haag Onderwerp
19juni 2025 WKR-advies 'Meeveranderenmet het klimaat'
Geachtevoorzitter,

De ministervanlenW heeft de WKR gevraagd advieste gevenvoorde herijking van de Nationale
Klimaatadaptatiestrategie 2026. Dat advies kunt ulezen in het bijgevoegderapport
'Meeveranderenmet het klimaat. Ruimtelijke en maatschappelijke keuzes voor klimaatadapt atie'.

Om als samenleving klimaatbestendig enweerbaarte worden en te blijven, zullen we moeten
meeveranderen met het snel ensterk veranderende klimaat. Er zijnruimtelijke en
maatschappelijke keuzes nodig. Zoalsinwelke gebiedentransformatie van functiesen
landgebruik noodzakelijkis, zodat we in andere gebieden - met extramaatregelen - de
bestaande functies kunnen behouden.

Daarnaast nemenwe in dit advies de rol van burgers enbedrijven onder de loep. Dat zijnaast de
overheid eenrolhebben, is duidelijk. Zij ondernemenin toenemende mate al actiesinperiodes
van teveel water of juist te weinigwater. Het is belangrijk om dat gecoérdineerd te doen, zodat
overheid, burgers en bedrijven elkaar nietin de wielenrijden.

Vanzelfsprekendis de raad graag bereid om eennadere toelichting te geven op het bijgevoegde
advies.

Met vriendelijke groet,

Namens de voltallige Wetenschappelijke Klimaatraad,

prof. dr.ing. JW Erisman
Voorzitter
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Voorwoord

De Wetenschappelijke Klimaatraad (WKR) adviseert regering en parlement over de
ontwikkeling van een klimaatneutrale en klimaatbestendige samenleving, op basis
van brede wetenschappelijke inzichten en met oog voor andere maatschappelijke
opgaven.

In2026 komt de ministervan Infrastructuur en Waterstaat (lenW) met de herijkte
Nationale Klimaatadaptatiestrategie (NAS’26). Hierin staat beschreven hoe Neder-
landzich kan aanpassen aan het veranderende klimaat. De ministervan lenW heeftde
WKR gevraagd input te leveren voor deze herijking van de NAS.

Datdoet de WKRindit advies. Nederland staat al lang internationaal bekend om
haarinnovatieve oplossingen die mensenbeschermen tegen het water. Maar het
klimaat verandert snel: meer hitte, meer droogte en meerwaterin onverwachte
hoeveelheden en uit onverwachte hoek. En soms doen problemen zich tegelijk voor
enversterkenelkaar. Omals samenleving klimaatbestendig en weerbaar te worden
enteblijven, zullenwe moeten meeveranderen met het klimaat. Erzijn ruimtelijke en
maatschappelijke keuzes nodig. Zoals inwelke gebieden transformatie vanfuncties
enlandgebruik noodzakelijk is,zodat we in andere gebieden - met extra maatregelen
- de bestaande functies kunnen behouden.

Daarnaast nemenwe indit advies derolvan burgers en bedrijven onder de loep. Dat
zijnaast de overheid eenrolhebben, is duidelijk. Zijondernemenin toenemende mate
alactiesin periodesvan teveelwater of juist te weinigwater. Het is belangrijk om dat
gecodrdineerd te doen, zodat overheid, burgers en bedrijven elkaar nietin de wielen
rijden.

Een groot woord vandank gaatuit naar de collega’s die het advies hebben opge-
steld. Dat zijn de raadsleden Marjolijn Haasnoot (voorzitter commissie), Wieke Pot,
Henride Groot en BehnamTaebi, en stafmedewerkers Felix van Veldhoven en Albert
Faber (projectleiders), Menno Ottens, Lotte Verhaar, Marjolein Mens (Deltares) en
DaanvanHerpen.

Bijde voorbereiding van ditrapport hebben we gesproken met een groot aantal
experts en beleidsmakers. We zijn hen veel dank verschuldigd voor hun tijd, kennis en

suggesties.

Juni2025

B JanWillemErisman ® RuudvandenBrink

Voorzitter Secretaris-directeur



Meeveranderen met het klimaat

Ruimtelijke en maatschappelijke keuzes voor klimaatadaptatie

De WKRis gevraagd advies te geven over richtinggevende keuzes

B Nederland wordt warmer, natter en droger, en de zeespiegel stijgt. De gevolgen stapelen.

BB De gevolgenzijn al merkbaar en nemen toe. Aanpassen en klimaatbestendiginvesteren is noodzakelijk.

B Met eenweerbare samenleving en klimaatbestendig landgebruik houden we Nederland veilig en leefbaar.

Ruimtelijke keuzes ==

Waar enwanneer we kiezen voor
transformeren en waar we doorgaan met
het intensiveren van de huidige adap-
tatiestrategie.

Aanbevelingen van de WKR:

n Bepaal op nationaal niveau waar
J, nu getransformeerd moet worden.
Werk dat regionaal uit.

Voer bij grote investeringen een
klimaatadaptatietoets uit die ten
minste 100 jaar vooruit kijkt.

Verreken adaptatiekosteninde
gebiedsontwikkeling, zonder ze af
te wentelen op anderen.

. Verruim mogelijkheden voor

é publieke financiering van trans-
formatieve adapatiemaatregelen.

Intensiveren Transformeren
Extramaatregelenom Verandering van functie
bestaande functiesvan enlandgebruik die beter
gebiedtebehouden.  aansluiten bijwater,
bodem en klimaat.

WKR. ...

Maatschappelijke keuzes

De gedeelde verantwoordelijk-

heid van overheid, burgers en bedrijven
omde samenleving weerbaarder te
maken bij een veranderend klimaat.

Aanbevelingen van de WKR:

Neem in de NAS een strategie op
die adaptatie doorburgersen
bedrijven stimuleert en codrdineert.

Maak informatie over klimaat-
risico's van woningen openbaar
en bescherm kwetsbaren.

0 75

Voer een ‘klimaatschadeladder'
in die duidelijk maakt wie
welke klimaatschade draagt.

adaptatiemonitor voor nieuwe

—A— Ontwikkel een periodieke nationale
e iNzichteninrisico's en kosten.
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Nederland moet zich aanpassen aan voortschrijdende
klimaatverandering. Het wordt droger, natter en heter.
Het klimaat verandert sneller dan eerder werd verwacht
enzorgtvoor meer weersextremen: extreme hitte, zware
regenbuien en langere periodesvan droogte. Er ontstaan
tekorten aanzoetwater en ook de zeespiegelstijging voor
de Nederlandse kust versnelt. Dat zorgt voor toenemen-
de overstromingsrisico’s en verzilting in de kustgebieden.
Klimaatrisico’s stapelen zich op en kunnen elkaar
bovendien versterken, waardoor de totale impact groter
en anders kan zijn dan verwacht. Zo kan er tegelijk sprake
zijn van extreme neerslag, hoge rivierafvoeren én een
storm voor de kust, waardoor water niet goed kan worden
afgevoerd en wateroverlast dreigt. Nederland moet zich
op dezerisico’s voorbereiden enzich aanpassen aaneen
snelveranderende realiteit.

Om de gevolgen van klimaatverandering zoveel moge-
lijk te beperken, is reductie van broeikasgasemissies
van groot belang. Klimaatmitigatie zorgt voor het
beperken van klimaatverandering en verkleint daarmee
de adaptatieopgave op de lange termijn, waardoor
grenzen aan adaptatie minder snelin beeld komen. Bij
mitigatiemaatregelen, zoals de aanleg van de energie-
infrastructuur of het tegengaan van bodemdaling in
veenweidegebieden, is het noodzakelijk om daarbijde
adaptatieopgave mee te nemen en te begroten.

Om Nederland veilig en leefbaar te houden zijn nu
richtinggevende keuzes nodig voor klimaatadaptatie. Er
zijn keuzes nodig die Nederland op koers houden om ook
bijversnellende klimaatverandering klimaatbestendig

te blijven. Met sommige van deze keuzes kunnen we niet
langerwachten. Allereerst om de veiligheid te kunnen
blijven garanderen en de schade van klimaatverandering
op korte termijn te beperken. Maar ookomte zorgen dat
Nederland investeert in een klimaatbestendige toekomst.
Ons voorbereiden kost tijd, en het plannen enimplemen-
terenvan maatregelen kanwel decennia duren, zoals ook
derealisatie van de Deltawerken meerdere decennia
vergde.

De opgave om Nederland sneller klimaatbestendig te
maken en te houden komt bovenop andere maatschap-
pelijke uitdagingen. Er staan grote investeringen op
stapelvoor onder meer onze toekomstige energie-
infrastructuur, voor het oplossen van de woningnood, het
versterkenvan onze defensie, het verduurzamen van de
landbouw en het verduurzamen en concurrerend houden
van onze industrie. Bovendien staat onze directe leef-
omgeving onder druk: de waterkwaliteit voldoet niet aan
internationale normen en de natuur gaat achteruit door de
stikstofproblematiek, klimaatverandering, het verdwijnen
van leefgebied, en milieuvervuiling. Al deze opgaven
moeten hun plaats vinden in de beperkte ruimte, die
bovendien klimaatbestendiger moet worden gemaakt.
Daaromzijn keuzes nodig.

In dit advies van de Wetenschappelijke Klimaatraad
(WKR) voor de Nationale Klimaatadaptatiestrategie

Advies in het kort

(NAS) van de overheid adviseren we overrichtingge-
vende keuzes voor klimaatadaptatie. De ministervan
Infrastructuur en Waterstaat heeft de WKR gevraagd
input te leverenvoor de herziening van de NAS, die in
2026 uitkomt. De WKRricht zich daarbij op de vraag: wat
zijn voor klimaatadaptatie richtinggevende keuzes, als
we de samenhang met klimaatmitigatie meenemen? Hoe
kom je tot adequate en tijdige keuzes?

De WKR gaatin dit advies in op richtinggevende
keuzes in twee domeinen die nodig zijn om Nederland
klimaatbestendig te maken en te houden: ruimtelijke
keuzes en maatschappelijke keuzes.

Ruimtelijke keuzes voor adaptatie

Ruimtelijke keuzes gaan over de vraag waar we het
voorgenomen adaptatiebeleid intensiveren, en waaren
wanneer we kiezen voor transformeren. Op het vlak van
waterveiligheid, wateroverlast, zoetwatervoorziening en
bescherming tegenhitte ziet de WKR keuzes op het ge-
bied van het ruimtegebruik en het watersysteem. Hierbij
moeten ook andere aspecten worden meegenomen, zo-
als natuur, bodemkwaliteit, economie, wonen, landschap,
luchtkwaliteit en maatregelen tegen klimaatverandering.
Bijintensiveren blijft de functie van een gebied in principe
gelijk enzijn maatregelen nodig omdit zo te kunnen
houden: eris eenintensivering nodig van de bescherming
tegen klimaatrisico’s. Die intensivering kan beperkt zijn,
zoals het slim ‘doorspoelen’ van polders omverzilting
tegente gaan, of heelingrijpend, zoals het afsluiten van
eentoegang naar zee. Hoewel intensiveren in sommige
gebiedenwenselijk of noodzakelijk kan zijn, is deze
strategie bij voortgaande klimaatverandering niet overal
houdbaar. Dat kan komen door toenemende kosten

en fysieke of ruimtelijke beperkingen, zoals gebrek aan
zoetwater of ruimte voor waterberging en afvoer. Tijdens
de droge zomervan 2018 werd dat bijvoorbeeld duidelijk
toen zoetwater met vrachtwagens naar Zeeland moest
worden gebracht om gewassen te redden. In sommige
gebieden geldt daarom dat er moet worden getrans-
formeerd: de functie en het landgebruik van het gebied
worden zodanig aangepast dat die beter passen bijhet
natuurlijk systeem van water en bodem, en meegroeien
met het veranderende klimaat. Transformeren betekent
een structurele aanpassing ineen gebied, waardoor er
ruimte ontstaat voor nieuwe functies. Voorbeelden van
transformatieve ruimtelijke keuzes zijn het accepteren
vanverzilting of hogere waterstanden inlandbouw- en
natuurgebieden en het verplaatsen of anders beoordelen
van locaties voorindustrie en woningbouw.



Aanbeveling 1

Bepaal op nationaal niveau waar numoet worden
getransformeerd en waar later, en werk dit regionaal
uit. Daarbij zijn water, bodem en klimaatrisico’s stu-
rend. Dit vereist een gebiedsgerichte uitwerking met
oogvoorde samenhangtussenregio’szoalsvia het
hoofdwatersysteem. Begin numet transformeren:

P in de veenweidegebieden waar potentieis voor
broeikasgasreductie, waterberging en het tegengaan
van bodemdaling, gekoppeld aan de opgaves voor
landbouw, natuurherstel en cultureel erfgoed;

P inverziltingsgevoelige kleigebiedenmet hoge
watervraag, gekoppeld aan de opgaves voor
landbouw, woningbouw, industrie, waterkwaliteit en
een gezonde leefomgeving;

» op de zandgronden die nu al kampen met verdroging
en hoge kans op wateroverlast, gekoppeld aan de
opgaves voor drinkwater, natuurherstel, woningbouw
enlandbouw:;

P in stedelijke gebieden metvooral onder kwetsbare
groepen een hoog hitterisico, gekoppeld aan de
verbetering van de leefomgevingskwaliteit en
gezondheid.

Neem bijhet verder prioriterenvan waar en wanneer
te transformeren criteria mee zoals de bijdrage aan
de energietransitie, de voedseltransitie en de transi-
tie naareencirculaire economie. De ruimtelijke keu-
zeskunnenopgenomenwordeninde NAS, de Nota
Ruimte, het Deltaprogramma en omgevingsvisies.

De komende jaren wordt Nederland behoorlijk
verbouwd, onder andere om klimaatverandering te
beperken; daarbij moeten we rekening houden met
klimaatbestendigheid. Er komt grootschalige energie-
infrastructuur bij (hoogspanning, waterstof, kerncentra-
les), er zijn nieuwe woningen nodig, en de landbouw en de
industrie veranderen. Veel van de nieuwe infrastructuur
wordt voor vele decennia gebouwd, trekt weer nieuwe
ontwikkelingen aan, en legt daarmee de benodigde mate
van bescherming tegen klimaatrisico’s voor lange tijd
vast. Daarom is een klimaatadaptatietoets nodig die ver
vooruitkijkt, minstens honderd jaar. Deze toets moet de
gevolgenvan eeninvesteringsbesluit voor een locatie in
het gebied en de omliggende gebieden meewegen. Via
het hoofdwatersysteemzijn gebieden namelijk met elkaar
verbonden. Een grote investeringin de Rotterdamse
havenkan zo grote gevolgenhebben voor een ander
gebied, bijvoorbeeldin de Zeeuwse delta. De inbreng van
waterbeheerdersis deels geborgdin de Omgevingswet,
maar in de praktijk weegt die onvoldoende mee omdat de
locatiekeuze voor gebiedsontwikkeling ten tijde van deze
inbreng vaak al is gemaakt.

n Advies in het kort

Aanbeveling 2

Voer een klimaatadaptatietoets uit bij ruimtelijke
plannendie betrekking hebben op investeringenin
infrastructuur, woningbouw enindustrie. Dit om
deze plannen te toetsen op consequenties voorde
adaptatieopgave en bovenregionale afwenteling.
Zorg bijdeze toets voor eentijdshorizonvan ten min-
ste honderd jaar, enbetrek expliciet de bovenregio-
nale samenhangvia het hoofdwatersysteem. Zo’'n
adaptatietoets kan wordentoegepast op omge-
vingsvisies, programma’s enontwerpplannen enkan
bijvoorbeeld worden geintegreerdin de milieueffect-
rapportage (mer). Pas de ruimtelijke plannen waar
nodig aan enneem passende maatregelen.

Om transformatie van gebieden mogelijk te maken,
moet ook de financiering van klimaatadaptatie veran-
deren. De huidige fondsen voor klimaatadaptatie zijn
vooral gericht op hetintensiveren van de bescherming
tegen klimaatgevolgen. Daarmee komen vooral
maatregelen voor hoogwaterbescherming enzoetwa-
terbeschikbaarheid in aanmerking voor financiering.
Maatregelen omde gebruiksfunctie van een gebied te
transformerenzijn veel moeilijker te financieren. De WKR
vindt het noodzakelijk dat publieke financiéle middelen
meer gaan bijdragen aan transformatie van gebieden,
zoals het realiseren van ruimte voor derivieren en meer
verkoelend groenin de stad, waarbij ‘meekoppelkansen’
met onder meer natuurherstel en klimaatmitigatie
maximaal worden benut. Momenteel vormt de veelheid
van fondsen en financieringsbronnen, met nauwe doel-
stellingen, in combinatie met de kortetermijnfocus op
doelmatigheid een belemmering. Bij de financiering van
projecten moet daarom niet alleen het directe, vaak
kortetermijnbelang bepalend zijn, maar moetenjuist de
vaak indirecte voordelen voor de maatschappijop de
langere termijn de doorslag geven.

Aanbeveling 3

Creéermeerruimte voor de financiering van trans-
formatieve adaptatiemaatregelen, doorde doel-
stellingen van de besteding van publieke middelen
aan klimaatadaptatie te verbreden.

Naar verwachting zullen de kosten voor
klimaatbestendig waterbeheer in de toekomst verder
oplopen. Gebiedsontwikkeling op klimaatkwetsbare
plekkenverhoogt de kosten voor klimaatadaptatie
verder. De kostenvan klimaatbestendig waterbeheer
vOOr nieuwe projecten, zoals nieuwe woonwijken of be-
drijventerreinen, worden nu grotendeels gedragen door
de waterschappen. Die berekenen deze kosten door aan
de mensendie in het werkgebied van dat waterschap
wonen, de ingezetenen. Daardoor ontbreekt de prikkel bij
projectontwikkelaars om klimaatbestendige projecten
te ontwikkelen. De WKR pleit voor beleid waarmee de
kosten van adaptatiemaatregelen, die nodig zijn bij
gebiedsontwikkeling, worden gevoegd bij de kosten van



het betreffende project. Zo wordt de projectontwikkelaar

gestimuleerd omrekening te houden met klimaatadap-
tatie. Enzo worden de kosten voor klimaatadaptatie niet
afgewenteld op de samenleving, maar opgebracht door
de bewoners van een nieuwe wijk of de ondernemers op
een nieuw bedrijventerrein.

Aanbeveling 4

Zorg dat de voorzienbare meerkosten van waterbe-
heeren adaptatie bij gebiedsontwikkeling worden
begroot endoorberekend binnen die gebiedsont-
wikkeling zelf, zodat deze niet op de samenleving
worden afgewenteld. Bijvoorbeeld door de (juridi-
sche) mogelijkheden vanwaterschappente vergro-
ten omde extra kostenvoorwaterbeheeren adapta-
tie van nieuwe gebiedsontwikkelingen doorte
berekenenaande veroorzakers. Om deze kosten
goedte kunnendoorberekenen, is heteerderbetrek-
kenvanwaterschappen bijruimtelijke planvorming
eennoodzakelijke stap.

Maatschappelijke keuzes voor adaptatie

Maatschappelijke keuzes gaan over de gedeelde ver-
antwoordelijkheid van overheid, burgers en bedrijven
en moeten de samenleving in zijn geheel weerbaarder
maken bij een veranderend klimaat. Nederland beschikt
overinternationaal befaamde Deltawerken en belangrijke
overheidsprogramma’s, zoals het Hoogwaterbescher-
mingsprogramma, Ruimte voor de Rivier en het Nationaal
Hitteplan. Maar toenemende klimaatrisico’s vragen om
meer dan een overheid die haar burgers zoveel mogelijk
beschermt. Overheidsbeleid zal niet kunnenvoorkomen
dat we als samenleving vaker te maken krijgen met

de gevolgen van klimaatverandering, bijvoorbeeld bij
extreem weer. We zullen daarom moeten leren leven met
klimaatverandering, en daartoe moeten ook burgers en
bedrijven in toenemende mate eenrol gaan spelen bij
adaptatie.

Het stimuleren en codrdineren van klimaatadaptatie
door burgers en bedrijvenis nodig om weerbaarder

te worden en afwenteling te voorkomen. Burgers en
bedrijven nemenzelf al adaptatiemaatregelen: het
beregenen van landbouwgrond in tijden van droogte, het
zorgen voor voldoende afwatering in periodes met veel
regen of het plaatsen van zonwering of airconditioning.
Dit heet ‘autonome adaptatie’. Dit is essentieel omals
samenleving weerbaarder te worden bij toenemende
klimaatrisico’s. Maarzonder goede codrdinatie kunnen
aanpassingen door burgers en bedrijven tot problemen
leiden, bijvoorbeeld omdat ze elkaar in de weg zitten,
nadelige gevolgen afwentelen op anderen of haaks staan
op maatregelenvanuit de overheid. Zo kan beregening
bijdroogte voor een boer helpen, maar tegelijkertijd
leiden tot problemen met de watervoorziening elders.
Codrdinatie is nodig omte zorgen dat maatregelen van

n Advies in het kort

burgers en bedrijven positief bijdragen aan een weerbare,
klimaatbestendige samenleving.

Aanbeveling 5

Ontwikkel als onderdeel van de NAS een strategie
voor het stimuleren, faciliteren en bijsturen van
klimaatadaptatie doorburgers en bedrijven.
Gebruik een brede beleidsmix van informeren, subsi-
diéren, reguleren en beprijzen, met als doel de weer-
baarheid van de samenleving op eenrechtvaardige
manier te vergroten.

Klimaatrisico’s moeten een grotere rol gaan spelenin de
keuzes op het gebied van wonen en werken, zodat een
prikkel ontstaat om onze blootstelling aan klimaat-
risico’s te verminderen. Klimaatrisico’s beginnen al
eenrol te spelen bij het financieren en verzekeren van
woningen en bedrijffspanden. De informatie die daaraan
ten grondslagligtis nu echtervaakin handen van verschil-
lende private partijen uit de financiéle sector. Daardoor

is er nog onvoldoende aandacht voor de kwaliteit van

die informatie en voor de brede maatschappelijke
consequenties ervan; het zichtbaar maken van klimaat-
risico’s kan namelijk invloed hebben op bijvoorbeeld
huizenprijzen en verzekeringspremies. De WKR pleit voor
het eenduidig beschikbaar makenvaninformatie over de
klimaatrisico’s van woningen, wijken en woonplaatsen.
Mensen zullen met deze informatie beter begrijpen wat

ze kunnen verwachten, en daar beter naar handelen bijde
locatiekeuze eninrichting van een woning. Zo kan bijde
aanschaf van een overstromingsgevoelige woning bij-
voorbeeld worden gekozen voor waterbestendige vioer-
bedekking in plaats van parket, of voorvoorbereiding met
vloedschotten. De WKR stelt dat de Rijksoverheid regie
moet voeren op het ontsluiten van informatie over de
klimaatrisico’s voorwoningen. Het is van belang dat het
ontsluiten van deze informatie wordt gecombineerd met
beleid om de negatieve gevolgen daarvanvoor burgers
en bedrijvente ondervangen.

Aanbeveling 6

Maak als overheid klimaatrisicoinformatie over
woningen en andere gebouwen beschikbaar voor
burgers enbedrijven, om het bewustzijn over
klimaatrisico’s te vergroten, klimaatadaptatie te
stimuleren eninprijzing van dezerisico’sdoor te
markt te bevorderen. Maak rechtvaardig beleid om
kwetsbare groepen tegen de gevolgen van inprijzen
te beschermen. Maak afspraken met banken en
verzekeraars over de manier waarop klimaatrisico’s
worden meegenomen bijonroerend goed-transac-
ties.

De schade door klimaatverandering neemt naar
verwachting toe. Zowel private als publieke oplos-
singen spelen eenrolin het voorkomen en afhandelen
van klimaatschade, maar op dit moment is er beperkt



duidelijkheid over wie wanneer verantwoordelijk is voor
welke schade. Burgers en bedrijven hebben meer zeker-
heid nodig over de afthandeling van klimaatschade, want
zijkunnen zich niet overal op voorbereiden en niet alle
klimaatrisico’s zijn verzekerbaar. De overheid heeft via de
Wet tegemoetkoming schade bijrampen (W1s) de
mogelijkheid om onverzekerbare klimaatschade van bur-
gers en bedrijven (deels) te compenseren. Hetis echter
niet op voorhand duidelijk welke schade voor welk deel
wordt vergoed. Bovendienis onduidelijk wanneer de Wts
wel enniet wordt toegepast. De WKR pleit daarom voor
een ‘Klimaatschadeladder’ die laat zien wie wanneer
welke klimaatrisico’s draagt. Dit instrument verduidelijkt
deverantwoordelijkheden bijhet voorkomen en afhande-
lenvantoekomstige schade.

Aanbeveling 7

Voer een Klimaatschadeladderin die voor alle
klimaatrisico’s duidelijk maakt welke schade
burgers en bedrijven zelf dragen, en welke schade
de overheid dekt. Voor een transparante en consis-
tente Klimaatschadeladderzijn volgens de WKR drie
dingennodig: 1) een duidelijke en consequente toe-
passing van de Wet tegemoetkoming schade bij
rampen; 2) onderzoek naar nieuwe verzekerings-
oplossingen die ervoor zorgen dat klimaatrisico’s
beter worden gespreid over verschillende actoren;
3) toetsing of ergeen ongewenste effecten zijn voor
kwetsbare groepen.

Inzicht in de korte- en langetermijngevolgen van
klimaatverandering is nodig om goed te kunnen navi-
geren in een steeds grilliger wordend klimaat. Daarbij
moet ten eerste worden bepaald wat ermoet worden
gemonitord. Autonome adaptatie en onderzoek naar
kantelpuntenin het klimaatsysteem zijn nu nog relatief
onderbelicht. Volgens de WKR is daarnaast een verbre-
ding nodig in de monitoring van de maatschappelijke
gevolgenvan klimaatverandering en de voortgang en
effectiviteit van adaptatie. Ten tweede moet het verza-
melen van die kennis en signalen op een effectieve manier
worden georganiseerd. Daarbij constateert de WKR dat
het bestaande kennisveld overwegend regionaal van
karakteris, en sterk versnipperd. Op nationaal niveau kan
erworden aangesloten bij de activiteiten van de
Signaalgroep Deltaprogramma en het Early Warning
Centre (EWC)van het KNMI. Het doelis om de ontwikkel-
de kennis op een aansprekende en voor beleid bruikbare
manier te ontsluiten.

Aanbeveling 8

Ontwikkel een periodiek verschijnende nationale
adaptatiemonitor, die gerichtis op de signalering
van nieuwe inzichtenin klimaatrisico’s, adaptatie-
maatregelen, maatschappelijke ontwikkelingen, en
de verdeling van kosten en opbrengsten.

Advies in het kort



Wanneer moeten we met de richtinggevende ruimtelijke en maatschappelijke keuzes aan de slag?
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1.1 Achtergrond

Klimaatverandering versnelt. Klimaatwetenschappers
gevenaljarenaan dat de opwarming van de aarde

leidt tot toenemenderisico’s, zoals extreme neerslag,
stormen, hitte-extremen en het instorten van ecosys-
temen. In de afgelopen jaren werden wereldwijd vele
weerrecords gebroken.'In alle emissiescenario’s van

het Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC)
wordt de 1,5 graden temperatuurstijging ten opzichte van
de pre-industriéle periode (1850-1900)? over ongeveer
tienjaar bereikt, datis tien jaar eerder danverwacht.># Bij
voortzetting van het huidige klimaatbeleid schat het IPCC
indat de opwarming eind deze eeuw tussende 2,2°C en
3,5°Chogerligt daninde pre-industriéle periode. Zelfs
een grotere temperatuurstijging valt niet uit te sluiten.®
De snelheid van de wereldwijde zeespiegelstijging is

de laatste drie decennia meer dan verdubbeld, en ook
langs de Nederlandse kust gaat de zeespiegelstijging
steeds sneller.¢ Naarmate de temperatuur verder stijgt,
zullen de frequentie enintensiteit van hittegolven, ex-
treme neerslag en droogte wereldwijd toenemen. Ook
hetrisico op het overschrijdenvan kantelpuntenin het
klimaatsysteem neemt toe bij verdere opwarming.”® Ook
als de opwarming tijdelijk boven de 1,5 graden uitkomt zijn
eronomkeerbare gevolgen te verwachten, zoals verdere
zeespiegelstijging enverlies van ecosystemen.?0"
Deimpact van klimaatverandering op mens en natuur

is afhankelijk van diverse factoren, maar kwetsbare en
gemarginaliseerde groepen - zoals ouderen, kinderen en
moeders in arme landen - worden over het algemeen het
hardst getroffen.

Een snelle reductie van de uitstoot van broeikasgassen
is essentieel om klimaatverandering te beperken

en adaptatie mogelijk te houden. De temperatuur

op aarde krijgt pas de kans om te stabiliseren als de
broeikasgasuitstoot door de mens naar netto nul gaat.
Hetis duidelijk dat de Nederlandse adaptatieopgave
groter en kostbaarder wordt naarmate de opwarming
toeneemt en de gevolgen, risico’s, schade enverliezen
door klimaatverandering verder verergeren. Bovendien
kopen we meer tijd omons aan te passen als we mondiale
klimaatverandering weten te beperken en verkleinen

we de kans dat we tegen de fysieke, ruimtelijke, en
maatschappelijke grenzenvan adaptatie aanlopen. Een

! Rippleetal (2024)

2 InhetKlimaatakkoord van Parijs is afgesproken de opwarmingwe-
reldwijd gemiddeldveronderde 2°Cte beperken, enzomogelijkonder
de1,5°C tenopzichte van de pre-industriéle periode (1850-1900).

5 IPCC(2021b)B.1.3

4+ KNMI(2021)

5 |IPCC(2023b)A 4.4

¢ KNMI(2025b)

7 ArmstrongMcKayetal.(2022)

& Lentonetal.(2023)

¢ KNMI(2025d)

10 Schleussneretal.(2024)

T IPCC(2023b)B.7.2

Inleiding

snelle en diepgaande reductie van de mondiale uitstoot
van broeikasgassenis daaromin het directe belangvan
Nederland.

Mondiale reductie van broeikasgassen beperkt de
gevolgen van klimaatverandering, maar zal niet kunnen
voorkomen dat de klimaatgevolgen die nu al merkbaar
zijn verder toenemen. Nederland is de afgelopen decen-
niawarmer, natter endroger geworden. Sinds het begin
van de temperatuurmetingenin 1906 is de jaargemiddel-
de temperatuurin Nederland met 2,3°C gestegen.®* De
temperatuurstijging in Nederland verloopt bijna twee keer
zo snel als het wereldgemiddelde (0,4°C per10jaar hier
versus 0,2°C per10 jaar wereldwijd). Vooral in de afgelo-
pen 30 jaar ging het snel: de jaargemiddelde temperatuur
steegtoenmet 1,1°C."* Ook de zeespiegelstijging aan de
Nederlandse kust versnelt: deze bedroeg gemiddeld 1,4
mm perjaarin de periode 1960-1979, en maar liefst 2,9
mm per jaar tussen 1993 en 2021. Dit patroonvolgt de
wereldwijde trend van versnelling. Naast een verschuiving
van de langjarige gemiddelden, is ereentoenameinde
kracht, duur en omvang van extreme weersgebeurtenis-
sen als hevige neerslag, hitte en droogte .'”*In 2018, 2019,
2020 en 2022 had Nederland bijvoorbeeld te kampen
met ernstige droogte. De jaren 2023 en 2024 waren de
warmste ooit gemetenin Nederland.' In 2019 werd hier
voor het eerst eentemperatuur van bovende 40°C ge-
meten, ruim 2°C boven het vorige nationale hitterecord.

Nederland is kwetsbaar voor de gevolgen van
klimaatverandering. Als laaggelegen, dichtbevolkte
delta met eenintensief ruimtegebruik, strak bemeten
waterhuishouding met weinig buffers voor waterberging
enopvang, en een open economie is Nederland extra
kwetsbaarvoor de gevolgenvan klimaatverandering.
Door klimaatverandering neemt het risico op overstro-
mingen, hittegolven, wateroverlast, watertekort, bodem-
daling en natuurbranden binnen de eigen landgrenzen
toe. Inrecente jaren heeft dat al meermaals geleid tot
forse schade, bijvoorbeeld door de overstromingenin
Duitsland, Belgié en Limburg van 2021. Hoewel in Neder-
land gelukkig geen doden te betreurenvielen, kwamen
door deze clusterbuiin Duitsland 196 en in Belgié 42
mensen om het leven. De totale schade in Limburg wordt
geschat op 433 miljioen euro.” Als deze ‘monsterbui’
elderswas gevallen, bijvoorbeeld in Zuid-Holland, had de
schade zelfsin de miljarden kunnen lopen.'? De econo-
mische schade door de extreme droogte in 2018 wordt

2 KNMI(2025b)

5 KNMI(2023)

1 KNMI(2025b)

5 Deltares en KNMI(2023)

6 KNMI(2025a)

7 40,7°CinGilze-Rijen. Eendergelijke temperatuurisinons huidige
klimaatnog altijd een zeldzaamheid, maarwas zonderklimaatverande-
ringvrijwel onmogelijk geweest (Vautard etal. (2020)).

® Beleidstafel Wateroverlasten Hoogwater(2022)
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geschat op tussen de 450 en 2080 miljoen euro.?° De
schadelast zal ook in Nederland naar verwachting de ko-
mende jaren verder stijgen?, inlijn met de waargenomen
trends in Europa en wereldwijd. 2223

Nederland heeft zich altijd al aangepast aan verande-
rende omstandigheden. We hebben een lange traditie
van technologische en organisatorische vernieuwingenin
het waterbeheer. Die heeft het ons mogelijk gemaakt om
water en bodem steeds meer naar onze hand te zettenen
de schaarse ruimte in ons land optimaal te benutten. De
Deltawerken en het programma Ruimte voor de Rivier zijn
voorbeeldenvanhoogwaardige bescherming. Ook het
bestuurlijke systeem, waarin langetermijndenken, inte-
graal waterbeheer, een Deltaprogramma en meerjarige
financiering wettelijk zijn verankerd, blijkt in de praktijk
zeer effectief. Nederland is wereldwijd een koploper als
het gaat om waterbeheer. Het Nederlandse waterbeheer
is een belangrijk fundament geweest voor economische
ontwikkelingen.?*

We zullen ons moeten aanpassen om schade enrisico’s
op maatschappelijke ontwrichting te beperken. Dat
doenwe metzogenoemd klimaatadaptatiebeleid. Hierbij
gaat het om het - ruimtelijk en maatschappelijk - aan-
passen aan nieuwe klimatologische omstandigheden.
Voorbeeldenvan adaptatiebeleid zijn het versterkenvan
dijken tegen een stijgende zeespiegel en hetvasthouden
vanregenwater voor periodes van langdurige droogte.
Het vermogen van mens en natuur omzich aan te passen
aan klimaatverandering heeft op sommige plekken zijn
grenzen al bereikt, of zal deze in de komende decennia
bereiken.?®* Waar adaptatie niet lukt, leidt dit tot extra
klimaatschade enverlies, en dreigen bestaande onge-
lijkheden te worden vergroot.? Adaptatie gebeurt vaak
stapsgewijs, gefragmenteerd, sectorspecifiek of regio-
gebonden. Daardoorworden de kwetsbaarheden die
voortvloeien uit de voortschrijdende klimaatverandering
niet voldoende (systemisch) geadresseerd.?’

We hebben de tijd, maar geen zeeénvan tijd. Het kan
decennia duren omaanpassingen te bedenken, te
ontwerpen en te implementeren. Omrisico’s beperkt te
houdenzijn tijdige adaptatie en het meenemenvan de
langetermijngevolgen noodzakelijk. Zo duurde het na
de Watersnoodramp van 1953 nog zo’'n 45 jaarvoor de
Deltawerken waren voltooid. De beoogde levensduur
van de Deltawerken is ongeveer 200 jaar. Ook andere
structuren, zoals wegen, huizen, en energie-infrastructuur
hebben eenlange levensduur. Adaptatie vraagt dus

om een langetermijnstrategie. Maar ook op de korte
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termijnis adaptatie noodzakelijk - het klimaat is immers
alveranderd. Dit uitzich onder andere inde ernst van
recente wateroverlast in het regionale watersysteem, de
meerjarige droogte en de vervroeging van het droog-
teseizoen.?8?? Qok het verhoogde risico op (hevige)
natuurbrandenvraagt nu alomonze aandacht (enis een
‘nieuw’ onderdeelvan het adaptatiebeleid). Huidige
maatregelen zijn vooral gericht op de komende decennia
en het faciliteren van de huidige gebruiksfuncties. Dit
terwijl naar verwachting snellere adaptatie en meer
ingrijpende maatregelen nodig zijn om de versnellende
klimaatverandering bijte houden.3° Zois een versnelling
van de grootschalige dijkversterking nodig om alle dijken
op het gewenste veiligheidsniveau te brengen, maar
liggen we nog niet op schema om het daarvoor gestelde
doelin 2050 te halen.® Eris dus een ‘adaptatiegat’.

We kunnen ons niet oneindig aanpassen met bescher-
ming en zullen ook moeten leren leven met een ander
klimaat. Hoewelwe veel kennis en ervaring hebben met
adaptatiemaatregelen, zijn deze maatregelen niet overal
oneindig toepasbaar of schaalbaar. Erzijn ‘zachte’ en
‘harde’ grenzen aan adaptatie.32 Zachte grenzen hebben
betrekking op bijvoorbeeld toegang tot financiering of
bestuurlijke capaciteit; deze zijn in principe op te lossen
met politieke eninstitutionele inzet. ‘Harde’ grenzen
daarentegen hebben betrekking op fysieke of technische
mogelijkheden van adaptatie.> Zo kunnen waterkeringen
de dreiging van waterstromen beperken, maar kunnen

ze zoutindringing niet tegenhouden. Daarnaast kunnen
waterbuffers niet volledig voorkomen dat droogte onze
economie of natuur schaadt. Ock kan voortschrijdende
klimaatverandering ons vermogen tot adaptatie negatief
beinvioeden.?** Deze grenzen aan adaptatie vormen een
belangrijke reden omte zorgen dat de adaptatieopgave
haalbaar blijft met eenvoortvarende mondiale reductie
van broeikasgassen. Tegelijk zullen we moeten leren
leven met klimaatrisico’s. Door ons daarvan bewust te
zijnenons voor te bereiden worden we als maatschappij
weerbaarder en kunnenwe de impact van verschillende
klimaatrisico’s beter opvangen.

De nuvoorliggende adaptatieopgave vraagt om
ingrijpende keuzes. Om de gevolgenvan een grilliger
klimaat op te vangen moeten we ten eerste zorgen voor
eentoekomstbestendige ruimtelijke inrichting. Door het
veronachtzamen van het bodem- en watersysteem (door
verstedelijking, infrastructuur enintensieve landbouw)
zijn de bodemkwaliteit en het watersysteem in kwaliteit
achteruitgegaan. Vooral op plekkenwaar de bodem-
kwaliteit slechtis en de (fysieke) ruimte om aante passen
beperkt, wordt het op termijn —en soms al nu - moeilijk

2

@

KNMI(2024)
KNMI(2022)
IPCC(2022¢€)C.1.2
CLO(2024)

Dowetal. (2013)

Future Earthetal. (2022)
Callahan(2025)

2

3

3

<}

3

3

5

3

a

3

kS



omklimaatschade te voorkomen. Ten tweede zullen we
ons als samenleving beter moetenvoorbereiden op het
levenin een grilliger klimaat. Door de goede bescherming
tegenwaterin het verledenis het bewustzijn van klimaat-
risico’s onderveel Nederlanders laag. Ondanks dat de
gevolgenvan klimaatverandering steeds concreter
merkbaarworden, zijn veel Nederlanders nog niet goed
voorbereid op derisico’s. Veel Nederlanders maken zich
weliswaar zorgen over klimaatverandering en de gevol-
gendaarvan, maar nemen dit nog maar beperkt mee in
hun dagelijkse beslissingen.*® Ten slotte staat Nederland
voor grote investeringsbeslissingen, bijvoorbeeld op het
gebiedvan duurzame energie, landbouw enwoningbouw,
die de adaptatieopgave beinvioeden. Dit alles betekent
dat er belangrijke keuzes moeten worden gemaakt om
Nederland op de korte en lange termijn klimaatbestendig
te maken. In dit advies bespreken we een aantal rich-
tinggevende keuzes voor het adaptatiebeleid voor
Nederland. Het advies is bedoeld voor de Nationale
Klimaatadaptatiestrategie (NAS) die in 2026 wordt
vastgesteld. In de NAS worden belangrijke beslissingen
genomen over hoe Nederland zich voorbereidt op de
gevolgenvan klimaatverandering. De richtinggevende
keuzes die de WKRin dit rapport identificeert helpenom
op korte termijn betervoorbereid te zijn op de klimaat-
risico’s die we nu al kunnen verwachten. Ze moeten
echtervooral helpen om Nederland op de lange termijn
klimaatbestendig te maken. Niet alleenin ruimtelijke zin,
maar ook in maatschappelijke zin.

1.2 Ditadvies

1.2.1 Adviesvraag

Het doel van dit advies is bij te dragen aan het nationale
klimaatadaptatiebeleid. De minister van Infrastructuur
en Waterstaat (lenW) heeft voor de herijking van de
Nationale Klimaatadaptatiestrategie (NAS) in 2026 aan de
Wetenschappelijke Klimaatraad (WKR) gevraagd om het
wat, hoe enwanneervanrichtinggevende systeemkeuzes
voor adaptatie in beeld te brengen. Aan deze adviesvraag
heeft de WKR de samenhang met klimaatmitigatie toe-
gevoegd. Indit adviesrapport richt de WKR zich daarom
op devraag: wat zijn voor klimaatadaptatie richtingge-
vende keuzes, als we de samenhang met klimaatmitigatie
meenemen? Hoe kom je tot adequate en tijdige keuzes?

1.2.2 Beleidscontext

Dit advies beoogt een bijdrage te leveren aan het
nationale adaptatiebeleid. Dit beleid moet ertoe
bijdragen dat Nederland is voorbereid op de huidige en
toekomstige gevolgen van klimaatverandering. Dit beleid
isvervatin verschillende grote nationale beleidsplannen,
en heeft ook een sterk decentraal karakter: naast het Rijk
spelen provincies en gemeenten een belangrijke rolin de

35 SCP(2025)
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vorming en uitvoering van beleid. We beperken ons hier
totvier bepalende beleidstrajecten:

» Nationale Klimaatadaptatiestrategie (NAS).

De Nationale Klimaatadaptatiestrategie isde
overkoepelende Nederlandse strategie voor
klimaatadaptatie. Deze strategie beschrijfftde
belangrijkste klimaatrisico’s voor Nederland en zet
de koers uit om dezerisico’s vanuit verschillende
sectoren aante pakken. De bestaande NAS uit 2016
(NAS16)is in 2022 geévalueerd, met aanbevelingen
over (1) concretisering van doelen, (2) sturing,
codrdinatie en uitvoering, en(3) verbreding van

de aandacht voor mens, cultuur ennatuur.3
Voorde NAS26is al een aantal uitgangspunten
vastgelegd in het Nationaal Uitvoeringsprogramma
Klimaatadaptatie.¥

» Nationaal Deltaprogramma. In het Deltaprogramma
werken Rijk, waterschappen, provincies en gemeenten
samen aan de opgave om Nederland zo in terichten
dat we de gevolgenvan de toenemende hitte,
droogte, hevige neerslag en overstromingen kunnen
opvangen. Het uiteindelijke doelis dat Nederlandin
2050 klimaatbestendig en waterrobuust is ingericht.

» NotaRuimte. Vanuit de constatering dat er grote
ruimtelijke opgaven op Nederland af komen ener
daarom meerregie nodigis, is onder het kabinet Rutte
IV gestart met de Nota Ruimte. Het voorontwerp
Nota Ruimteisinjuni2024 naar de Tweede Kamer
gestuurd.*® Hierin worden de belangrijkste nationale
keuzes beschreven voor de ruimtelijke ordening van
Nederlandrichting 2050 en 2100, Het voorontwerp
besteedt ook aandacht aande ruimtelijke gevolgen
vanklimaatverandering, bijvoorbeeld op het gebied
vanzoetwater en het opvangen van extreem weer.

» Europese beleidskaders enrichtlijnen. Vanuit
Europazinerde EU -klimaatadaptatiestrategie ende
Europese Klimaatwet. Daarnaastis klimaatadaptatie
meegenomen in verschillende richtlijnen, zoals de
Europese Richtlijn Overstromingsrisico’s (ROR) en
de Kaderrichtlijn Water (KRW).3? Daarnaast stelt de
Europese Centrale Bank (ECB) eisen aan adaptatie,
zoals met de klimaatrisicostresstest.*°

1.2.3 Werkwijze

Voordit advies heeft de WKR gebruikgemaakt van
wetenschappelijke literatuur, beleidsdocumenten

en -evaluaties en publicaties van andere adviesraden
en kennisinstellingen. Daarnaast vonden drie expert-
meetings plaats over 1) klimaatrisico’s en economie, 2)
klimaatadaptatie in het landelijk gebied en 3)rechtvaar-
digheid enklimaatadaptatie. Aan deze expertmeetings

36 Ministerie vanInfrastructuuren Waterstaat (2022a)

37 Ministerie vanInfrastructuuren Waterstaat (2023a)

38 Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (2024)
3% VanHulst (2025)

40 Europese Centrale Bank(2022)



namen diverse deskundigen uit de wetenschap en
praktijk deel. Tot slot zijn met diverse experts adviesver-
diependeinterviews afgenomen. Inbijlage 1staat een
overzichtvan alle personen diezijn geraadpleegd bijde
totstandkoming van dit advies. Paragraaf 1.3 geeft een
inhoudelijke verdieping op de gebruikte literatuuren
wetenschappelijke perspectieven. Dit adviesrapport
richtzich alleen op het Europese deelvan Nederland.
Klimaatverandering heeft op de eilandenvan Caribisch
Nederland ook groteimpact. De gevolgenvan klimaat-
veranderingzijn op Caribisch Nederland echteranders
danin ‘Europees Nederland’, met een specifieke ruimte-
lijke en maatschappelijke context. Gezien de beperkte
doorlooptijdvandit advies, de noodzaak om een adap-
tatieadvies over CaribischNederland met lokale kennis-
partijenvorm te gevenenhet feit dat Bonaire, Saba en
Sint Eustatius op het moment van schrijven alwerken aan
eenklimaatplan pereiland, is CaribischNederland geen
onderdeelvan dit advies.

1.2.4 Leeswijzer

Dit adviesis alsvolgt opgebouwd. Hoofdstuk 1bevat
eenoverzicht vanentoelichting op belangrijke theo-
retische conceptendieinditrapport worden gebruikt.
Hoofdstuk 2 behandelt de eersterichtinggevende
keuze, waarin de huidige en toekomstige ruimte voor
klimaatadaptatie centraal staat. Hoofdstuk 3 bespreekt
de tweederichtinggevende keuze, waarbijwordt geke-
ken naar het vergrotenvan de maatschappelijke weer-
baarheid voor de gevolgen van klimaatverandering. In
debijlagenzijn de lijst van betrokken experts en begrip-
penlijstte vinden.

1.3 Denken vanuit systeemperspectief

De WKR is gevraagd omrichtinggevende systeem-
keuzes voor het nationale adaptatiebeleid in kaart te
brengen. In dit rapport kiest de WKR ervoor om de term
richtinggevende keuze te gebruiken. De WKR vat rich-
tinggevende keuzes op als beslissingen met gevolgen
voor de lange termijn: ze hebben gevolgen die moeilijk zijn
terug te draaien en starten ontwikkelingen (en stoppen
andere ontwikkelingen) die een bewegingin gang zetten
naar een klimaatbestendig Nederland. Het is van belang
omrichtinggevende keuzes voor klimaatadaptatie tijdig
te identificeren, betrokkenen hierop voor te bereiden en
de keuze bewust te maken. Richtinggevende keuzes:

» ... maakjevanuit systeemperspectief. Een systeemis
eensamenhangend geheelvan op elkaarinwerkende
onderdelen. Een systeemperspectief voorkomt dat
eenvraagstuk te nauw wordt afgebakend endater
geenrekenschap wordt gegevenvaninteractiesen
samenhang. Een keuze op systeemniveau beinvioedt
andere onderdelen binnen hetzelfde systeem, of
daarmee verbonden systemen. Zo kan de keuze om
in eenbepaald gebied woningbouw te ontwikkelen
leidentot een extra opgave voor waterafvoer,
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met gevolgen voor afvoermogelijkhedenineen
naastgelegen gebied. Of kanhet faciliterenvan
landbouw leiden tot een grotere watervraag bij
droogte, die tenkoste gaat van de beschikbaarheid
vanzoetwatervoor de industrie of drinkwater.

» .. hebbeneenstructurerende doorwerking.
Richtinggevende keuzes zijn keuzes die in het
hedennodig zijn om ontwikkelingeningang te
zettenvoordelange termijn 442 Ze bepalen de
oplossingsruimte voor navolgende keuzes, door
deze te vergroten, te verkleinen of te verschuiven.®®
Keuzes uit het verleden zijn zeer bepalend voor
het heden. Zo ondersteunde de snelle opbouw
van gasinfrastructuurin Nederland de opbouwvan
energie-intensieve industriéle sectoren, doordat we
grootschalig en goedkoop aardgas konden leveren.
Ook waterbeheer, zoals ontwatering en beheeren
onderhoud van waterkeringen, ende locatie van
steden entransportinfrastructuur, zijn zeer bepalend
geweest voor hoe Nederland er nu uit ziet. Keuzes uit
het verleden kunnen dus lang doorwerken: ze creéren
zogenoemde padafhankelijkheid. Ditkan leiden tot
eenlock-in; een situatie waarbij het heel lastig of duur
isom ‘over te stappen’ naar een ander pad, 9464748
Daar staat tegenover dat er ‘bevrijdende’ keuzes
mogelijk zijn die aanzetten tot eennieuwe koers, zoals
het accepterenvan verzilting.

1.3.1 Drie handvatten voor het maken van
richtinggevende keuzes

Voorhet maken vanrichtinggevende keuzes introdu-
ceren we in dit advies drie handvatten: de methode
van adaptatiepaden en de perspectieven vanrecht-
vaardigheid en weerbaarheid. Deze handvattenworden
hieronder uitgewerkt. Bijhet makenvanrichtinggevende
keuzes zijn meer aspectenvan belang, zoals financiering,
economie en geopolitiek. Deze komen in deze studie
zijdelings aande orde.

» Adaptatiepaden. De uitdaging voor overhedenis
om adaptatie op te knippeninbehapbare stappen.
In de keuzes wordt rekening gehouden met de
zekerhedenvan de nu al merkbare gevolgenvan
klimaatverandering en de mogelijke maar onzekere
gevolgenop delangere termijn. Het is daarbijnodig
om flexibel te kunneninspelen op nieuwe relevante
ontwikkelingen. De methode van ‘adaptatiepaden’
(Dynamic Adaptive Pathways Planning, DAPP) kan

1 Meulemanenin’tVeld (2010)
42 WKR(2023)

43 Haasnoot(2020)

4 WRR(2013)

45 |IPCC(2022e)C.41

4 Haasnootetal. (2020)

“ Thaleretal. (2023)

4 Hanger-Koppetal.(2022)
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Door bij keuzes nurekening te houden met
klimaatverandering, wordt Nederland straks
klimaatbestendig en klimaatneutraal

richtinggevende keuze

N

indit gebied heeft adaptatie
synergie met mitigatie

andere opgaven beinvioeden J
de mogelijkhedenvoor adaptatie

tijd N

wkr.nl

Figuur 2. Rode cirkels: Richtinggevende keuzes die nodig zijn
omvoorde lange termijn ontwikkelingenin gang te zetten.
Paden:Inverschillende, parallelle adaptatiestrategieén - ook
wel ‘adaptatiepaden’ of ‘paden’ genoemd - wordt rekening
gehoudenmet de zekerhedenvandenualmerkbare gevolgen
vanklimaatverandering en de mogelijke maaronzekere
gevolgenop delangere termijn. Adaptatiepaden helpen om bij
richtinggevende keuzes vervooruit te kijken. Zo blijft erruimte
ommee te veranderenmet het klimaat en wordtvoorkomen
dat klimaatschade enadaptatiekosten worden afgewenteld op
toekomstige generaties.

Witte vlak: De oplossingsruimte - bepaald doorde
richtinggevende keuzes endoorandere maatschappelijke
opgaven - voorvolgende keuzes.

Groenvlak: bijhet nemenvanmaatregelenomdeuitstoot

te verminderen (mitigatie)liggen erkansenom ooktegelijk
maatregelenvooradaptatie te treffen -enandersom.

hierbij helpen.*? Adaptatiepadenzijn een soort
routekaarten; ze brengen de oplossingsruimte in
beeld, deroutes ernaartoe, en de mogeliikhedenom
tussen die routes over te stappen. Dit geeftinzicht
inrichtinggevende keuzes en padafhankelijkheden.
Signalen over klimatologische en maatschappelijke
ontwikkelingen moeten inzicht gevenin de noodzaak
tot versnelling of aanpassing vanderoutes. De
methode bestaat inmiddels ruimtien jaarenheeft
eenbreedscala aaninternationale, nationale en
regionale toepassingen % In Nederland wordt de
methode vooral toegepastin het waterbeleid,
bijvoorbeeld als onderdeel van het Deltaprogramma
en als basis voorhet zogenoemde Duidingskader,
eeninstrument waarmee de houdbaarheid van

4 Haasnootetal. (2019)
50 Deltares(2024a)

Inleiding

strategieénwordt getoetst bijeenbepaalde
zeespiegelstijging.®' Voor de herijking van de
Nationale Klimaatadaptatiestrategie (NAS) wordt
eveneens gebruikgemaakt van adaptatiepaden.

De WKR neemt het denkenin adaptatiepadenen
padafhankelijkheden mee in dit advies.
Rechtvaardigheid. Richtinggevende keuzesin het
adaptatiebeleid kunnen ook gevolgen hebben op
het gebiedvanrechtvaardigheid, envragen dus

ook om normatieve en ethische afwegingen 525370
ziinklimaatrisico’s onevenredig verdeeld: de één
wordt harder getroffen dan de ander.>* Dat geldt ook
voor de mogelijkheden tot adaptatie: mensen met
betere toegang tot kapitaal en een sociaal netwerk
kunnenzichbeteraanpassenenreagerenop een
crisissituatie dan mensen die dat niet hebben 555657
Kwetsbare groepen, zoals mensen met eenlager
inkomen, ouderen of chronisch zieken, hebben minder
toegang tot de voordelenvan adaptatiebeleid, zoals
groeninde stad bij hitte (zie kader 1).58Voor beleid
dat als rechtvaardig wordt ervaren is doorgaans
meer draagvlak, terwijl beleid dat als oneerlijk wordt
ervarenjuist weerstand kan oproepen, 596061626364
Rechtvaardigheidsvraagstukken werdenin

het verleden beperkt of niet meegewogen bij
besluiten®¢ maar zijn tegenwoordig steeds vaker
expliciet onderdeelvan de beleidsoverwegingenin
het brede klimaatbeleid.¢” Ook de Nota Ruimte gaat
explicietin op rechtvaardigheid.’® De WKR zal daarom
bij de keuzes dieindit rapport worden besproken

de verschillende rechtvaardigheidsoverwegingen
belichten.

» Weerbaarheid en meerlaagsveiligheid. Omdat

klimaatrisico’s nooit helemaal kunnenworden
voorkomen, is het volgens de WKR ook van
belang om hierover te sprekenintermen van
weerbaarheid. Hierbij doelenwe op hetvermogen
om externe schokkente kunnen opvangen, zich
aante passenaannieuwe omstandighedenen

om te leren ente transformeren naar een nieuwe,
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betere toestand.® Bij weerbaarheid komt ook

het denken over ‘meerlaagsveiligheid’ kijken.”°
Meerlaagsveiligheid gaat over de tijdsdimensie van
een crisissituatie: ‘'voor’, ‘tijdens’ of ‘na’ de crisis.” In
ditadviesneemt de WKR deze tijdsdimensie mee,
evenals de mogelijkheden om onze weerbaarheid
voorklimaatrisico’s op verschillende manieren te
vergroten.

Kader 1: Hitte en de toegang tot groen als ver-
delingsvraagstuk

Als het gaat om derisico’s van hitte zien we dat ieder
jaarwarmtesterfte optreedt door stijging van de
gemiddelde temperatuur.”? Tijdens hittegolven zoals
in2003en 2006 overleden erin Nederland meerdan
duizend mensen extraaan de gevolgenvan hitte.
Door klimaatverandering zal zowel de warmtesterfte
als de frequentie enintensiteit van hittegolven toe-
nemen.”3’*Het RIVM laat zien dat sommige groepen
mensen hiervoor extra kwetsbaarzijn.”® Zo hebben
mensendieinarmoede levenvaak beperkt budget
voor maatregelen zoals airconditioning of zonwe-
ring.”¢ Eris daarmee een ongelijke verdeling van de
risico’svantoenemende hitte.

Bijde maatregelen die worden getroffenomiets
tegen de problemen van hitte te doen, treedt ook
een scheve verdeling op doorde ongelijke toe-
gang tot besluitvorming.”” Dat geldt bijvoorbeeld
voorde aanlegvan (openbaar) groen. Uit meerdere
onderzoeken blijkt dat op plekkenin steden met veel
groen, de temperatuurlageris danop plekkenzonder
groen.’®7280 Groen wordt dan ook gezien als middel
omte komen tot een klimaatbestendige gebieds-
ontwikkeling.®' Bovendien vergroot groen de leef-
baarheid van woonwijken, wat invloed heeft op de
waarde van onroerend goed.®?83 Uit onderzoek blijkt
dat erin kwetsbare wijken minder groenis, en dat die
van mindere kwaliteit is dan inwijken met een hogere

% Folkeetal. (2010)

0 W, Potetal. (2024)

7 DeBeleidstafelhoogwaterenwateroverlast (2022) spreekt van vijf
‘lagen’: waterbewustzijn, preventie, gevolgbeperking, crisisbeheer-
sing enherstel.

2 RIVM(2024)

5 KNMI(2023)

4 RIVM(2021)

5 RIVM(2024)

6 Klimaateffectatlas(z.d.-b)

7 HansonenOlsson{2022)

& RIVM(z.d))

? Bowleretal. (2010)

80 Wang enAkbari(2016)
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2 RIVM(2017)

8 Bouwknegten Koomen(2023)

Inleiding

~

N

~

s

~

~

~

@

sociaaleconomische status.848 Gemiddeld heeft
de hoogste inkomenscategorie in Nederland per
inwonertoegang tot bijnazes keerzoveel openbaar
groenbinnen 500 meter als de laagste inkomensca-
tegorie.t*Het voorbeeld van hitte laat zien dat baten
enrisico’s binnen de Nederlandse adaptatieopgave
ongelijk verdeeldzijn. Ook kan er sprake zijn van ad
hoc-beleid, waardoor ongewenste verschillen ont-
staan, bijvoorbeeld omdat degenen die het hardst
getroffenzijn niet als eerste worden geholpen.888|n
paragraaf 2.2.4 gaan we uitgebreiderin op de gevol-
genvan hitte.

1.4 Richtinggevende keuzes voor klimaat-
adaptatie

De WKR onderscheidt in dit adviesrichtinggevende
keuzes in twee domeinen: ruimtelijke en maatschap-
pelijke keuzes. Bij ruimtelijke keuzes is het natuurlijk
systeemvan bodem, water en ondergrond belangrijk.
Zaken als bodemgesteldheid, waterhuishouding en
zeespiegelstijging, maar ook weersextremen als hitte en
neerslag zijn bepalend voor de keuzes die we maken. We
constateren dat binnen het natuurlijk systeem weinig (fy-
sieke) ruimte isomde grillenvan een veranderend klimaat
op te vangen, waardoor klimaatrisico’s snel overslaan op
maatschappijen economie. Bijmaatschappelijke keuzes
is het sociaal-maatschappelijk systeem belangrijk,
oftewel derolverdeling tussen overheid, burgers en
bedrijvenin het klimaatbestendig maken van Nederland.
Het expliciet maken van deze keuzes helpt om Nederland
klimaatbestendiger enklimaatneutraal te maken, door
een adequate voorbereiding op de consequenties

van klimaatverandering. Deze richtinggevende keuzes
worden hieronder kort geintroduceerd; ze worden verder
uitgewerkt inrespectievelijk hoofdstukken 2 en 3 van dit
rapport.

1.4.1 Introductie ruimtelijke keuzes: waar en wanneer
is transformatie nodig?

Het blijven faciliteren van het huidige land- en waterge-
bruikis niet overal vol te houden. Het Nederlandse land-
gebruikis steeds meerlos komen te staanvan de eigen-
schappenvan hetwatersysteem ende bodem.®? Vanouds
ligt bij ruimtelijke keuzes de nadruk op economisch
ruimtegebruik, waarbij het bodem- enwatersysteem
faciliterendis. Ons water- en bodembeheeris daarbijzo
sterk geoptimaliseerd dat erweinig of geen flexibiliteit
meeris om nieuwe omstandigheden op te vangen, die

84 Venderbosetal. (2023)
8 DeVriesetal. (2020)
8 Kruize (2007)

¥ WRR(2023a)

8 Cafizaresetal. (2024)
8 Rli(2024b)
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worden veroorzaakt door klimaatverandering.?%%2 Het
systeemis nu al kwetsbaar voor klimaatverandering,
doordat landgebruik niet overalis afgestemd op de
huidige of toekomstige eigenschappenvande bodemen
mogelijkheden en de beperkingenvan het (grond)water-
systeem. Bovendien stelt de maatschappij steeds hogere
eisen aandeze systemen, bijvoorbeeld als het gaat om
leveringszekerheid of waterkwaliteit.

Dit vereist ruimtelijke keuzes. Het is van belang om ver-
derte kijken dande overwegingenin het heden, om ook
op de langere termijn klimaatbestendig te zijn.”* Dit vraagt
nu keuzes: in welke gebieden gaanwe het bestaande
adaptatiebeleid voortzetten, verder optimaliseren en
waar nodig opschalen, om bestaande functies en land-
gebruik te ondersteunen (intensiveren)? En voor welke
gebieden moet worden nagedacht over fundamentele
verandering van bestaande functies en landgebruik, om
mee te groeien met klimaatverandering (transformeren)?
Transformerenis nodig om klimaatbestendig te worden
enin sommige gebieden de huidige functies en het
landgebruik te kunnen blijven faciliteren. Alleen door
ruimtelijke keuzes te maken kunnenwe de toenemende
gevolgenvan klimaatverandering het hoofd bieden, en
zoveel mogelijk voorkomen dat klimaatrisico’s overslaan
op maatschappijen economie. Dit rapport geeft een
uitwerking van de strategische ruimtelijke keuzes voor
intensivering of transformatie. De tweede richtinggeven-
de keuze besprekenwe in dit advies aan de handvan de
volgende vraag: Waar gaan we als eerste transformeren,
en waar blijven we voorlopig de huidige adaptatiestrate-
gie intensiveren?

Inhoofdstuk 2 werken wij dezerichtinggevende keu-
ze uit. Ditdoenwe aan de hand vanvierarchetypische
gebieden: dalende veenweidegebieden, verziltende
kleigebieden, verdrogende zandgronden en opwar-
mende steden. Daarbijstellen we ons de vragen: Hoe
kan klimaatbestendigheid eenbeslissende factor
worden bijruimtelijke keuzes? Wat is de samenhang
vanopgaveninentussendeze gebieden? Enhoekan
bestaand beleid sturen op transformatieve oplossing-
en?

1.4.2 Introductie maatschappelijke keuzes: hoe beter
voorbereid zijn op klimaatrisico’s?

We moeten leren leven met toenemende klimaatrisi-
co’s, en dat dwingt tot heroverweging van bestaande
afspraken eninstituties. Klimaatrisico’s zullen nooit
helemaal te voorkomen zijn. De overheid kan klimaatri-
sico’s nietin haar eentje opvangen en voorkomen; dit
vraagt ook bijdragen van burgers en bedrijven. De WKR
betoogt daarom dat het adaptatiebeleid moet worden
versterkt door actief beleid te ontwikkelen op het

°0 PBL(2022)

91 Deltaresetal.(2021)

%2 PBL(2021a)

% Algemene Rekenkamer(2023)
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vergroten van maatschappelijke weerbaarheid: we moe-
ten beterleren leven met klimaatrisico’s. Hiermee bor-
duurt de WKRvoort op deinzetvande NAS, het recente
advies van de WRR** en de conclusies van de Beleidstafel
wateroverlast en hoogwater®®, die alle benadrukken dat
klimaatadaptatie eenopgave voor iedereenis. De twee-
derichtinggevende keuze besprekenwe in dit advies aan
de hand van de volgende vraag: Welke veranderingenin
beleid zijn nodig om de samenleving betervoor te berei-
den op huidige en toekomstige klimaatrisico’s?

We krijgen niet vanzelf een samenleving die beter

is voorbereid op toenemende klimaatrisico’s; dat
vraagt om keuzes en actief beleid. Die keuzes zijn erop
gericht om samen weerbaarder te worden en een aantal
vraagstukken daaromheen te beantwoorden. Wie levert
welke bijdrage? Het lijkt duidelijk dat de preventieve ver-
antwoordelijkheid voor dijken langs de kust en derivieren
primair bij de overheid blijft. Maar wie moet bijvoorbeeld
het risico dragenvan wonenin de buitendijkse gebieden?
Moet de overheid dit verbieden, of kunnen bewoners van
risicovolle plekken hunrisico afdekken via bijvoorbeeld
verzekeringen? Deze en andere vragen onderzoeken we
verderin hoofdstuk 3.

9 WRR(2025)
% Beleidstafel Wateroverlasten Hoogwater(2022)



Keuzes voor
ruimtelijke adaptatie:
waar en wanneeris
transformatie nodig?

Nederland heeft dankzij kennis, technisch vernuft, hard werk en
eeuwenlange ervaring een hoog veiligheidsniveau gecreéerd
én een bodem- enwatersysteem dat sterk geoptimaliseerdis
voor menselijke activiteiten. We zijn erin geslaagd om de bodem
en het water aan te passen aan onze behoefte, in plaats van ons
te schikken naar de natuurlijke omstandigheden. Onder druk
van een grilliger wordend klimaat neemt het risico op schade en
effectentoe, enzal ‘meegroeien’ steeds meer nodig zijn. De WKR
betoogt dat we voor ruimtelijke keuzes staan, en op nationaal
niveau moeten bepalen waar nu moet worden getransformeerd
enwaar later.



2.1 Intensiveren entransformeren: twee
richtingen voor klimaatadaptatie

Klimaatverandering heeft directe gevolgen voor het
bodem- enwatersysteem en vergroot de opgaven voor
zoetwaterbeschikbaarheid, waterveiligheid, water-
overlast en gezondheid.' Dat heeft verschillende oor-
zaken. Zois er de steeds hogere frequentie van extreme
weersomstandigheden. Voor de waterhuishouding werkt
dat twee kanten op, met langere periodes van hevigere
droogte (neerslagtekort en lagere rivierafvoeren) énvan
(hevige) neerslag. De variabiliteit neemt toe en daardoor
ook de kans op extreme buien en extreme droogte.
Omdat hetvaker en hevigerregent, neemt de kans op
wateroverlast toe. Omdat het vakerlang droogis ende
temperatuur stijgt, neemt de kans op watertekort toe.? Dit
laatste wordt versterkt door een toename van het water-
gebruik door zowel de toenemende hitte als veranderd
landgebruik. Ook nemen hittegolven toein frequentie,
duur enintensiteit.?

Behalve naar de extreme weersomstandigheden kan
worden gekeken naar de waterafvoervia de grote rivieren
die steeds grilligerwordt. De afvoervia met name de

Rijn zal steeds minder bepaald worden door smeltende
gletsjersinde Alpen en steeds meer door de fluctuaties
inregenval. Hierdoorwordt de Rijn steeds meereen
regenrivier, in plaats van een gemengde sneeuw-/regen-
rivier. Voor allerivieren in Nederland geldt: lage afvoeren
worden lager, hoge afvoerenworden hoger. Ook komt de
waterkwaliteit onder druk te staan. Doordat de tempe-
ratuur van het oppervlaktewater stijgt, verandert ook de
ecologische kwaliteit van het water, met gevolgen voor
drinkwaterproductie, ecologie enrecreatie. Daarnaast
kunnen hogere temperaturen en hitte leiden tot negatie-
ve gevolgen voor de menselijke gezondheid. Tot slot zal
dezeespiegelstijging doorzetten, ook als de uitstoot

van broeikasgassen wereldwijd sterk wordt verminderd.
De snelheid van de wereldwijde zeespiegelstijging is de
laatste dertig jaar meer dan verdubbeld, en ook langs de
Nederlandse kust verloopt deze steeds sneller.# In het
kustgebied leidt ditin de eerste plaats tot een steeds
grotere opgave om Nederland te beschermen tegen het
zeewater. Daarnaast leidt een hogere zeespiegel tot meer
kweldruk en verzilting, met gevolgen voor landbouw en
natuurinlaag Nederland, voor de drinkwatervoorziening
envoor de bodemkwaliteit.®

De gevolgen van klimaatverandering beinvioeden de
manier waarop we (zoet)water gebruiken. Zo zien we dat
de landbouwsector kwetsbaar is voor klimaatverande-
ring,® en nu al negatieve gevolgen ondervindt van bijvoor-
beeld droogte en extreme neerslag.”Inde kustregio’s
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leidt verzilting van landbouwgrond, een gevolg van de
stijgende zeespiegel en de inpolderingenin het verleden,
tot beperkingen van de gewasproductie.® Boerenen
tuinders hebben steeds vaker te maken met extremen
alszware regenval en langdurige droogte. Beregenen
kanvoor verlichting van de droogteproblemen zorgen en
doorspoelen met zoetwater beperkt de verzilting, maar
beiden vergroten ook de druk op het (grond)watersys-
teem. Erzijn beperkingen vanwege waterpeilbehoud voor
infrastructuur en waterveiligheid. Ookzijn er gevolgen
voor de kwaliteit van (grond-)waterafhankelijke natte
natuur. Bovendien staat de beschikbaarheid van ons
drinkwater onder druk.? Door een groeiende bevolking en
economie, en als gevolg van klimaatverandering, neemt
het gebruik van drinkwater toe. Door de combinatie van
het huidige landgebruik en klimaatverandering heeft

de natuur het zwaar en wordt een aanzienlijk deelvan de
natuurdoelen niet gehaald zonder aanvullende maatrege-
len.’® Ook andere sectorenzijn kwetsbaar, bijvoorbeeld
door schade aan funderingen en extreme hitte in de ge-
bouwde omgeving, of door beperking van de capaciteit
van de binnenvaart bij extreme droogte 1121314

Naast de gevolgen van klimaatverandering zijn er
andere maatschappelijke en fysieke veranderingen

die de adaptatieopgave vergroten. Zo erodeert de
bodem vanzowel de Rijn als de Maas, doorin het verleden
uitgevoerde kanalisering en zand- en grindwinning.'® Met
een lagere rivierbodem zakken de waterstanden énde
grondwaterstanden, met gevolgen voor natuur, land-
bouw, watervoorziening, infrastructuur en scheepvaart.
Omdat derivierbodem niet overal even snel zakt, kan
bovendien de waterverdeling veranderen over de punten
waar een rivier zich splitst.’ Economische ontwikkelingen
enwoningbouw vergroten het overstromingsrisico en
daarmee de beschermingsopgave. Ook neemt de (drink)
watervraag toe door bevolkingsgroei. Erwordt steeds
meer beregend tijdens droge zomers. Ookvraagt de
vernatting van het veenweidegebied in de zomer meer
aanvoer van water uit het hoofdwatersysteem. De oplos-
singenvoor deze opgaven liggen niet enkel binnen het
watersysteem, vanwege de beperkte beschikbaarheid
vanwater. Erzal ook gezocht moetenworden naar oplos-
singen daarbuiten, zoals het beperken van de watervraag,
functieverandering of herinrichting. Bovendienzijn deze
knelpunten vaak niet op lokaal niveau op te lossen, maar
zijn oplossingen op regionaal of nationaal niveau nodig."”
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Deze toenemende druk op systemen vraagt om struc-
turele en fundamentele keuzes over ruimtegebruik

en watersysteem, waarbij onderscheid kan worden
gemaakt in intensiveren of transformeren.’ Bijinten-
siveren wordt bestaand adaptatiebeleid voortgezet
enwaar nodig opgeschaald om bestaande functies en
landgebruik te ondersteunen en nieuwe sociaalecono-
mische ontwikkelingen mogelijk te maken. Intensiveren
betekent: doorgaan op dewegdieisingezetinhet
verleden. Hoewelintensiverenin sommige gebieden
wenselijk of zelfs noodzakelijk kan zijn, is deze benadering
niet overal houdbaar door de toenemende kosten en
beperkingen als gevolg van klimaatverandering. Trans-
formeren als adaptatiestrategie betekent daarentegen
een fundamentele verandering van landgebruik en/of
functies, passend bij het water- enbodemsysteem en het
veranderende klimaat.

Er zijn veel technische mogelijkheden om te blijven
intensiveren. Eris nog veel mogelijk met technische
waterstaatkundige maatregelen, zoals dijkversterking

of verhoging van de pompcapaciteit. Ook meer ruimte-
lijke maatregelen zijn denkbaar en mogelijk, zoals slim
doorspoelen tegen verzilting waardoor minder zoetwater
nodigis. Daarmee kan de ruimte voor grotere variabiliteit
in het huidige watersysteem verderworden opgerekt en
geoptimaliseerd. Maar waterbeheerders moeten zich
steeds meerinspannen om de gewenste waterstaatkun-
dige condities voor zoetwatervoorziening, waterveilig-
heid en het voorkomen vanwateroverlast te kunnen waar-
borgen. De aanleg van een woonwijk of industriegebied
betekent meerverharding, en minder noodwaterberging
in het gebied, dus een grotere belasting van het water-
afvoerstelsel. Een verhoging van boezemkades of dijken
met bijvoorbeeld één meter betekent meestal ook een
extraruimtebeslag.’??° Intensiverenvia oplossingenin het
watersysteemvraagt zo steeds meer schaarse ruimte.

Doorgaan op het pad van intensiveren is niet overal
houdbaar en heeft consequenties. Intensiveren vraagt
op termijn steeds grotere ingrepen, zoals het afsluiten van
de openverbindingen met zee of drastische technische
maatregen om te voldoen aan de watervraag tijdens
droogte. Denk aan het afsluiten van de Nieuwe Waterweg
of het voortdurend uitpompen van water bij de Afsluitdijk
met eentoename van energiegebruik, of het laten mee-
stijgen vanhet winterpeil van het lJsselmeer, waardoor
de omliggende dijken versterkt moetenworden. En zelfs
dan kunnen niet overal dezelfde condities gegarandeerd
worden voor alle huidige en toekomstige functies. We
zien een aantal problemen:

» Bij verdergaande klimaatveranderingis erindroge
jaren mogelijk onvoldoende water omin de hele
watervraag te blijven voorzien.? De maatschappelike
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impact van droogte neemt toe, zeker bijversnelde
klimaatverandering en zeespiegelstijging. Hierdoor
is ervaker enlangduriger sprake vanhitte en droogte,
enis er steeds meerrivierwater nodig om zilte polders
doorte spoelen enominlaatpuntenlangsrivierenen
grote meren zoet te houden’. De zoutindringing via
de sluizen bij lJmuiden heeft dan bijvoorbeeld steeds
vaker gevolgen voor de natuur, drinkwatervoorziening,
industrie enlandbouw. Of de toegang tot de haven
van Amsterdam wordt minder betrouwbaar, omdat er
bij droogte beperkingen nodig zijn aan de bediening
vansluizen.??Nederland heeft nu aleen dringend
probleem met de beschikbaarheid van drinkwater.?®

» Bij extreme of langdurige regenbuien, die
in frequentie en hevigheid toenemen, iser
onvoldoende capaciteit om het water te bergen
en snel af te voeren. Dit geldt vooral als zo'nbui
samenvalt methoogwater of eenstorm. Een
voorbeeldis het waterpeilinhet Noordzeekanaal.

Bij extreme regenval kan er door de beperkte
mogelijkheid om dit peil tijdelijk te verhogen een
maalstop worden afgekondigd omwateroverlast

in Amsterdam te voorkomen. Bij een maalstop
draaien de gemalen niet of minder. Hierdoorkan er
danwateroverlast optredenin de Noord-Hollandse
polders.?*

» De bodem blijft dalen waardoor het ‘badkuipeffect’
verder toeneemt, vooralin het kustgebied omdat
daar ook nog de zeespiegel stijgt. De impact van
een eventuele overstroming neemt toe, doordat de
waterdiepte groteris en hetwater sneller stijgt als het
misgaat.

» Hogere temperaturen en hitte-extremen hebben
gevolgen voor de menselijke gezondheid
en de kwaliteit van onze leefomgeving .
Temperatuurstijging zet de ongelijke toegang tot
koeltemogelikheden onder druk, met name voor
kwetsbare groepen. Het blijven faciliteren van
bestaande functies enactiviteiten betekent datwe
op termijn kwetsbaarder zijn voor klimaatrisico’s.
Daarbij zijn we nog meer afhankelijk van technologie
en beschermingsmaatregelen en komt de verdeling
vanhet water via het hoofdwatersysteem verder onder
druk te staan.

Daarom is nu transformeren een noodzakelijke strate-
gie. Transformeren is een fundamentele verandering van
landgebruik, structuren en/of functies, passend bijhet
water- en bodemsysteem en het veranderende klimaat,
met aanvullende maatregelen ommee te groeien met
klimaatverandering. Het meebewegen met het water- en
bodemsysteem en de klimaatcondities betekent dat
ermeervariatie in het waterpeil wordt toegestaan, en
ruimte wordt benut voor wateropslag om wateroverlast
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en droogte te beperken. Ookis het landgebruik dan
minder gevoelig voor periodes van een tekort aan water
vanvoldoende kwaliteit. Denk hierbij bijvoorbeeld aan
minder droogte- enzoutgevoelige gewassen en natuur.
Onsland- enwatergebruik wordt daarmee minder kwets-
baarvoor extremen. Hiermee groeit de opgave voor
dijkversterkingen, zoetwateraanvoer en hetvergroten
van de afvoercapaciteit minder snel. De keuze omin
sommige gebieden nute beginnen met transformeren

is noodzakelijk om de toenemende gevolgenvan
klimaatverandering en grillig weer het hoofd te bieden.
Het versterkenvan het water- en bodemsysteemkan de
mate waarin klimaatrisico’s overslaan op de maatschappij
en economie beperken. Door te transformeren kan de
fysieke ruimte een sterkere buffervormen die de grillen
van het veranderende klimaat helpt opvangen.

Kiezen voor transformatie betekent niet dat alles overal
anders moet. De adaptatiepadenvan transformatie en
intensivering sluiten elkaar niet uit; ze zullen vaak naast
elkaar kunnen bestaan en passend zijn voor verschillende
plekken. Soms kanin het ene gebied nog verderworden
geintensiveerd, juist doordat elders gekozen wordt voor
transformeren. Erzijn daarom scherpe keuzes nodigin

de balans tussen intensivering en transformatie van het
landgebruik en waterbeheer.26?’ [eder gebied heeft
specifieke uitdagingen envraagt om een eigen, gebieds-
gerichte uitwerking van de ruimtelijke strategie. In elk
gebied leiden de effecten van klimaatverandering tot
een specifieke uitkomst en spelen nog andere opgaven,
bijvoorbeeld voorwoningbouw, natuurherstel of maat-
schappelijke transities zoals de energietransitie, voed-
seltransitie en transitie naar een circulaire economie.? Dit
vraagt om stevige keuzes van de overheid op nationaal
niveau, vanwege de samenhang via het watersysteem,
met een gebiedsgerichte uitwerking en aandacht voor
ruimtelijke verschillen: een oproep die al meerdere malen
werd gedaan vanuit de wetenschap én de maatschap-
pij.?? Bij deze keuzes kan Nederland voortbouwen op de
ruime ervaring die al werd opgedaan met transformeren.
Denk aan het programma Ruimte voor de Rivieren de re-
cent opgestarte versie 2.0 hiervan.®® Andere voorbeelden
zijn®' de Marker Wadden3? en het Nationaal Park Nieuw
Land als grootste man-made natuurpark ter wereld.??
Noemenswaardig zijn ook de Zandmotor als voorbeeld
van innovatief kustonderhoud?#, de ontwikkeling van drij-
vende woningenzoals op SteigereilandinlJburg® en ont-
wikkelingen rond landspiegelstijging en getijdennatuur
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zoalsin het programma Rivier als Getijdenpark XL in de
regio Rijnmond-Drechtsteden.3

De keuzes over waar en wanneer te transformeren en
waar voorlopig te intensiveren moeten wel op tijd wor-
den gemaakt. Transformeren kan grote gevolgen hebben
voor het huidige landgebruik en moet daarom tijdig wor-
deningezet. Duidelijkheid en consistentie hierover geven
burgers en bedrijven de mogelijkheid hierop te anticipe-
ren. Bovendien kan de doorlooptijd van planvorming naar
beslissen enrealisatie flink oplopen.® Sommige adapta-
tiemaatregelen die op lokale schaal het huidige landge-
bruik faciliteren werken op de korte termijn, maar hebben
op de lange termijn of in andere gebieden negatieve
gevolgen voor de mogelijkheden omons aan te passen.
Investeringen voor klimaatbestendigheid hebben immers
een lange levensduur en langetermijngevolgen voor de
maatschappij. Er zijn criteria nodig die houvast geven bij
het bepalen waar moet worden getransformeerd. Daarbij
staat aansluiting bij het bodem- enwatersysteemwat de
WKRbetreft centraal, en moet goed worden bekeken
met welke klimaatrisico’s een gebied te maken heeft en
krijgt. Tegelijk zijn andere opgaven en maatschappelijke
doelenvan belang. Daarbij kan worden gedacht aande
noodzaak van een gebied voor woningbouw, de bijdrage
aan een duurzame voedselvoorziening, aan de energie-
transitie of aan natuurherstel. Bij het gebruik van zulke
criteria zal blijken datintensiveren op sommige plekken
wenselijk of noodzakelijk is, maar dat op andere plekken
transformatie nodigiis.

Bij de keuze voor transformeren speelt rechtvaardigheid
een grote rol. Transformatieve keuzes roepen complexe
vragen op overwaarden, zeggenschap en kennis, die niet
altijd aansluiten bij bestaande beleidspraktijken eninsti-
tuties. %8 Bij het maken van transformatieve keuzes s het
meewegen van verschillende rechtvaardigheidsprincipes
dan ook van groot belang. De keuze voor transformatie
kaningrijpende gevolgen hebbenvoor gebieden of groe-
pen mensen - bijvoorbeeld voor boeren die hun bedrijf
moeten aanpassen of zelfs moeten stoppen. Zonder oog
te hebben voor rechtvaardigheid kunnen transformatieve
ingrepen stuiten op weerstand en kan de publieke steun
voor adaptatiebeleid verminderen.> Transformatie kan
ook positief bijdragen aan het herstellen van bestaande
onrechtvaardigheden, als zulke overwegingen goed wor-
denmeegenomenin de keuzes die worden gemaakt.*°
Omtotrechtvaardige, transformatieve adaptatiepraktijk
te komen zal het nodig zijn om bestaande praktijken te-
gen het licht te houden en te herzien in een voortdurend,
reflexief proces.*! Daarbij kan Nederland leunen op de
ervaringen die bijvoorbeeld zijn opgedaan met het pro-
gramma Ruimte voor de Rivier, waarbij transformatieve
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In sommige gebiedenis transformeren nodig om mee te veranderen met het klimaat; elders kan zo
ruimte ontstaan om de adaptatieaanpak te intensiveren. Bij die keuze is de samenhang tussen
gebieden via het hoofdwatersysteem belangrijk

Transformeren

Intensiveren

Gebieden hangenregionaal met elkaar samen

Overalintensiveren

zorgtin een aantal Transformeren kan
/ gebiedenvoor |lokaal ruimte geven
knelpunten voorintensiveren
~

7

N7

N

Gebieden hangen bovenregionaal via het hoofdwatersysteem met elkaar samen

Doorin dit gebied vaker te kiezen voor transformatie
ontstaat elders ruimte om teintensiveren

wkr.nl

Figuur 3. Bijintensiveren (oranje) blijft de functie vaneen gebied in principe gelijk, maar zijn maatregelen nodig om die functie

te behouden. Hoewelintensiverenin sommige gebieden wenselijk of noodzakelijk is, is deze strategie bij voortgaande
klimaatverandering niet overal houdbaar. Erontstaan knelpunten (rood) doortoenemende kosten of door fysieke en ruimtelijke
beperkingen, zoals eentekort aan zoetwaterof onvoldoende ruimte voor waterberging en-afvoer. Insommige gebieden geldt
daarom datermoet worden getransformeerd. Adaptatiestrategieénvoorintensiverenen transformeren sluiten elkaarniet uit, ze
bestaan vaak naast elkaarenzijn passend voorverschillendelocaties. Soms kan een gebied verderworden geintensiveerd, juist
doordat elders wordt gekozenvoortransformatie. Daarom zijn op lokaal, regionaal en bovenregionaal niveau scherpe keuzes nodig
overdejuiste balans tussenintensiverenentransformeren.

Keuzes voor ruimtelijke adaptatie



ruimtelijke keuzes ook hebben geleid tot positieve en
negatieve gevolgen op het gebied van sociale rechtvaar-
digheid.*?

Tussenconclusie

Doorklimaatverandering, enhet grilligerwordenvan
het klimaat, nemen de druk op het Nederlandse
bodem- en watersysteem, en hetrisico op schade en
negatieve klimaateffecten toe. De opgavenvoorde
zoetwaterbeschikbaarheid, waterveiligheid, water-
overlast engezondheid worden groter. Deze toene-
mende druk maakt dat op zeer korte termijn ruimtelij-
ke keuzes nodigzijn. In sommige gebiedenis
intensivering van bestaand adaptatiebeleid wenselijk
ennog mogelijk, maar als we klimaatrisico’s willen
beperken kan dat niet overal. In andere gebiedenis
het daaromnoodzakelijk omte transformeren: een
fundamentele verandering vanlandgebruik, structu-
ren en/of functies, passend bijhet water- en bodem-
systeemen het veranderende klimaat. Bij deze keuzes
is de samenhang met het hoofdwatersysteem cruci-
aal,vanwege zoetwaterbeschikbaarheid, waterveilig-
heid en wateroverlast. Voor het bepalen waar moet
worden getransformeerd is een gebiedsgerichte uit-
werking nodig, met oog voorde andere ruimtelijke
opgavenen transities.

Aanbeveling 1

Bepaal op nationaal niveau waar nu moet worden
getransformeerd en waarlater, en werk dit regionaal
uit. Daarbij zijn water, bodem en klimaatrisico’s
sturend. Dit vereist een gebiedsgerichte uitwerking
met oogvoorde samenhang tussenregio’s zoals via
het hoofdwatersysteem. Begin numet transforme-
ren:

P in de veenweidegebieden waar potentieis voor
broeikasgasreductie, waterberging en het tegengaan
van bodemdaling, gekoppeld aan de opgaves voor
landbouw, natuurherstel en cultureel erfgoed;

» inverziltingsgevoelige kleigebiedenmet hoge
watervraag, gekoppeld aan de opgaves voor
landbouw, woningbouw, industrie, waterkwaliteit en
een gezonde leefomgeving;

» op de zandgronden die nu al kampen met verdroging
en hoge kans op wateroverlast, gekoppeld aan de
opgaves voor drinkwater, natuurherstel, woningbouw
enlandbouw:;

P in stedelijke gebieden met vooral onder kwetsbare
groepen een hoog hitterisico, gekoppeld aan de
verbetering van de leefomgevingskwaliteit en
gezondheid.

Neem bijhet verder prioriteren van waar enwanneer
te transformeren criteria mee zoals de bijdrage aan
de energietransitie, de voedseltransitie ende transi-
tie naareen circulaire economie. De ruimtelijke
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keuzes kunnen opgenomenwordeninde NAS, de
Nota Ruimte, het Deltaprogramma en omgevingsvi-
sies.

2.2 Kiezen voor transformeren: een uitwerking
voor vier gebiedstypen

De keuzes over welke gebieden moeten worden
getransformeerd, en wanneer dat moet gebeuren,
vereisen een gebiedsgerichte aanpak waarbij de
samenhang op nationaal niveau wordt meegenomen.
De eigenschappenvan een gebied en de directe
samenhang met andere omliggende gebieden bepa-

len uiteindelijk de noodzaak en de gevolgenvan een
transformatieve strategie. Zoals we hieronder aan de
hand van voorbeelden zullen laten zien kan de keuze voor
intensiveren op de ene plek een noodzakelijke transfor-
matie elders betekenen. Omgekeerd kan de keuze voor
transformeren op de ene plek hetintensiveren elders
mogelijk maken. Deze strategische keuzes staan niet op
zichzelf en kunnen ook niet eenvoudig per gebied, per
thema of per beleidsterreinworden afgebakend. Het
vraagt een samenspel tussen verschillende gebieden
enoverheden en tussen verschillende beleidsterreinen,
zoals ruimtelijke ordening, economisch beleid enregio-
naal beleid. Dit vereist gebiedsgerichte differentiatie op
basis van criteria. Daarom laten we hierna voor vier typen
gebiedenzienwaarom transformeren nodigis en op basis
vanwelke criteria gebiedsgerichte differentiatie mogelijk
is. Dat doenwe voor dalende veenweidegebieden,
verdrogende zandgronden, verziltende kleigebieden en
opwarmende steden. In elk van deze gebieden zijn keuzes
nodig over de balans tussen transformeren en intensive-
ren. Inelk gebiedis er samenhang met andere gebieden
en met andere thema'’s, zoals woningbouw, energietran-
sitie en natuurbeleid. Tabel 1vat samen hoe intensiveren
entransformeren erin deze gebieden uit kan zien. In
paragraaf 2.3 zullenwe verder ingaan op deze samenhang
tussen gebieden, diein veel gevallen bovenregionaal is en
daarom keuzes op bovenregionaal niveau vereist.

2.2.1 Dalendeveenweidegebieden

Bodemdaling in veenweidegebieden vindt al eeuwen
plaats en de maatschappelijke gevolgen van doorgaan-
de bodemdaling worden steeds groter. De ontwatering
om landbouw enwoningbouw mogelijk te maken zorgt
ervoor dat veen oxideert. Bij ongewijzigd waterbeheer

zal de daling doorgaan; in een warmer klimaat zal deze
versnellen. De gevolgen hiervan zijn groot: CO:z-uitstoot,
verdroging van natuurgebieden en schade door ver-
zakking van infrastructuur en gebouwen. Ock moet de
infrastructuur regelmatig worden aangepast, met toene-
mende kosten tot gevolg. Zo zijnin Friesland al gemalen
droog komen te staan omdat de bodem en daarmee de
slootpeilenin de polder sneller zakken dan de peilenin de
boezem. Op steeds meer plekken breekt de bovenste



Elk gebied heeft zijn eigen adaptatieopgaven

Verziltende kleigebieden
r‘ \
v

7
&

—

Dalende veenweidegebieden

b

Verdrogende zz Opwarmende steden
a @
A v
'A a
a v 4%
Dvv
-,
- »v
Ay
v
wkr.nl

Figuur 4. Elk gebied heeftzijneigenadaptatieopgaven. Inde veenweidegebiedenvanlaag-Nederlandleidt ontwatering tot
bodemdaling enuitstoot vanbroeikasgassen. Inde kleigebieden langs de kust veroorzaakt verzilting in toenemende mate schade
aanlandbouw en natuur. Op de zandgronden zorgt verdroging voordruk op delandbouw, industrie en drinkwatervoorziening. In
stedelijke gebiedenveroorzaakt opwarming steeds vakerhittestress en gezondheidsproblemen, vooral in wijken met veelbetonen

asfalt, enweinigwind engroen.

grondlaag (opbarsting).** Dit gebeurt omdat de veenlaag
steeds dunnerwordt, waardoor sommige percelen
steeds moeilijker droog te houdenzijn. Vanwege al deze
gevolgenvan bodemdaling is doorgaan op het huidige
pad geenoptie.**

In de veenweidegebiedenin laag-Nederland wordt
daarom gewerkt aan een strategie om te vernatten. Dit
betekent dat de grondwaterstandenworden verhoogd,
zodat het veenpakket zo goed mogelijk onder water

blijft staan. Meerdere (combinaties van) maatregelen zijn
mogelijk met verschillen in effectiviteit; voorbeelden zijn
waterinfiltratiesystemen, hogere oppervlaktewaterpei-
len, meer greppels en plas-dras. Hiervoor is aanpassing
van het landgebruik nodig, met mogelijkheden voor natte
teelten of natuur. Hogere grondwaterstanden vergroten
echter de opgave voor wateroverlast (bij intensieve buien)
enverhogende watervraag tijdens droge periodes. De
veenweidestrategie voor beperking van bodemdaling en
emissies moet daarom worden beschouwd in samenhang
met klimaatadaptatie; niet alleen binnen het gebied zelf,
maar in samenhang met de restvan het watersysteem.

Bijintensiveren past een vaste droogleggings in
combinatie met waterinfiltratiesystemen om ook
het grondwaterpeil zo actief mogelijk te kunnen

“ Wanneer grondwater omhoogkomt, kan de bovenste grondlaag
breken. Ditwordt opbarsting genoemd. Aanhet opperviak ontstaat
eenwaterplas, eenzogenaamde ‘wel’, diein principe nauwelijks kan
worden gedicht. Opbarstingkomtnuvooralvoorindiepe polders, zoals
inZuid-Holland.

44 RIi(2020)

45 Droogleggingishetverschil tussen maaiveldhoogte enslootwa-
terpeil. Datisvan groteinvioedisop veenafbraak (Van Rotterdametal.
(2024))
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beinvloeden. Een teveel aan water wordt snel afgevoerd
en bijdroogte kan water worden aangevoerd totinde
haarvatenvan het systeem. Hierdoor kan de huidige
landbouwpraktijk (melkveehouderij) grotendeels blijven
bestaan, zij het met hogere kostenvoor de bedrijfsvoe-
ring door de nattere omstandigheden.*¢Hetis echter
geenduurzame oplossing, omdat de levensduurvan de
infiltratiesystemenrelatief kort is, het veen uiteindelijk
wordt opgebruikt en de (water)infrastructuur steeds
moet worden aangepast.4’

Overal intensiveren is geen duurzame oplossing. Bij
vernatting door technische maatregelen nemen de
kosten van het waterbeheertoe. Door de hogere grond-
waterstandenzijn extra pompen en gemalen nodig om
water snel af te voeren naintensieve neerslag, omdat de
bergingscapaciteitin de bodem enin het oppervlakte-
watersysteem kleineris. Het oppervlak dat onder water
staat kan hierdoor verdubbelen.*® In een warmer klimaat
zal dit effect nog groterzijn doordat de intensiteit van
buien toeneemt. Extra investeringen zijn dan nodigom de
afvoercapaciteit van polders en boezems te vergroten.
Het uitbreiden van de waterinfrastructuuris echter niet
voldoende omwateroverlast tegen te gaan. De uitda-
gingenworden nu al door de waterbeheerders gevoeld
enzijn niet gemakkelijk op te lossen. Er zijn al waterschap-
pen die noodgedwongen experimenteren met water-
retentiegebieden (gebieden die water vasthouden) bij
extreme neerslag. Zo zette Friesland in 2024 tijdelijk acht
polders onderwater om het extreem hoge boezempeil

4 STOWA(2021)
“ RIi(2020)
4 Arcadisetal. (2024)Note>



Tabel 1: Wat betekent intensiveren en transformeren in vier typisch Nederlandse gebieden? Wat zijn criteria voorde

keuze om te transformeren?
Intensiveren

Bestaand adaptatiebeleid
voortzetten en waar nodig
opschalen om bestaande functies
enlandgebruik te ondersteunen
en nieuwe sociaaleconomische
ontwikkelingen mogelijk te maken

Transformeren

Fundamentele verandering van
functies enlandgebruik, passend
bij het water- en bodemsysteem
en het veranderende klimaat, met
aanvullende maatregelen om mee
te groeien met klimaatverandering

Criteria voor transformeren

» Water, bodemen
klimaatrisico’s zijn sturend

» Bovenregionale samenhang via
hoofdwatersysteem

» Bijdrage aanreductie
broeikasgasemissies,
de energietransitie,
voedseltransitie en transitie
naareen circulaire economie

> Afgestemdop de opgaven
voor woningbouw, landbouw,
industrie, gezonde
leefomgeving, natuur en
cultureel erfgoed

Dalende » Meedalende waterstanden
veengebieden en optimaliseren peilbeheer.
Waterinfiltratiesystemen,

faciliteren wateraanvoer en meer
pompenvoor afvoer

> Vakertekortenin droge zomers
met verzakkingen tot gevolg
en meer kans op wateroverlast.
Belasting hoofdwatersysteem en
toename kosten waterbeheer

» Hogere en dynamische
waterstanden, plas-dras voor
beperken bodemdaling en
aangroeiveen, ruimte voor
waterberging op het land

» Ruimte voor natuur, recreatie
en andere vormen van wonen,
natte teelten, paludicultuur

P Reductie broeikasgasemissies,
minder bodemdaling en
wateroverlast

» Bodemeigenschappen
als doorlatendheid, dikte
van het veenpakketende
aanwezigheid van kleilagen
» Ruimte voorberginginhet
hoofdwatersysteem (voor te
veel en te weinig water)
Natuurherstel
Cultureel erfgoed: behoud
van veenweidelandschap en
historische steden

vy

Verziltende P> Verzilting tegengaanvia
kleigebieden meer zoetwateraanvoer en
optimaliseren doorspoelen
> Vakertekortenin droge zomers
en meer kans op wateroverlast.
Belasting hoofdwatersysteem en
toename kosten waterbeheer

» Accepterenverzilting en
overstap naar andere gewassen
of andere functies

» Ruimte voor natuur,
recreatie, wonen, gezondere
leefomgeving

» Ruimtevoorberginginhet
hoofdwatersysteem (voor te
veel en te weinig water)

» Vruchtbare gronden voor
landbouw

» Impact landbouw enindustrie
op gezondheid en natuur,
ruimte voorwonen

Verdrogende > Faciliteren waterafvoer en aanvoer
via kanalen, waar mogelijk
zandgronden > Vakertekorten in droge zomers,
meer kans op natuurbranden,
wateroverlast vanwege beperkte
afvoercapaciteit. Belasting
hoofdwatersysteem entoename

» Watergebruik verminderen door
ander gebruik en hergebruik,
beheren met monitoringen
vergunningen op basis van
prioritering

» Water betervasthouden
door meer ruimte voor

» Ruimte voorberginginhet
hoofdwatersysteem (voor te
veel en te weinig water)

» Belangvoor drinkwater
(ookinhetlichtvan
woningbouwopgave)

» Impact cultureel erfgoed,

gebieden bijindividuele bewoners

waterberging en slimme
verkoeling in buitenruimte

kosten waterbeheer water(dynamiek), minder veiligheid (natuurbranden),
onttrekken en meer infiltreren kwetsbare natuur
» Extensiveringlandbouw voor
waterkwaliteitsdoelen
Opwarmende > Verkoeling van gebouwen » Herinrichting stedelijke P Leefbaarheid, gezondheid
stedelijke (zonwering, vergroening, airco’s) gebieden: vergroening, » Aandachtvoor

kwetsbare groepen,
klimaatbestendigheid voor
iedereen
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te laten zakken.*’ In droge zomers moet juist meer water
worden aangevoerd vanuit het hoofdwatersysteem,
omdat er meer water verdampt door zowel de hogere
grondwaterstanden als het warmere klimaat. Dit vraagt
extra aanvoercapaciteit en extra buffersin bijvoorbeeld
de grote meren omhet water in sloten en boezems op
peil te houden. Technisch is dit mogelijk, maar het heeft
grote gevolgenvoor het regionale waterbeheer (dijken
en keringen moeten worden versterkt, wat ook ruimte
vraagt). Ook geeft hetin droge zomers grote hindervoor
de scheepvaart op de grote rivieren en kanalen.5%%

Als we in het veengebied doorgaan op het pad van
intensiveren, houden we een systeem in stand dat
steeds minder marges heeft en steeds duurder wordt,
terwijl er juist meer marge nodig is om met grotere
klimaatvariabiliteit om te gaan. Er moet dan steeds meer
water snelworden afgevoerd bij hevige buien en aange-
voerd bijdroogte. Dit brengt grote uitdagingen met zich
mee voor het waterbeheer, die nu al gevoeld worden en
waar geen makkelijke oplossing vooris. Ookis er sprake
van afwenteling naar andere gebieden, waar de benodig-
de aanpassingenin de waterinfrastructuur groter worden.
Denk aan het vergroten van de bufferin hetlJsselmeer
ommeer water te kunnen leveren, of eenvergroting van
de bufferinhet boezemsysteem (bijvoorbeeld van het
Amsterdam-Rijnkanaal) in tijden van extreme regen.

Een transformatieve strategie is om het waterbeheer

en hetlandgebruik aan te passen, methogere en
dynamische waterstanden, zodat bodemdaling kan
worden gestopt en tegelijk de kwetsbaarheid voor
klimaatverandering vermindert. In deze strategie
worden de grondwaterstanden verhoogd door meer
water op het land toe te staan en flexibel om te gaan met
de oppervlaktewaterpeilen. Hier zijn meerdere gradaties
mogelijk die sterk bepalen welk landgebruik mogelijkiis.
Hoe dan ook zal het de draagkracht van de bodem en
daarmee het verdienvermogen van boeren beinvloeden.
Een flexibel (grond)waterpeil waarbij er in de winteren
hetvoorjaar tijdelijk water op het maaiveld mag staan, is
alleen mogelijkin combinatie met eenzogenoemde palu-
dicultuur,52 natte teelten, veenmos, of in combinatie met
bepaalde vormen van natuurontwikkeling. Bij transforme-
ren neemt het areaal dat tijdelijk onder water mag staan
bijintensieve neerslag toe. Als het landgebruik hierop is

4 Omrop Fryslan(2024)

50 Deltares(2023a)

51 Ministerie van InfrastructuurenWaterstaat (2019)

52 Paludicultuuris het productieve gebruik vanveengrond bijeenhoge
grondwaterstand. ‘Palus’ betekent moeras. Bijpaludicultuurwordt de
teeltafgestemdop devannature vochtige conditiesvandebodemin
plaatsvanhet aanpassenvande bodem doormiddelvandrooglegging
aandeteelt. Inpaludicultuur staan biomassaproductie, veenbehoud
enecosysteemdienstencentraal. In‘natte teelten’ligt de focus meer
op agrarische productie enoptimalisatievande bedrijfsvoering op
zeernatte gronden. Voorbeeldenvannatte teeltenzijnlisdodde, riet,
miscanthus enwilg, waarbijlisdodde enriet het beste omkunnen gaan
methogere (grond)waterstanden. Bestman et al. (2019).
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aangepast, leidt dit niet meer tot schade aan gewassen
engebouwen. Doorin deze gebieden ‘plas-dras’ situaties
te accepteren neemt elders de kans op wateroverlast af.
De behoefte aan wateraanvoerin droge zomers neemt in
deze strategie deels nog steeds toe, omdat water dichter
aan het maaiveld staat en daardoor makkelijker ver-
dampt. Doordat er meervariatie in grondwaterstanden en
slootpeilen magzijn, is er meer marge in het watersysteem
en hoeft erveel minder water te worden aangevoerd
vanuit het hoofdwatersysteem danwanneer technische
infiltratie- en drainagesystemenwordeningezet.

Criteria die kunnen helpen om gebieden aan te wijzen
voor transformatie zijn gekoppeld aan de eigenschap-
pen van het water- en bodemsysteem, synergie met de
landbouw- en voedseltransitie, waterkwaliteitsdoelen
(Kaderrichtlijn Water, KRW) en natuurdoelen. De
effecten van vernattingsmaatregelen op bodemdaling en
broeikasgasuitstoot variéren sterk per gebied, afhankelijk
van lokale omstandigheden zoals de doorlatendheid van
de bodem, de dikte van het veenpakket en de aanwe-
zigheid van kleilagen. Er zijn dus ruimtelijke verschillen

in de mate waarin vernattingsmaatregelen bijdragen

aan het terugdringen van emissies door veenoxidatie

en het voorkomenvanbodemdaling. Ook moet een
balans gevonden worden in het enerzijds verminderen
van CO:-uitstoot (doorvernatting) en anderzijds het

niet laten toenemen van methaanuitstoot door té natte
omstandigheden. De ruimtelijke verschillen in bodemda-
lingssnelheid hebbenbovendienin de afgelopen esuw

al geleid tot hoogteverschillen op perceelniveau. Dit
bepaalt mede de kansrijke locaties voor waterberging.
Grotere aaneengesloten veengebieden zijn over het al-
gemeen minder kwetsbaarvoor droogte. Tot slot ligt een
koppeling met de voedseltransitie voor de hand. Hierbij
is een keuze nodig over derolvan Nederland in de export
van dierlijke eiwitten, tegenover de potentiéle bijdrage
van het veenweidegebied aan bovengrondse en onder-
grondse natuur (onder meer weidevogels) en behoud van
cultuurlandschap met ruimte voor begrazing.%354

2.2.2 Verziltende kleigebieden

In de verziltende kieigebieden wordt het steeds lastiger
om de gewenste waterkwaliteit te leveren tijdens droge
zomers. Het landgebruikin laag-Nederland is afgestemd
op zoete omstandigheden. Intussen stroomt zout of brak
grondwater als kwel naar het oppervlaktewater en komt
zout zeewater via schut- en spuisluizen het watersys-
teem binnen. Op plekken waar het brakke grondwater
relatief dicht aan de oppervlakte zit (zoals in diepe
polders en in de Zuidwestelijke Delta) zijn gewassen en
natuurlijke vegetatie afhankelijk van zogenaamde zoete

53 Bosetal. (2023)
54 Houtetal (2023)



regenwaterlenzen.®® Hier neemt het risico op droogte-
schade enzoutschade toe, doordat de regenwaterlenzen
steedsvaker en sneller oprakenin eenwarmer klimaat

en bijeenhogere zeespiegel. In de diepere polders en
droogmakerijen (Flevopolders en droogmakerijen van
Noord- en Zuid-Holland) komt de zoute kwel met name
inde slotenterecht. Hier is sprake van zogenoemde
autonome verzilting door toedoen van de mens: vanwege
de bemaling en bodemdaling door inklinking wordt het
brakke grondwater omhoog getrokken. Om dit water

te gebruiken voor beregening moeten de sloteninde
zomer worden doorgespoeld. Ookzijn sommige natuur-
gebieden (zoals de Vechtplassen) afthankelijk van het
‘zoetspoelen’ vansloten.

Intensiveren in verziltende kleigebieden is kostbaar

en op de lange termijn onhoudbaar. Om het huidige
landgebruik te faciliterenis nu al veel doorspoelwater
nodig. In grote delenvanlaag-Nederland (Friesland,
Noord-Holland, Zuid-Holland, Utrecht en Flevoland)is
grofweg 50% van het totale benodigde aanvoerwater uit
de groterivieren bedoeld voor het doorspoelen van pol-
ders en boezems.® Voortzetting van de huidige strategie
geeft een steeds grotere doorspoelvraag, terwijl erin

de toekomst juist minder zoetwater beschikbaaris door
afnemender rivierafvoerenin de zomer. Naast doorspoe-
ling neemt de watervraag voor peilbeheer en beregening
inlaag-Nederland toe als het klimaat opwarmt, zeker
wanneer in de veenweidegebieden vernatting plaats-
vindt. Zeespiegelstijging zorgt daarbij voor eenhogere
kweldruk en dus meer ‘zoutvracht’ naar het oppervlakte-
water. Bij een halve meterzeespiegelstijging veroorzaakt
dit - bij gelijkblijvende eisen aan het zoutgehalte van

het opperviaktewater (ten behoeve van landbouw en
natuur) - al een verdubbeling van de zoetwatervraag
voor doorspoeling.5” De zoetwatervoorziening komt

dus meeren meeronder druk te staan en kanzonder
aanvullende maatregelen op termijn niet meer voorzien
inde totale watervraag.®®In een pad vanintensiveren

zou de opslag- en aanvoercapaciteit vergroot moeten
worden. Technisch is dit mogelijk door bijvoorbeeld het
peilbeheervan de grote meren aan te passen. Maar dit
heeft wel gevolgen voor de dijkversterkingsopgave. Ook
zou het doorspoelen efficiénter kunnen, namelijk door
ditin ruimte en tijd beter af te stemmen op de actuele
vraag van water, en beter rekening te houden met kennis
over de zouttolerantie van gewassen.®? Hiermee kan het
uiteindelijke keuzemoment nog wat worden uitgesteld,
maar op een gegeven moment is het water steeds vaker

55 Regenwaterlenzenzijndunnelagenzoetwater die ontstaanwanneer
neerslag de bodeminsijpeltenzichbovenhet zoutere grondwater
ophoopt. Inzoute kwelgebiedenzijn deregenwaterlenzenvan groot
belangvoordelandbouw omdat ze vaak de enige zoetwaterbron zijn

envoorkomendat (te)zout kwelwater schade aanbrengt aangewassen.

56 Deltares(2020a)
57 Deltares(2022b)
58 Deltares(2024b)
59 Deltares(2017)
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niet meer beschikbaar. Eris dan geen beregening uit
oppervlaktewater meer mogelijk, en zoete natuurgebie-
denverzilten. Ookin de gebieden die afhankelijk zijn van
regenwaterlenzen wordt het bodemvocht uiteindelijk te
zout voor de huidige teelten. Uiteindelijk zal aanpassing
van het landgebruik dus onvermijdelijk zijn. Wanneer dit
punt wordt bereikt is afhankelijk van acceptatie van scha-
de en de snelheid van klimaatverandering, maar dit kan al
in de komende decennia plaatsvinden.

Transformeren houdtin dat verzilting wordt geaccep-
teerd en niet meer alle gebieden zoet worden gespoeld.
Hierdoor zal een deel van de landbouw- en natuurgebie-
den te maken krijgen met brakkere sloten waaruit niet
meer kan worden beregend. Dit betekent een overstap
naar andere gewassen die niet of minder afhankelijk zijn
van beregening uit opperviaktewater. Eenvoorbeeld zijn
de kerngebiedenvan de bollenteelt, omdat deze door
deligging gevoelig zijn voor zeespiegelstijging en hoge
eisen stellen aan de kwaliteit van het beregeningswater.
Door minder strenge eisen te stellen kan de totale door-
spoelvraag almet 40% worden gereduceerd.s° Dit kan
ook gevolgen hebben voor natuurdoelen en moet daar-
omworden beschouwd in samenhang met natuurbeleid.
Of de eventuele zoutschade door beregening met brak
water opweegt tegen de droogteschade door niet be-
regenen, is nog onderwerp van onderzoek en uiteindelijk
een bedrijffseconomische afweging. Afhankelijk van de
ligging is technische innovatie mogelijk omzelfvoorzie-
nend te worden, zoals drainagesystemen die regenwater
in natte periodes infiltrerenin de bodem en dit indien
nodig weer oppompen.¢-¢2

Om tot een keuze te komen over welke gebieden

nog kunnen worden doorgespoeld en waar verzilting
(stapsgewijs) wordt geaccepteerd, moet ook gekeken
worden naar de samenhang met de voedseltransitie.®4*
Zeekleibodems zijnuitermate voedzaam en draagkrach-
tig, wat ze geschikt maakt voor de verbouw van voedsel-
gewassen zoals aardappelen, bieten, mais en graan.®
Vanuit nationaal landbouwperspectief kan het wenselijk
zijnom juist deze gebieden te blijven faciliteren voor
voedselproductie, en het doorspoelbeleid daarop af te
stemmen zodat wateraanvoer voorvoedselproductie
voorrang krijgt.¢é Een ander criterium voor de selectie van
gebiedenvoortransformatie kan zijn de mate waarin deze
gebieden kunnen bijdragen aan het verbeterenvan de
waterkwaliteit en het verminderen van gezondheidsrisi-
co’svoorde mens, bijvoorbeeld door gewasbestrijdings-
middelen.

60 Deltares (2024f)
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2.2.3 Verdrogende zandgronden

In de hogere zandgebieden van Nederland versterkt
klimaatverandering de verdrogingsproblemen die
sinds de jaren 90 spelen. De Rijksoverheid erkende
deverdroging van natuurgebieden alin de jaren 90 als
belangrijk milieuprobleem, samen met vermesting en
verzuring.¢7:¢8.6%70Verdroging is een structurele daling

van grondwaterstanden, waardoor de natuurwaardenin
grondwaterafhankelijke natuurgebieden achteruitgaan
en zeldzame soorten onder druk staan of zelfs uitsterven.
Hetintensiveren van het ontwateringsstelsel heeft de
mogelijkhedenvoorlandbouw op arme envan oorsprong
natte gronden vergroot, en daarmee bijgedragen aan

de sociaaleconomische ontwikkeling van het platteland.
Ontwatering heeft voor grofweg 30% bijgedragen aan
de verdroging van natuurgebieden. Ongeveer 60% van
de structurele daling van de grondwaterstand is het
gevolgvan (diepere) grondwateronttrekkingen voor
drinkwater. Door klimaatverandering komen droge
zomers vaker voor, waardoor het verdrogingsprobleem
wordt versterkt. In de meerjarige droogte van 2018-2020
is 4-20% van de natuur onherstelbaar beschadigd.”
Nieuwe woningen vergroten daarbij de drinkwatervraag,
die deels uit grondwater moet komen. Ook reageren
boeren op de droogte door meer beregeningsinstallaties
aante leggen.”? Deze ontwikkelingen vergroten de druk
op het grondwatersysteem.

Ook als het gaat om wateroverlast zijn er uitdagingen

in de hoge zandgronden. Meerintensieve buienworden
steeds moeilijker om te verwerken (beken overstromen
vaker) en de afvoercapaciteit van het regionale watersys-
teemis mede afhankelijk van het kunnen lozen op de gro-
terivieren. Het hoogwaterinLimburgvan 2021is hier een
voorbeeldvan. Hierbijwaren de waterstanden op de Maas
zo hoog dat regionale beken hun water niet meer kwijt
konden. De extreme neerslag leidde tot eenrecordafvoer
en overstromingen vanuit de regionale wateren.”? Dit laat
ook zien dat het regionale watersysteem meer ruimte
nodig heeft om afvoerpieken te verwerken; dat gaat niet
goed samen met intensieve landbouw in beekdalen.

De structureel lage grondwaterstanden zijn inmiddels
ook een bedreiging voor de landbouw, industrie en
drinkwatervoorziening. Tot 2018 werd verdroging vooral
gezien als probleemvoor (deels door Natura-2000
beschermde) grondwaterafhankelijke (natte) natuur-
gebieden. De droogtesvan2018-2020 en 2021-2022
hebben echterlatenzien dat structureel lagere grond-
waterstanden ook voor grondgebonden landbouw een
probleemvormen: zij kunnen hierdoor droogtes niet meer

67 MinisterievanVerkeer enWaterstaat(1990)
% Witte etal. (2020)

6 Beersmaetal. (2004)

70 STOWA(2025)
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72 Signaalgroep Deltaprogramma (2023)
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overbruggen.” Bovendien kunnen beken die regelmatig
droogvallen moeilijk voldoen aan de KRW-richtlijnen.
Doordat het grondwatersysteem onder druk staat willen
provincies steeds vaker de onttrekkingsvergunningen
niet uitbreiden. Dit is een probleem voor drinkwaterbe-
drijvendie eenleveringsplicht hebben voor de groeiende
bevolking.”®7¢ Ook worden nieuwe aanvragen voor indus-
trie en datacenters niet meerzomaar gehonoreerd.

Het pad vanintensiveren werkt verdere verdroging in
de hand. Als we overal economische gebruiksfuncties,
de landbouw en huishoudens blijven faciliteren vanuit

het grondwatersysteem, zal de grondwaterstand verder
dalen enzullen de gevolgen van droogte steeds groter
worden. Meerdere drinkwaterbedrijven onderzoeken
momenteel alternatieve bronnen van drinkwater. Het
identificeren en becordelenvan locaties en de daadwer-
kelijke aanleg vragen echter veel tijd.

Een transformatieve strategie is gericht op het verho-
gen van de grondwaterstand. Zo verbetert de kwaliteit
van natuurgebieden. Het systeem wordt als geheel
minder gevoelig voor klimaatverandering en minder
kwetsbaarvoor natuurbranden.”” Het zoeken is naar
maatregelen die het grondwatersysteem ‘herstellen’ en
tegelijk wateroverlast verminderen. Dit betekent ook

dat niet alle watergebruikers (landbouw, industrie) overal
maximaal gefaciliteerd kunnen worden. Huishoudens en
industrie moeten gestimuleerd worden om zuiniger om
te gaan metwater, bijvoorbeeld door hergebruik van af-
valwater en gescheiden systemen. Dat kan bijvoorbeeld
door middelvan beprijzing worden bereikt. Water beter
vasthoudenin het grond- en opperviaktewatersysteem
kan doorbufferzones aan te wijzen rond de meest
kwetsbare natte natuurgebieden. Daarbinnen wordt het
ontwateringssysteem minder gericht op snel afvoeren
(sloten dempen, hogere peilen). Hierdoor zullen de water-
en bodemcondities veranderen, met gevolgenvoorde
landbouw. Om het grondwatersysteem beterin balans

te brengen zal een combinatie nodig zijn van meer water
vasthouden, minder onttrekken en meerinfiltreren. Het
extensiveren van landbouw en omvormenvanveelwater
vragend naaldbos naarloofbos en openvlaktes kan daar-
aan bijdragen.” De keuze voor welke gebieden als eerste
gaan transformeren hangt samen met natuurdoelen, en
is te koppelen aan de benodigde extensivering vande
landbouw om waterkwaliteitsdoelen te halen.

7 Eertweghetal.(2021)
75 Tieboschetal. (2022)
7% Deltares(2023c)

77 NIPV(2023)

7% Tieboschetal. (2022)
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2.2.4 Opwarmende steden

Door het hitte-eilandeffect kan de luchttemperatuur

in stedelijk gebied hoger zijn dan in het landelijk
gebied.”?8° De aanwezigheid van veel beton en asfalt,
gecombineerd met weinig wind en groen, zorgt ervoor
dat de temperatuurin steden zowel overdag als ‘s nachts
hoger ligt. Het temperatuurverschil tussen de stad en het
buitengebied kan oplopen tot wel 8 °C (in de nacht).®
Ookbinnen de stad zijn er grote temperatuurverschillen.
Groen zorgt ervoor dat een gebied minder opwarmt.
Arme wijken hebben doorgaans minder groen en zijn
daardoor relatief vaak warme wijken. De hoeveelheid
openbaar groen in steden neemt bovendien af.®2Inde
vier grootste gemeenten (Amsterdam, Rotterdam, Den
Haag en Utrecht)is 70% van de buurten ‘versteend’. Inde
afgelopenvijf jaaris de ‘verstening’ in dertig grote en mid-
delgrote gemeenten met ruim 7% toegenomen. Dit komt
doordat het oppervlak aan openbaar groenis afgenomen
en de hoeveelheid openbaar groenniet meegroeit met
het aantal woningen.83

Bij hoge buitentemperaturen neemt ook de binnentem-
peratuur toe. Mensen brengen veel tijd binnenshuis door.
Slecht geisoleerde woningen en woningen zonder goede
zonwering kunnen flink opwarmen tijdens warme perio-
den, terwijl goed geisoleerde woningen zonder adequate
ventilatie- of koelingsmogelijkheden eenmaal opge-
warmd de warmte niet snel kwijtraken.®485 Als woningen
bij hoge nachtelijke temperaturen niet kunnen afkoelen,
worden de bewoners meer blootgesteld aan warmte.

Ze kunnenimmers lastig herstellen van de hitte. Het
eigenhandelenvan bewoners tijdens een hitteperiode
(gordijnen open/dicht, raam wel/niet open, moment van
luchten) kan enkele gradenverschilmakenin hoe hoog de
binnentemperatuur oploopt.8¢

Hogere temperaturen en hitte kunnen een negatieve
impact hebben op de gezondheid, zoals hittestress
(vermoeidheid, spierkramp, uitdroging, hartproble-
men, effecten op het zenuwstelsel, hitteberoerte) en
mentale gezondheidsproblemen (concentratieverlies,
stress, angststoornissen en depressie).®” Daarnaast kan
hitte zorgenvoor slechtere slaap, lagere arbeidsproduc-
tiviteit en agressief gedrag.®® Bepaalde groepeninde
samenleving lopen een hogerrisico, omdat ze gevoeliger
zijn (zoals kleine kinderen, ouderen of mensen met een
chronische ziekte) of omdat ze meer aan hitte worden
blootgesteld (zoals bewoners van sterk versteende

~
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wijken of mensen met een buitenberoep). Hitte kan ook
de kwaliteit van de leefomgeving negatief beinvlioeden.
Bijvoorbeeld doorverslechtering van de luchtkwaliteit
door smogvorming of een grotere blootstelling aan scha-
delijke uv-straling, of doordat stedelijk groen en natuur
uitdrogen.

In beleid is steeds meer aandacht voor vergroening en
voor hetinformeren en waarschuwen via nationale en
lokale hitteplannen. Het (gemeentelijke) groenbeleid
zou echter ambitieuzer kunnenzijn door vaker concrete
doelen of normenvoor groeninenom de stad vast te
stellen.®? Het Nationale Hitteplanis sinds 2007 meerdere
keren geactiveerd op momenten dat het KNMl code
geel of code oranje uitgaf. Het RIVM informeert dan
organisaties, (zorg)professionals en mantelzorgers over
deverwachte hitte. Naar verwachting zal het Nationale
Hitteplanin de toekomst vakerworden ingezet, ook
voor een situatie met code rood. Met behulp van lokale
hitteplannen kan bij acute hitte snel actie worden onder-
nomen om burgers, en vooralrisicogroepen, basale
maatregelen te laten nemen. Voorbeelden daarvan zijn
het omlaag doenvan de zonwering, het dragenvan lichte
katoenen kleding, slimventileren, extra pauzes nemen
envoldoende water drinken. Steeds meer gemeenten
hebben een lokaal hitteplan als onderdeel van de hitte-
aanpak.?®Voor nieuwbouwwoningen zijn er eisen om het
risico op oververhitting te beperken. Voor collectieve
koeloplossingen, zoals koelen via warmtenetten of het
creérenvanlokale koelteplekken, is erechternog geen
beleid. Een effectieve aanpak van de hitteproblematiekin
stedelijk gebied vraagt om goede samenwerking tussen
verschillende disciplines eninstantiesin het ruimtelijke en
sociale domein. In een aantal gemeenten, zoals Utrecht,
Nieuwegein en Vijfheerenlanden, wordt bij de uitvoering
daarom nadrukkelijk de koppeling gemaakt met thema’s
als gezondheid en sociale weerbaarheid. Er zijn echter
ook gemeentenwaar het onderwerp hittestress nog
minder leeft en de koppeling met andere thema's niet of
nog onvoldoende wordt gemaakt.”

Grootschalige vergroening blijft nu uit en eris slechts
beperkte aandacht voor hoogrisicogroepen en de
ongelijke toegang tot koeltemogelijkheden. De verant-
woordelijkheid voor verkoeling in de woning ligt nuvaak
bijindividuele bewoners, zeker bij bestaande bouw. Er
wordt wel gesteld dat de warmste wijken vaak ook de
armste wijken zijn, met bewoners die omverschillende
redenen al een slechtere gezondheid hebben.?? Deze
bewoners hebben bovendien minder geld en mogelijk-
heden om zelf voor verkoeling van hun woning te zorgen.
Het omlaag brengenvan de buitentemperatuur door

het creérenvan meer groen en het goedintegrerenvan
waterpartijen in deze wijken kan hun situatie verbeteren.”

8 WENR(2022)
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De huidige gemeentelijke plannen kunnen lokaal zorgen
voorvergroening, maar gezien de huidige trend van
toenemende verstening het lijkt niet waarschijnlijk dat
de verstening daardoor op korte termijn sterk afneemt.?*
Voor bestaande bouw zijn er geenregels voor het be-
perken van hitteoverlast. Daarmee blijft het initiatief om
verkoelende maatregelente nemen daarmee vooral bij
bewoners liggen. In de toekomst zullen meer gemeenten
een lokaal hitteplan ontwikkelen. De lokale GGD speelt
hierbij een belangrijke rol, maar loopt tegen capaciteit-
sproblemen aan. Daarom zal waarschijnlijk niet iniedere
gemeente een lokaal hitteplan worden gemaakt.

Op het huidige pad blijft hittebeleid gescheiden

van beleid voor verduurzaming en vergroening. De
koelteladder (zie kader 2) wordt beperkt gevolgd en de
koeltevraag neemt sterk toe. Deze koeltevraag wordt
danvooralingevuld met individuele oplossingen zoals
airco’s. Hittebeleid en verduurzamingsbeleid zijn nu vaak
twee losse beleidssporen. Zo wordt in de warmtevisies
van gemeenten meestal geenrekening gehouden met de
toenemende koeltevraagin de gebouwde omgeving.”®
Daarbij speelt het gebrek aan data over de kosten en
energievraag vanverschillende koelte-oplossingen.?

Bij het verbeteren van de isolatie van gebouwen wordt
meestal niet tegelijkertijd gekeken naar de maatregelen
die nodig zijn om te voorkomen dat de verbeterde isolatie
leidt tot hitteoverlast.?” Als verduurzamingsbeleid en
groenbeleid niet in samenhang met hittebeleid worden
ontwikkeld, wordt warmte slechts beperkt geweerd, en

is erveel (actief) koelen nodig om oververhitting van ge-
bouwentegen te gaan. Dit strookt niet met de koeltelad-
der, die warmtewering juist prioriteert. Deze ontwikkeling
leidt waarschijnlijk tot een toenemend gebruik van airco’s,
met als gevolg eenhogere elektriciteitsvraag en moge-
lijke belasting voor het elektriciteitsnet, en eenverder
opwarmende buitenlucht.?®%? Het vergroot daarnaast de
‘hitteongelijkheid’, omdat een airco voorveel huishou-
dens geen betaalbare of haalbare optieis.’o°

%4 Natuur & Milieuen Sweco (2024)

% CEDelftetal.(2024)

% Zowordtde koudevraag perbuurtwelmeegenomeninde
Startanalyse aardgasvrije buurten, maarnietde (nationale) kostenen
het stroomverbruik. PBL{2025b).

%7 Nieman Raadgevende Ingenieurs (2025)
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Kader 2: De koelteladder

De koelteladderis een prioriteringskadervoor ver-
koelingsmaatregelen.'®' Het uitgangspunt is dat eerst
warmte geweerd moet worden door een slimme
inrichting van omgeving en gebouw, en dat actief
koelen slechts het sluitstukis:

1. Koele omgeving, door de omgeving te vergroenen,
het stedelijk hitte-effect tegente gaan, ende
oriéntatie van bebouwing slim te kiezen (hoord-zuid
in plaats van oost-west).

2. Warmte weren, door goede isolatie, zonwering,
overstek, en zonwerend glas.

3. Passief koelen, door het vergrotenvan de
thermische massavan gebouwen, hettoepassen
van ventilatie, en’'s nachts warmte spuien.

4. Actief koelen, met bijvoorbeeld airco’s of
koeltenetten.

Er zijn ook transformatieve oplossingen die de hitte-
problematiek in steden aanpakken. Deze oplossingen
vragen om veranderingenin de energie-, ruimtelijke en
sociale structuur. Erzijn technieken die zowelwarmte als
koelte kunnen leveren, zoals zeerlagetemperatuur (ZLT)
warmtenetten en bepaalde typen warmtepompen. Deze
oplossingen zijn doorgaans echter duurder, waardoor

ze ongunstig lijken als uitsluitend naar de kosten voor
warmte wordt gekeken en de mogelijkheid om ook koelte
te leveren niet wordt meegenomen.'®2 Eenrisico is dat

er daardoor vaker voorindividuele oplossingen zoals
airco’s wordt gekozen. Natuurlijke processen zouden veel
meer leidend kunnen zijn bij verstedelijking en ruimtelijke
inrichting dan nuhet gevalis. De door Wageningen Uni-
versity & Research ontwikkelde kaart ‘NL2120’ bevat hier
enkele ideeénvoor, zoals het bebossen van het stedelijk
gebied (stadsbossen) en het omzomen van steden met
bos, waaronder voedselbos en boslandbouw.'% Hierdoor
vermindert het hitte-eiland effect. Bovendien nemende
biodiversiteit enrecreatiemogelijkheden toe. Ook zorgt
veel open waterin en om de stad voor eenbeterklimaat,
eenrobuusterwatermanagement en een schonere leef-
omgeving van de stadsbewoners. In tijden van rampen

of extreme gebeurtenissen, zoals een aanhoudende
hittegolf, is daarnaast de sociale structuurvan een stad
van groot belang.'04'°% Als buurtbewoners elkaar kennen,
weten wie een hogerrisico loopt, poolshoogte bij elkaar
nemen en elkaar helpen, kan dat veel leed voorkomen.
Eenoverheid die veel sterker dan nuinvesteert in soci-
ale samenhang zorgt daarom voor een weerbaardere
samenleving.'*¢ Dat kan ook door het faciliteren van
openbaar toegankelijke locaties met koeling in de zomer,
zoals buurtcentra en bibliotheken.
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Criteria die kunnen helpen om te bepalen waar trans-
formatieve oplossingen het beste kunnen worden
toegepast, zijn de verdeling van het hitte-eiland effect
en koelte overde stad, de mate waarin bewoners
kwetsbaar zijn voor hittestress, en het potentieel

aan verkoelende oplossingen per wijk. In versteende,
dichtbebouwde wijken met weinig groen en blauw, met
bepaalde woningtypen (zoals hoogbouw of woningen
met veel glas), is meer hitte te verwachten danin wijken
aan derandvan de stad met meer laagbouw en groene
en blauwe ruimte. Naast deze fysieke criteria zijn sociale
aspectenvan belang: omdat bepaalde groepen gevoe-
ligerzijn voor hitte of er meer aan worden blootgesteld,
kan eenfocus op het voorkomen van koelte-ongelijkheid
de transformatiekeuze leiden. Wijken of gebieden vari-
eren ook wat betreft fysieke en sociale mogelijkheden
ommeer groen te creéren, koelende waterpartijente
integreren of eentechnische oplossing toe te passen.
Insommige wijkeniszowelin de fysieke ruimte als qua
middelen en draagvlak van bewoners meer mogelijk dan
inandere.

2.3 De samenhang tussenkeuzes

De keuze waar transformeren nu nodig is, vergt oog
voor de samenhang met andere keuzes en met het
watersysteem. Adaptatiebeleid in het ene gebied heeft
invloed op adaptatiemogelijkhedenin andere gebieden
via het hoofdwatersysteem. Bovendien staanrichtingge-
vende keuzes voor adaptatiebeleid niet op zichzelf. Deze
worden altijd gemaakt in de context van andere keuzes,
bijvoorbeeld op het vlak van infrastructuur, klimaatmitiga-
tie, woningbouw of natuur. Een voorbeeld: grote investe-
ringenvoor de energietransitie in de Rotterdamse haven
maken het intensiveren van beschermingin de Rijnmond
noodzakelijk. Dat heeft op zijn beurt weer gevolgen voor
de afvoervanrivierwater via de Zeeuwse Delta of viade
IJssel, waardoorin dat gebied ook aanpassingennodig
zijn. Inkader 3 laten we voor de regio Rijnmond-Drecht-
stedenzien hoe intensiveren op de ene plek de noodzaak
tot transformeren elders kanvergroten.

In deze paragraaf werken we de samenhang tussen
keuzes voor adaptatie en andere keuzes verder uit. Zo
besteden we aandacht aan de samenhang met grote
investeringskeuzes, waaronder investeringen voor de
energietransitie. We laten zien dat investeringskeuzes
soms kunnen leiden tot afwenteling van de ene op de
andereregio. Het onvoldoende meewegenvandeze
samenhang kan de adaptatieopgave verder vergroten
of leiden tot dure aanpassingen later of elders.’®” We
focussen hierbij op de bovenregionale samenhang.
Daarbij geven we voorbeelden die laten zien hoe het
intensiverenvan de adaptatiestrategie op de ene plek
elders kan leiden tot noodgedwongen transformatie, en
hoe economische investeringskeuzes onbedoeld elders
de adaptatieopgave kunnen beinvloeden.

197 [PCC (2023b)C.2.1
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Kader 3: Hoe intensiveren op de ene plek kan
leiden tot de noodzaak om te transformeren
elders

Deregio Rijnmond-Drechtstedenillustreert hoe keu-
zes op het gebiedvan de energietransitie de ruimte
voor adaptatie in andere gebieden beinvloeden. De
regioomvat het gebied vanaf de Hollandsche lJssel
toten met de Haringvlietsluizen envanaf Hoek van
Holland tot en met de Biesbosch.'°® De ontwikke-
lingeninRijnmond-Drechtstedenvragen zowelom
bescherming tegenalstoegang tot het water. Beide
staan onderdruk vanwege de stijgende zeespiegel,
het grilligerwordenvan de rivierafvoeren het dalen
vande bodem. Dezeregio vormt eenvan de ener-
gie-intensieve industrieclusters die op nationale
schaalwordenversterkt, en heeft eenrolinhet beha-
lenvan de energie- enklimaatdoelenvan Neder-
land.'°? Bovendien draagt deze regio bijaan de verdi-
encapaciteit dienodigis omde transitie in de rest van
Nederland te financieren."®? Agglomeratie-effecten
zorgen voorverdere versterking van deze economi-
sche ontwikkeling."In het licht van de stijgende zee-
spiegel, meerveranderlijkerivierpeilen endalende
bodems kan dat economische gevolgen hebbenvoor
de activiteiten die op kwetsbare plekken ‘gevangen
zitten'?2Zo neemt met de groeiende bevolking en
economische bedrijvigheidin Rijnmond-Drechtste-
den ook de vraag naarbescherming tegen hoogwater
toe. Zonder adaptatiemaatregelenis ereentoene-
mende kans op overstromingenin het buitendijks
gebied, naarmate de zeespiegel stijgt."?

De stijgende zeespiegel en het grilligerworden van
derivierafvoer betekent dat maatregelen zoals extra
waterberging of gecontroleerde rivierverruiming
steeds noodzakelijkerworden."4"® Meer rivierwater
zalmoetenworden afgevoerd naarzee. Omte voor-
komen dat kwetsbare, deels buitendijkse gebieden
onderlopen, wordt gekeken naareen aangepaste
verdeling over de Rijntakken (Waal, Lek, lJssel) en
eenherverdeling tussen de Nieuwe Waterweg, het
Haringvliet en eventueel de Grevelingen."® De keu-
zesinderegio Rijnmond-Drechtstedenhebben
daarmee gevolgenvoorde afvoervanrivierwatervia
de Zeeuwse Delta. Het Nationaal Deltaprogramma
beschrijft dan ook hoe de waterveiligheidin deregio
Rijnmond-Drechtsteden na 2070 voor grote keuzes

%8 Deltaprogramma
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staat.'”

Daarnaastzijn de economische activiteiten in de Rijn-
mond sterk afhankelijk van de open verbinding met
zee voor de logistiek van grondstoffen en producten.
Maar doorzeespiegelstijging en lagerivierafvoeren
neemt de verzilting in derivierentoe. Het zeewater
kanvia de Nieuwe Waterweg en Nieuwe Maas steeds
verder binnendringenenbedreigt daarmee inname-
puntenvoordrinkwater, industrie enregionale zoet-
watervoorziening."®"? Op termijn kan dit ertoe leiden
dat onvoldoende rivierwater beschikbaaris omaan
de landelijke watervraag te voldoen. Dit maakt struc-
turele keuzes in het waterbeheer noodzakelijk, en
heeft gevolgenvoor andere gebieden,'20121122

Meer samenhang tussen mitigatie en adaptatie kan
bijdragen aan betere afstemming en synergie, en helpt
om richtinggevende keuzes te maken.'?3'24125 |n het
beleid zijn adaptatie en mitigatie nogvaak gescheiden
velden. Daar waar maatregelen voor mitigatie vooral
worden genomen binnen de energie-, industrie- en
mobiliteitssector en de gebouwde omgeving, richten de
maatregelen voor adaptatie zich met name op de water-
en natuursector. De landbouwsector vormt hierop een
uitzondering omdat deze zowel mitigatie- als adaptatie-
maatregelen vereist. Beide vereisen echter langetermijn-
keuzes en eenintegrale afweging met andere opgaven
zoals woningbouw, natuur, economie en landbouw. De
ruimtelijke keuzes die worden gemaakt in het licht van
mitigatie zijnrichtinggevend. Zo wordt de infrastructuur
die nodigis voor de energietransitie voor de lange termijn
aangelegd, en gaathet om kostbare, ruimtevragende
ingrepen, die nieuwe bewoners en economische
ontwikkelingen aantrekken.'?¢ Nieuwe infrastructuur

kan economische ontwikkeling aantrekken en daarmee
zorgen voor een toenemende vraag naar waterveiligheid,
en naar waterbeschikbaarheid vanwege de behoefte aan
koelwater. Omgekeerd geldt dat ook: adaptatiemaatre-
gelenkunnen een positieve of negatieve bijdrage leveren
aan de mitigatieopgave. Omdat veel van de maatregelen
voor mitigatie en adaptatie een ruimtelijke component
hebbenvraagt dit om ruimtelijke afstemming. Oog voor
deze samenhangis daarom belangrijk.

Ook investeringen in de woningbouw kunnen de adap-
tatieopgave verder vergroten, bijvoorbeeldin het geval
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26 De Europese verordening over trans-Europese energienetwerken
(TEN-E)stelt dan ook dat energie-infrastructuurbestand moet zijn
tegende effectenvanklimaatverandering. Europese Unie (2024).
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van de geplande woningbouw in de polder Rijnenburg
bij Utrecht. In het licht van de woningbouwopgave, en
de bouwvan 900.000 woningentot enmet 2030, werd
naar de laaggelegen polder Rijnenburg gekeken voor
grootschalige woningbouw.'” Hoogheemraadschap De
Stichtse Rijnlanden (HDSR) was kritisch over de plannen.'?®
De polder heeft eenzakkende veenbodem; delen ervan
liggen laag enzijn daarmee gevoelig voor wateroverlast
bij extreme neerslag. Het hoogheemraadschap heeft de
hoeveelheid regen die in 2021in Limburg viel geprojec-
teerd op het gebied.'? Hieruit bleek dat een groot deel
van Rijnenburgin zo’n situatie onder water zou komen te
staan.’®® De polder was een mogelijk zoekgebied voor
het bovenregionale watersysteem, zodat hier bij extreem
weer water tijdelijk kan worden geborgen.’® De keuze
voorwoningbouw kan daarmee betekenen dat noodza-
kelijke waterberging naar andere gebieden moet worden
verplaatst, en vergroot zo de adaptatieopgave elders.

Het perspectief van klimaatadaptatie wordt steeds
vaker meegenomen in besluitvorming, maar delft nog
te vaak het onderspit. Van oudsheris het waterschap
verantwoordelijk voor het waterbeheer en de borging van
het ‘waterbelang’. In de Omgevingswetis de weging van
het waterbelang als volgt geregeld: bij de vaststelling van
een omgevingsplan moeten gemeenten de gevolgen
voor het beheervan watersystemen ‘meewegen’. Er
gelden geenregelsvoorhoe de gemeente de waterbe-
heerder hierbij betrekt. De Raad voor de leefomgeving en
infrastructuur (Rli) heeft al geconstateerd dat de inbreng
van de waterbeheerder daardoor nog steeds onvoldoen-
de meeweegt. Dit komt doordat de locatiekeuze voor
gebiedsontwikkeling op het moment van deze weging
vaak alis gemaakt.'¥2'%3 Juristen geven aan dat de wette-
lijke verplichting om rekening te houden met het beheer
van watersystemen moet worden uitgebreid door de
weging van het waterbelang ook verplicht te stellen bijhet
vaststellenvan nationale, provinciale en gemeentelijke
omgevingsvisies en programma’s.’**135 Zo kan het water-
belang 66k op bovenregionaal niveau worden gewogen,
niet alleen binnen een gemeente.

Een ander juridisch aanknopingspunt voor het vroeg-
tijdig inbrengen van de toekomstige adaptatieopgave
in de planvorming van overheden is de milieueffec-
trapportage (mer), en dan specifiek de plan-mer-pro-
cedure.™ Een plan-mer moet worden opgesteld voor
overheidsplannen en programma’s die kaderstellend zijn
voor grootschalige toekomstige projecten, bijvoorbeeld
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wanneer het gaat omlocatiekeuzes van overhedenvoor
energie-infrastructuur, woningbouw of industrie.’” Bij
plan-mer-plichtige plannen en programma’s kunnenwa-
tersysteembeheerders en andere relevante partijen alin
eenvroeg stadium hun oordeel geven over de mogelijke
gevolgenvoor de adaptatieopgave. Daarnaast kunnen
zijaangeven met welke randvoorwaarden rekening moet
worden gehouden.’®® Om klimaatkwetsbaarheden en
daarmee de adaptatieopgave binnen een mer-procedu-
re in kaart te brengen bestaat de zogenaamde stresstest,
zoals die is vastgelegd in het Deltaplan Ruimtelijke Adap-
tatie (DPRA).137140

De huidige stresstesten maken de bovenregionale
risico’s op afwenteling echter nog onvoldoende
zichtbaar. De ‘Beleidstafel wateroverlast enhoogwater’
deedin 2022 al de aanbeveling om bovenregionale
stresstesten uit te voeren, naar aanleiding van de wa-
teroverlast en overstromingenin Limburg. Deze worden
tegenwoordig uitgevoerd naast de bestaande lokale en
regionale DPRA-stresstesten, bijvoorbeeldinregio’s als
Rijnmond-Drechtsteden.'™ Om overhedente helpenzich
voor te bereiden op extreme wateroverlastgebeurtenis-
sen, zoalsinjuli2021, is er een handreiking voor boven-
regionale stresstesten.'” Deze beperkt zich echter nog
tot wateroverlast. Daarnaast is er de Europese Critical
Entities Resilience (CER)-richtlijn. Deze richt zich op de
bescherming van kritieke entiteiten zoals netbeheerders
tegen bijvoorbeeld de gevolgen van klimaatverande-
ring.'*® Europese lidstaten moeten deze CER-richtlijn
opnemen in de nationale wetgeving.

Als het gaat ominvesteringenininfrastructuurin alle delen
van het energiesysteem stelt het Klimaatplan 2025-2035
dat klimaatbestendigheid een uitgangspunt moet zijn,
waarbij de optie van standaard -klimaatstresstesten
wordt verkend.'#4 De WKR stelt dat er bij alle grote ruim-
telijke investeringen, dus naast de energie-infrastructuur
ook woningbouw en industrie, meer rekening moet wor-
den gehouden met de bovenregionale consequenties
voor de lange-termijn klimaatbestendigheid; dit onder
andere vanwege de samenhang met het hoofdwatersys-
teem. Het is belangrijk om daarbij oog te hebbenvoorde
grensoverschrijdende aspectenvan het watersysteem,
en deinternationale afstemming en samenwerking

die daarom noodzakelijkis.'*#¢ Ook is voldoende ver
vooruitkijken cruciaal. De WKR adviseert, inlijn met het

7 Commissievoorde milieueffectrapportage (2025)
138 Groothuijse (2022)

3 Commissie voor de milieueffectrapportage (2021)
140 Kennisportaal Klimaatadaptatie (2025)

4 Deltaprogramma(2025a)

42 Vriesetal. (2024)

143 Deltares (2024e)

44 Ministerie van Klimaat en Groene Groei{(2025)

145 Deltares (2023b)

46 Vriesetal. (2024)

Keuzes voor ruimtelijke adaptatie

College van Rijksadviseurs, minstens honderd jaar vooruit
te kijken.™#

Grote investeringen leggen de klimaatadaptatieopgave
voor een gebied vast en werken bovendien vaak via

het hoofdwatersysteem doorin andere gebieden. De
komende jareninvesteert Nederland veel in onderandere
de energietransitie, de industrie, defensie, landbouw en
woningbouw. Dit legt de noodzaak voor klimaatadapta-
tiemaatregelen voor de gebieden waarin de investerin-
gen plaatsvinden voor lange tijd vast. Adaptatiemaatre-
geleninhet ene gebied hebben vaakinvloed op andere
gebieden. Daarom s het van belang om te toetsen of
investeringen niet alleen lokale, maar ook bovenregionale
gevolgen hebben. Erzijn instrumenten die zo’'n toetsing
beogen, maar die zijn momenteel nog te vrijblijvend ente
beperkt.

Tussenconclusie

De komende jaren wordt Nederland behoorlijk ver-
bouwd, onderandere om klimaatverandering te
beperken. Daarbijmoeten we rekening houden met
klimaatbestendigheid. Erkomt grootschalige ener-
gie-infrastructuur bij (hoogspanning, waterstof, kern-
centrales), erzijn nieuwe woningen nodig en daar-
naastveranderen de landbouw en deindustrie. Veel
van de nieuwe infrastructuurwordt voorvele decen-
nia gebouwd, trekt weer nieuwe ontwikkelingen aan,
enlegt daarmee de benodigde mate van bescher-
ming tegen klimaatrisico’s voorlange tijd vast. Daar-
omis een klimaatadaptatietoets nodig die minstens
honderd jaar vooruitkijkt. Deze toets moet rekening
houdenmet de gevolgen van eeninvesteringsbesluit
vooreenlocatie in het betreffende gebiedenop de
gebieden eromheen. Via het hoofdwatersysteemzijn
gebieden namelijk met elkaar verbonden. Een grote
investering inde Rotterdamse haven kan zo grote
gevolgenhebbenvooreenander gebied, bijvoor-
beeld inde Zeeuwse delta. De inbreng van water-
beheerdersis deels geborgdin de Omgevingswet,
maarinde praktijk weegt die onvoldoende mee
omdatde locatiekeuze voor gebiedsontwikkeling
vaak alis gemaakt.
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Aanbeveling 2

Voer een klimaatadaptatietoets uit bij ruimtelijke
plannen die betrekking hebben op investeringenin
infrastructuur, woningbouw en industrie. Ditom
deze plannen te toetsen op consequenties voorde
adaptatieopgave en bovenregionale afwenteling.
Zorgbijdeze toetsvoor eentijdshorizon vanten min-
ste honderd jaar, en betrek expliciet de bovenregio-
nale samenhangvia het hoofdwatersysteem.Zo’'n
adaptatietoets kan worden toegepast op omge-
vingsvisies, programma’s en ontwerpplannenenkan
bijvoorbeeld worden geintegreerd in de milieueffec-
trapportage (mer). Pas de ruimtelijke plannen waar
nodig aan en neem passende maatregelen.

2.4 Hoe financieren we transformatieve
keuzes?

In Nederland is er wel financiering voor klimaatadap-
tatie, maar deze s niet voor alle partijen structureel en
vooral bedoeld voor het intensiveren van bescherming.
Via het Deltaprogramma en het Uitvoeringsprogramma
van de Nationale Klimaatadaptatiestrategie is geld be-
schikbaar. Ook decentraalzijn erin provincies en water-
schappenmiddelen beschikbaar om(mee) te investeren
inklimaatadaptatie. Gemeenten hebben tot nutoe weinig
structurele financiering of ‘ontschotte’ rijksmiddelen tot
hun beschikking voor klimaatadaptatie, terwijl ze deze wel
nodig hebben .8 Ten slotte zijn er allerlei publieke, semi-
publieke en private nationale en Europese investerings-
organisaties en financieringsfondsen met criteria die de
financiering van klimaatadaptatiemaatregelen mogelijk
maken. Denk aanInvest-NL, het NWB Waterinnovatie-
fonds, impactfondsen van Triodos Bank, ABN-AMRO

en ING, en Horizon Europe. Een belangrijk deelvan deze
financiering vindt vooral zijn weg naar de gevestigde
partijen en maatregelen. Eenrecent rapport vande
Algemene Rekenkamer constateert bijvoorbeeld dat

de bescherming tegen overstromingen ‘achter de dijk’
(gevolgbeperking, crisisbeheersing) maar moeilijk van de
grond komt; het beschikbare geld wordt vooral gebruikt
voor dijkversterking (preventie) omdat dit bewezen kos-
teneffectief en tijdsefficiéntis.’ Erwordt met beschik-
bare middelen voortgebouwd op eerdere successen.
Innovatie leidt met name tot geleidelijke verbeteringen en
optimalisatie in bestaande (deel)systemen.!®°

Transformeren als oplossingsstrategie komt door de
focus op het geleidelijke en bestaande nog onvoldoen-
deinbeeld. Eris behoefte aan de financiering van meer
transformatieve klimaatadaptatieoplossingen die bre-
dere baten opleveren enbijdragen aan de oplossing van
meerdere opgaven. Voorbeelden van zulke oplossingen
zijn nature-based solutions™ en groenblauwe diensten.
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Dit zijn ecosysteemdiensten die een positief effect
hebben op het watersysteem en de bredere natuurlijke
omgeving. Deze kunnenworden geleverd door landge-
bruikers zoals boeren. Voorbeelden hiervan zijn watercon-
servering in de bodemtijdens neerslagoverschot (zoals

in de winter) en het vasthouden van overtollig water bij
extreme neerslag.

De praktijk laat zien dat publieke financiering nog onvol-
doende toegankelijk is voor transformatieve projecten
met brede doelstellingen. Een belangrijke oorzaak is

dat het beschikbare geld is verspreid over verschillende
potjes, elk met een specifieke bestemming. Door deze
versnippering lopen projecten met meerdere doelen
vastin de strikte regels van die fondsen. Soms vallen ze
zelfstussenwal en schip en komen ze helemaal niet van
de grond. Het aantrekken van private financiering kan
lastig zijn, wanneer transformatieve projecten op de korte
termijn onvoldoende financieel rendement opleveren
voorinvesteerders. Daarnaast kan onzekerheid over

de effectiviteit of opschaalbaarheid van lokaal geteste
oplossingen een obstakel vormen. De baten komen
bovendien versnipperd terecht bij verschillende publieke
en private actoren, wat leidt tot codrdinatieproblemen.
Ten slotte sluit de kostenstructuur van dit soort projecten
niet goed aan bijgangbare financieringsmodellen. Juist
de projecten die meerdere voordelen opleveren blijven
daardoorregelmatig onbenut.'®?

Bovendien worden veel klimaatadaptieve maatregelen,
bijvoorbeeld waar het gaat om hoogwaterbescherming
enzoetwaterbeschikbaarheid, beoordeeld op de
beperkte criteria van ‘sober en doelmatig’. De eis dat
maatregelen sober en doelmatig moeten zijn betekent
dat vooral gekeken wordt naar de kosteneffectiviteit en
‘sec’ bijdrage aan het minimaliseren van de waterrisico’s.
Dat laat het meewegen van co-benefits, meekoppelkan-
senen ‘win-win’-oplossingen slechts zeer beperkt toe.’s3
Dit betekent overigens niet dat dit type projecten nooit
van de grond komt: het programma Ruimte voor de Rivier
isin het verleden bijvoorbeeld zeer succesvol geweest

in het combinerenvan waterveiligheid met ruimtelijke
kwaliteit, waardoor transformatieve projecten mogelijk
werden.'®155 Inmiddels is het programma Ruimte voor de
Rivier 2.0 gestart. Ookin de stedelijke omgeving komen
projecten met meervoudige baten moeilijk van de grond
zonder publieke financiering en brede betrokkenheid van
maatschappelijke partijen.’®¢ Denk aan natuurinclusieve
oplossingen die zorgen voor waterretentie, verkoeling en
een hogere waardering van de leefomgeving. Hiervoor
worden diverse oorzaken genoemd, zoals het feit dat
natuurinclusieve oplossingen op de korte termijn vaak
onvoldoende financieel rendement opleveren voor
investeerders. Andere oorzaken zouden zijn een gebrek
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aan kennis of bewijs voor de effectiviteit van deze oplos-
singen, of het feit dat de effectiviteit sterk afhankelijk is
van de lokale context. Bovendien komen de baten vaak
versnipperd terecht bij verschillende publieke en private
actoren, wat leidt tot een hoogrisico op ‘freeriders-
gedrag’ (meelopers of profiteurs) en codrdinatieproble-
men. Ten slotte sluit de kostenstructuur van dit soort
projectenvaak niet goed aan bij de gangbare financie-
ringsmodellen.™”

Het is aan te bevelen om de publieke middelen ookin
combinatie met de private financiéle sectorin te zetten
via blended finance of publiek-private samenwerking.
Hoewel er goede voorbeelden zijn van banken die in
adaptatieprojecteninvesteren (Triodos, ABN-AMROQO),
gevenbankenzelf ook aan dat er specifiek voor adapta-
tiefinanciering nog veel belemmeringenzijn. Dat private
financiering van natuurinclusieve projecten met bredere
maatschappelijke baten lastig s, is terug te zienin de
cijfers: 91% van de investeringen in natuurinclusieve
oplossingenworden door overheden gedaan.'®® Private
partijen spelen nauwelijks eenrol. Eenvan de oorzaken is
dat de baten van adaptatieprojecten vaak publiek zijn of
worden verdeeld over veel verschillende partijen. Boven-
dienis het private financiéle rendement op korte termijn
vaak laag. Tegelijk laat onderzoek zien dat projecten die
meerdere doelen dienen (waaronder het verbeteren van
natuur) op lange termijn meer opleveren en er dus wel de-
gelijk een positieve business-case mogelijkis.’*? Eenver-
breding van de financiering van klimaatadaptatie vraagt
dus inzet van de overheid om die belemmeringenweg

te nemen. Ook het instrumentarium dat is gericht op het
meefinancieren met de private financiéle sectoris mo-
menteelversnipperd. De Rli pleitte daarom eerder al voor
de oprichting van een nationale investeringsinstelling met
een sterke kapitaalbasis en een breed mandaat.’° Dit
zou ervoor zorgen dat er meer langetermijnfinanciering
beschikbaar komt om duurzame en klimaatbestendige
projecten op te schalen en nieuwe pilots te starten. Het
al bestaande Invest-NL zou kunnen dienen als basis voor
zo’'ninstelling.
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Tussenconclusie

Omtransformatie van gebieden mogelijk te maken,
moet ook de financiering van klimaatadaptatie veran-
deren. De huidige fondsen voor klimaatadaptatie zijn
vooral gericht op hetintensiverenvan de bescher-
ming tegen klimaatgevolgen. Daarmee komen vooral
maatregelenvoorhoogwaterbescherming enzoet-
waterbeschikbaarheid inaanmerking voor financie-
ring. Maatregelen om de gebruiksfunctie van een
gebied te transformerenzijn veelmoeilijker te finan-
cieren. De WKR constateert dat het nodig is dat
publieke financiéle middelen meer gaanbijdragen
aan transformatie van gebieden, zoals het realiseren
van ruimte voor de rivieren en meer verkoelend groen
inde stad. Daarbijmoeten meekoppelkansen met
ondermeer natuurherstel en klimaatmitigatie maxi-
maal worden benut. Momenteel vormt de veelheid
van fondsen enfinancieringsbronnen een belemme-
ring. Deze hebbennamelijkveelalnauwe doelstelling-
en, incombinatie met de kortetermijnfocus op doel-
matigheid. Bij de financiering van projectenzou
daaromniet alleen gekeken moeten worden naar het
directe, vaak kortetermijnbelang, maar juist ook naar
deveelalindirecte voordelen voor de maatschappij
op delangere termijn.

Aanbeveling 3

Creéermeerruimte voorde financiering van trans-
formatieve adaptatiemaatregelen, doorde doel-
stellingen van de besteding van publieke middelen
aan klimaatadaptatie te verbreden.

2.5 Naareensturende werking van
klimaatadaptatie bij gebiedsontwikkeling

Bij nieuwe gebiedsontwikkelingen wordt nog onvol-
doende rekening gehouden met de lange -termijn
-klimaatbestendigheid. De ruimte in Nederland is
schaars, terwijl ontwikkelingen op het gebied van wonen,
energie, drinkwater, voedsel, natuur, klimaat en defensie
juist om steeds meer (fysieke) ruimte vragen. Met het

oog op klimaatbestendigheid op de lange termijn is het
belangrijk dat daarbij nu al rekening wordt gehouden

met klimaatverandering en de kenmerken van water en
bodem. Burgers verwachten hier eenrol van overheid, bij-
voorbeeld door het bouwen in overstromingsgevoelige
gebiedente beperken.' De Nederlandse regering erkent
dit belang en maakt sinds enkele jaren beleid omwater,
bodem en klimaat een stevigere rol te gevenin de ruimte-
lijke ordening.'®2 Het Kabinet-Schoof leek echter terug te
komen op het principe ‘water en bodem sturend’ van het
Kabinet-Rutte IV, omdat dit als een belemmering voor de
woningbouwopgave werd gezien. De verantwoordelijke
ministers spraken liever van ‘rekening houden met’ water
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en bodem.'®®* Nieuw ontwikkeld beleid op dit vlak is
bovendien ergvrijblijvend. In de afgelopen jaren heeft het
Rijk bijvoorbeeld een Ruimtelijk afwegingskader klimaat-
adaptieve gebouwde omgeving en Landelijke maatlat
voor een groene klimaatadaptieve gebouwde omgeving
ontwikkeld, maar een harde (juridische) verplichtingom
dit in praktijk te brengen blijft vooralsnog uit.'$4'¢® Deze
vrijplijvendheid zorgt ervoor dat water, bodem en klimaat
doorgaans geen doorslaggevende rol spelen bij nieuwe
ruimtelijke ontwikkelingen, maar de status krijgen van een
sectoraal belang dat naast andere sectorale belangen
moet worden meegewogen.

De waterschappen worden te weinig en te laat bij ruim-
telijke planprocessen betrokken.'®¢ De Omgevingswet
(meer specifiek het Besluit kwaliteit leefomgeving) ver-
plicht gemeenten om bij nieuwe ruimtelijke ontwikkelin-
genrekening te houden met de gevolgen voor het beheer
van watersystemen. Bovendien moeten de standpunten
van het waterschap hierbijworden betrokken. In de regel
gebeurt dat nubijhet opstellen of aanpassen van het
gemeentelijke omgevingsplan, bijvoorbeeld bij de aan-
wijzing van nieuwe woningbouwlocaties. De locatiekeuze
is op dat moment vaak al gemaakt. Hierdoor kunnen
waterschappen feitelijk alleen nog adviseren op hoe het
gebied zo klimaatbestendig mogelijk kan worden inge-
richt. Bovendien gelden geenregels voor de wijze waarop
de gemeente het waterschap betrekt bij de ‘weging van
hetwaterbelang’. Daardoor zijn er grote verschillenin hoe
dit gebeurt énin hoe de waterschappen die rol zelf invul-
len. Ten slotte is de inbreng van het waterschap in de juri-
dische zineen advies en dus vrijblijvend. Water en bodem
zijn daardoor zelden sturend onder de Omgevingswet,
doch hooguit leidend als het zo uitkomt.’¢’

De Rli adviseert om het waterbelang al eerder en op

een hoger schaalniveau mee te nemen. Ocok de Unie

van Waterschappen pleit voor het in een vroeg stadium
betrekken vanwaterschappen doorandere overheden.
Dit helpt voorkomen dat de kosten voor klimaatadaptatie
en het waterbeheer eenzijdig worden afgewenteld op het
waterschap.'s® De Rijksoverheid erkent het probleemen
verkent hoe de weging van het waterbelang zo effectief
en effici&nt mogelijk kanworden toegepast.’® Het
Kabinet-Schoof had eerder aangegeven zo min mogelijk
belemmeringen op te willen werpen voor woningbouw.
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Het zet daartoe in op de beschikbaarheid van informatie
en het tijdig aan tafel krijgen van belanghebbende
partijen. De waterschappen eerder betrekken past bij die
ambitie en voorkomt juridisering (zie kader 4). Eenoptie

is om de weging van het waterbelang een dwingender
karakter te geven door deze niet alleenverplicht te stellen
bij de vaststelling van gemeentelijke omgevingsplannen,
maar ook bij gemeentelijke, provinciale en nationale
omgevingsvisies en programma’s.'’°

Kader 4. Waterschappen zoeken het hogerop
Verscheidene waterschappenzijnin de afgelopen
jaren naar de Raad van State gestapt om af te dwin-
gendat bij keuzes die hun waterbeheertakenraken
m- eerrekening wordt gehouden met water, bodem
enklimaat. Zo gaat het Hoogheemraadschap van
Schieland en Krimpenerwaard in beroep tegen plan-
nenvan de gemeente Zuidplas om te bouweninde
laaggelegen Zuidplaspolder. Een anderrecent voor-
beeldis het Wetterskip Fryslan dat naarde Raad van
State stapt vanwege de voortzetting enuitbreiding
van de gaswinning bijhet dorp De Blesse. Dit van-
wege zorgen over hetrisico op bodemdalingende
mogelijke gevolgen voor natuur, mens en milieu. Het
ministerie van Economische Zaken en Klimaat heeft
de gaswinning bij het dorp goedgekeurd. Het minis-
terie gaat ervanuit dat het waterschap het waterpeil
(technisch) kan aanpassen om te voorkomen dat

de bodemdaalt. Het waterschap zelf is daar minder
zekervan. Het heeft bovendien berekend dat de kos-
tenvanzo’n ‘technische’ aanpak op termijn hoger uit-
vallendan bijeen meer transformatieve aanpak - met
eenandere inrichting van de waterhuishouding. ' Een
andere interessante casusis delaaggelegenpolder
GnephoekbijAlphen aan de Rijn. Daarwas bemidde-
ling dooroud-Deltacommisaris Kuijken nodig om de
handen op elkaar te krijgen voor nieuwe woningbouw.

Voorburgers, bedrijven, ontwikkelaars en overheden
ontbreken financiéle prikkels om de gevolgen van
klimaatverandering mee te wegen bij huninvesterings-
keuzes."”? Dit gaat bijvoorbeeld over de keuze voor de
aanschaf van eenwoning of de bouw van een nieuwe
fabriek. Het is niet waarschijnlijk dat private partijen met
grondposities uit zichzelf meerruimte gaan reserveren om
bijvoorbeeld water te bergen, tenzij ze daartoe verplicht
of geprikkeld worden. Dit kost ontwikkelaars immers geld
enruimte, terwijl diezelfde ruimte geld oplevert als daar
woningen of bedrijven komen. In veel gevallen heeft een
ontwikkelaar na oplevering geen verdere betrokkenheid
of (financiéle) verantwoordelijkheid meer bij het project.
De structurele kosten om het gebied veilig te houden, van
toekomstige wateroverlast of van bodemdaling, zijn voor
de gemeente, hetwaterschap of de gebouweigenaar.
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Hoewel dit niet betekent dat ontwikkelaars klimaatrisico’s
niet meenemenin gebiedsontwikkeling, kan wel gesteld
worden dat de prikkel om dit te bevorderen grotendeels
ontbreekt.

Het waterschap kan de extra kosten voor het waterbe-
heer, die het gevolg zijn van een nieuwe gebiedsontwik-
keling, niet goed doorberekenen aan de veroorzakers.
Waterschappen mogen een omgevingsvergunning
weigeren of extravoorwaarden stellen wanneer een
ontwikkeling het watersysteem direct beinvlioedt, of
plaatsvindt binnen het ‘beperkingsgebied’ rond water-
keringen en watergangen. In andere gevallenzijn de
juridische mogelijkheden omin te grijpen beperkt, zelfs
als het waarschijnlijk is dat de ontwikkeling op de lange
termijn gevolgen heeft voor de waterveiligheid of het
functionerenvan het watersysteem.’”* Nieuwe gebieds-
ontwikkeling kan ook leiden tot hogere kostenvoor het
waterschap zonder dat er directe gevolgen zijn voor het
watersysteem. Dit soort kosten kan het waterschap niet
dwingend bij de initiatiefnemer neerleggen. Eenvoor-
beeldis als een gebiedsontwikkeling de gevolgschade
van een mogelijke dijkdoorbraak vergroot. In dat geval
kan het waterschap wettelijk verplicht zijn om de veilig-
heidsnormen voor het aangrenzende dijktraject aan te
scherpen. Ook een formele functiewijziging van grasland
naar bebouwing, of een toename van verhard oppervlak,
kan financiéle gevolgen hebben. Deze kan ertoe leiden
dat waterschappen de bergings- en afvoercapaciteit
van het regionale watersysteem moeten vergroten. Zij
moetenimmers blijvenvoldoen aan de wettelijke vereis-
tenvan de Omgevingswet, zelfs als daar geen directe
fysieke aanleidingvooris. Als op voorhand onzeker
iswelke voorzieningen het waterschap precies moet
treffen om een nieuwe gebiedsontwikkeling voldoende
klimaatbestendig te maken, wordt het nog ingewikkelder
omdit belang bij besluitvorming te betrekken.

Het verhalen van de extra kosten is bovendien lastig

en slechts beperkt mogelijk via de gemeente. Het
waterschap kan proberenom de extra kosten die het
moet maken te verhalen via de gemeente. De gemeente
kan de kosten voor de noodzakelijke aanpassingen aan
het watersysteem namelijk doorberekenen aan de initia-
tiefnemers van gebiedsontwikkeling. De kostenverhaals-
regeling onder de Omgevingswet maakt dit mogelijk.'7#
Maar alleen de aanlegkosten kunnen worden verhaald. De
structurele onderhouds- enbeheerkosten die ontstaan
komen blijvend voor rekening van het waterschap.'”®
Daarbij komt dat waterschappen afhankelijk zijn van af-
spraken met de betrokken gemeente, waarbij het onzeker
is of een gemeente deze kosten ook daadwerkelijk weet
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74 Bijkostenverhaal rekent de gemeente de kostenvoorhettreffenvan
extra openbare voorzieningen die het gevolgzijnvan een gebiedsont-
wikkeling dooraan deinitiatiefnemer. Denk hierbij aanvoorzieningen
alsriolering, waterberging, straatverlichting.
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te verhalen bij de initiatiefnemer.7¢ Gemeenten verhalen
nu al veel minder kosten op projectontwikkelaars dan ze
wettelijk gezienzouden mogen - enwaartoe ze verplicht
zijn. Gemeentenweten niet altijd dat ze zulke kosten
kunnen verhalen. Bovendien blijkt het lastig te onderbou-
wen inwelke mate de extra publieke voorzieningen die
moeten worden getroffen, samenhangen met de nieuwe
gebiedsontwikkeling.'””

Daardoor bestaat hetrisico dat de extrakosten voor
het waterbeheer via belastingen worden afgewenteld
op de samenleving. Het waterschap heeftimmers nog
steeds de wettelijke taak om te zorgen voor bescherming
tegen het water en de beschikbaarheid van voldoende en
schoonwater. Als nieuwe ruimtelijke ontwikkelingen (op
ongunstige locaties) de opgave voor het waterschap gro-
ter en complexer maken, staan zij aan de lat om de juiste
waterstaatkundige condities te creéren. De financiering
daarvan gebeurt deelsvia de algemene belastingen,

en deels via lokale heffingen die de waterschappen zelf
ophalen. ledereenin Nederland betaalt op deze wijze
mee aan het waterbeheer, wantiedereen heeft baat
bijbescherming tegen water en beschikbaarheid van
voldoende en schoon water. Een systeem gebaseerd op
solidariteit dus, al komen ‘profijt’, ‘de vervuiler betaalt’ en
‘de kostenveroorzaker betaalt’ cok terug als principes
voor de financiering van het waterbeheer.’® Als gebieds-
ontwikkeling de kosten voor het regionale waterbeheer
verhoogt, betalen alle ‘ingezetenen’ (bewoners en eige-
naren vanvastgoed of grond) binnen het beheergebied
van het waterschap daarvoor. De kostenworden hiermee
gesocialiseerd.

De waterschapsbelastingen stijgen gemiddeld overal,
maar er zijn grote regionale verschillen en verschillen
tussen groepen ingezetenen. De kosten voor het water-
beheer stijgen doordat de waterhuishouding complexer
wordt en het klimaat grilliger. Het gevolgis dat de kosten
voor het waterbeheer over de hele linie toenemen. De
verwachting is dat die kostenin de toekomst verder
oplopen. Terillustratie: de waterschappen verwachten
ongeveer 4,3 miljard euro waterschapsbelasting te
heffenin2025. Vergeleken met vijf jaar eerderis de
waterschapsbelasting toegenomen met gemiddeld
A41%. Deze toename is deels het gevolg van noodzakelijke
investeringen om de gevolgen van klimaatverandering
op te vangen, zoals wateropvang, -berging en -afvoer,
dijkversterkingen en verbetering van de waterkwaliteit.’”?
Daarnaast zijn er grote regionale verschillen. De kosten
voor het waterbeheer nemen overal toe, maar liggen niet
in elke regio even hoog en stijgen ook niet overal even
snel. De verschillen in waterschapsbelasting tussenre-
gio’s en groepen kunnen groot zijn, doordat de opgaven
perregio variéren en waterschappen verschillende keu-
zes maken. In Wetterskip Fryslan betaalt een huishouden
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al snelhonderden euro’s meerwaterschapsbelasting
danin Waterschap De Dommelin Noord-Brabant. In
Waterschap Amstel GooienVecht betaalt mennu78%
meer waterschapsbelasting danin 2020, terwijl de stij-
ging in Waterschap Hunze en Aa’s over diezelfde periode
met 13% een stuk kleiner was.'®° Een onderzoek van
Vereniging Eigen Huis liet zelfs zien dat, terwijlin heel Ne-
derland de waterschapsbelastingen stijgen, in een aantal
waterschappen de agrarische bedrijven (fors) minder
belasting gingen betalen.'® Dit kan de betaalbaarheid en
het draagvlak voor (de financiering van) het waterbeheer
onder druk zetten, vooral in dunbevolkte regio’s met een
grote gebiedsopgave. 82

Doorberekenen van kosten aan projectontwikkelaars
beperkt de stijging van de waterschapsbelastingen
en geeft ontwikkelaars een prikkel om projecten
klimaatbestendig te ontwerpen. Naar verwachting
zullen de kostenvoor klimaatbestendig waterbeheerin
de toekomst verder oplopen. Gebiedsontwikkeling op

klimaatkwetsbare plekkenverhoogt die kosten nog meer.

De combinatie van een aantal grote maatschappelijke
opgaven, zoals woningbouw en de energietransitie,

en de toenemende druk van klimaatverandering

zullen onherroepelijk tot hogere kosten leiden. Als de
waterschappen die kosten blijven dragen, zullen de wa-
terschapsbelastingen blijven stijgen. Als het waterschap
de kostenwel kan doorberekenen, geeft dat een prikkel
aan projectontwikkelaars omrekening te houden met
klimaatadaptatie. Doorberekening aan het woningbouw-
project dat deze kosten veroorzaakt, leidt ertoe dat de
betreffende woningen duurder worden. Deze prijsprikkel
zou ontwikkelaars kunnen ontmoedigen omte bouwen
op complexe locaties, of kunnen aanmoedigen om de
woningen op klimaatbestendig te bouwen op een manier
die hetwaterschap minder kost.

80 CBS{(2025)
8 Vereniging EigenHuis (2024b)
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Tussenconclusie

Naarverwachting zullen de kosten voor
klimaatbestendig waterbeheerin de toekomst verder
oplopen. Gebiedsontwikkeling op klimaatkwetsbare
plekkenverhoogt de kosten voor klimaatadaptatie
verder. De kosten van klimaatbestendigwaterbeheer
voor nieuwe projecten zoals nieuwe woonwijken of
bedrijventerreinen, worden nu grotendeels gedragen
doordewaterschappen. Die berekenen deze kosten
dooraande mensendiein hetgebied vandat water-
schapwonen, de ingezetenen. Daardoor ontbreekt
de prikkel bij projectontwikkelaars om klimaatbe-
stendige projecten te ontwikkelen. De WKR pleit voor
beleid waarbijde kosten van benodigde adaptatie-
maatregelenworden gevoegd onder de kostenvan
het betreffende project. Zo wordt de projectontwik-
kelaar gestimuleerd omrekening te houden met
klimaatadaptatie. En worden de kostenvoorklimaat-
adaptatie niet afgewenteld op de samenleving, maar
opgebracht doorde bewonersvan een nieuwe wijk of
de ondernemers op een nieuw bedrijventerrein.

Aanbeveling 4

Zorg dat de voorzienbare meerkosten van waterbe-
heer en adaptatie bij gebiedsontwikkeling worden
begroot en doorberekend binnen die gebiedsont-
wikkeling zelf, zodat deze niet op de samenleving
worden afgewenteld. Bijvoorbeeld doorde (juridi-
sche) mogelijkheden van waterschappen te vergro-
ten omde extra kostenvoorwaterbeheeren adapta-
tie van nieuwe gebiedsontwikkelingen doorte
berekenenaan de veroorzakers. Omdeze kosten
goedte kunnendoorberekenen, is het eerder betrek-
kenvan waterschappen bijruimtelijke planvorming
eennoodzakelijke stap.



Keuzes voor
maatschappelijke
adaptatie: hoe
bereiden we de
samenleving beter voor
op klimaatrisico’s?

Ruimtelijke ingrepen en transformatieve oplossingenin gebieden
zoals besproken in hoofdstuk 2 zullen niet kunnen voorkomen dat
we als samenleving steeds vaker de gevolgen van klimaatveran-
dering ondervinden. De WKR betoogt daarom dat het adaptatie-
beleid moet worden versterkt door actief beleid te ontwikkelen
rond het vergroten van maatschappelijke weerbaarheid. Het
klimaatadaptatiebeleid kan volgens de WKRworden versterkt als
ook burgers en bedrijven, in aanvulling op adaptatiemaatregelen
van de overheid, in staat worden gesteld om zich aan te passen.
Daarom is adaptatie niet alleen eenruimtelijk en technisch, maar
ook een sociaal vraagstuk. Hiermee gaat de WKR verderop de
inzet van de NAS, het Deltaprogramma en het recente advies van
de WRR.

' WRR(2025)



3.1 Samenlerenleven met klimaatverandering

Nederland heeft te maken met een veranderende kli-
maatrealiteit, met andere risico’s en andere gevolgen.
Nederland wordt warmer, natter en droger. Klimaatveran-
dering leidt tot meer effecten dan zeespiegelstijging en
risico’s op het gebied van waterveiligheid: ook extreme
hitte, hagelbuien, natuurbranden en langdurige droogte
horen bij de veranderende klimaatrealiteit. Volgens de
Nationaal Coo6rdinator Terrorismebestrijding en Veiligheid
(NCTV)is de versnelling van klimaatverandering dan ook
rechtstreeks verbonden met eentoenemend risiconiveau
inNederland.' De NCTV verwacht dat we de komende
jaren meer langdurige, grotere en gelijktijdige (weers-)
incidentenzullen zien: natuurbranden, piekbuien, over-
stromingen en stroomuitval. Los van de directe gevolgen
zal de druk op het functioneren van vitale processen en
infrastructuur toenemen, zoals de drinkwatervoorziening
of hetvrachtvervoer via binnenwateren. Economische
sectoren als landbouw, bosbouw, visserij, transport, ener-
gievoorziening en toerisme zijn zeer gevoelig voor deze
effecten. Individuele burgers ondervinden de effecten
van klimaatverandering door gevolgen voor gezondheid
(zie kader 5), economische zekerheden of directe schade
vanwater en droogte aan bijvoorbeeld onroerend goed.?
De fysieke, financiéle, politieke en psychologische ge-
volgen daarvan kunnen groot zijn, door directe effecten
of door gevoelens van onzekerheid, bedreiging of verlies.
Doeltreffend handelen is bij deze gebeurtenissen van
belang, maar hulpdiensten enveiligheidsregio’s hebben
nogrelatief weinig ervaring om effectief op te treden.
Daarbijis de vraag hoe de beperkte inzet van mensen en
materieel effectief kan worden aangewend voor steeds
complexer wordende incidenten.?

Kader 5: WKR werkt samen met Gezondheids-
raad aan advies over klimaat en gezondheid
Klimaatverandering heeft directe enindirecte gevol-
genvoor de menselijke gezondheidin Nederland. Die
gevolgenzijn al deels waarneembaar. Te denken valt
aan hittestressin de zomer, verandering van allergie-
en ennieuwe infectieziekten. Voor de toekomst zijn
dezerisico’s onzeker. Ook de effectiviteit van beleid
en maatregelen om ons aan te passen aan klimaatver-
anderingis nogonvoldoendein beeld.

Ledenvan de Gezondheidsraad en de WKR buigen
zichdaarom over dit thema. Dit zal leiden tot een
gezamenlijk advies. Inhet advieswordt onder meer
gekeken naar de effectenvan klimaatverandering op
de menselijke gezondheid, hoe deze effectenzich
kunnen ontwikkelenin de toekomst en wat de Neder-
landse overheid kan doen om de bevolking tegende
ongewenste effecten enrisico’s van klimaatverande-
ring te beschermen. Het advies wordt naarverwach-
tingbegin 2026 gepubliceerd.

1 NCTV(2022)
2 |PCC(2022a)
5 NIPV(2025)
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Onder druk van toenemende klimaatrisico’s zullen we
op een andere manier moeten nadenken over onze
bescherming en veiligheid. Toenemende klimaatrisico’s
kunnen direct of indirect ontwrichtende maatschappelij-
ke gevolgen hebben, of dwingen tot ingrijpende keuzes.
Zo heeft de gemeente Enschede onlangs de ingrijpende
keuze gemaakt om bewoners uit de wijk Enschede West,
die in 2024 overstroomde, niet te laten terugkeren naar
hunwoningen. In verschillende scenario’s die zijn onder-
zocht blijkt herhaling van een vergelijkbare wateroverlast
namelijk niet uit te sluiten.* Hoewel klimaatverandering
niet is aante wijzen als de directe oorzaak van deze situa-
tie, speelt wel degelijk mee dat deriolering onvoldoende
was toegerust op door klimaatverandering omvangrijker
wordende piekbuien.’ Ook na de overstroming in Limburg
in 2021 en de extreme droogte in 2018-2019 werd in eva-
luaties geconstateerd dat dergelijke gevolgen niet 100%
kunnenworden uitgesloten. 67

Zulke gebeurtenissen staan niet op zichzelf, maar zijn on-
derdeel van een bredere beweging. Hierbij wordt erkend
dat schade enverlies niet volledig te voorkomen zijn met
technische beschermingsmaatregelen. Erwordt gezocht
naar alternatieve strategieén omte leren leven met
klimaatrisico’s van vandaag en de toekomst.2 Het leidend
motief voorheenwas om ‘weerstand’ te biedentegen
dezeeenhetland te ‘verdedigen’. Na de hoge water-
standen en overstromingenin 1993 en 1995 werd echter
duidelijk dat ook zeer goede bescherming beperkingen
kende.? Er ontstond ruimte voor een andere maniervan
denken, waarin beginselen als ‘ruimte’ en ‘werken met het
natuurlijke systeem’ centraal stonden, en waarbijwerd
voortgebouwd op ideeén uit bijvoorbeeld Plan Ooievaar
(1985).1° Deze beleidsprincipes kwamen bij uitstek samen
in het beleidsprogramma Ruimte voor de Rivier."'?
Centraal daarin staat het idee dat naast dijkversterking
ook moet worden ingezet op het verbreden vanrivieren
ennevengeulen, in samenhang met het verbeterenvan de
leefkwaliteit en natuur.”™ Nieuwe ideeé&n over maatschap-
pelijke weerbaarheid entransformatieve adaptatiestrate-
gieén krijgen daarmee steeds meer aandacht.’*'®

Klimaatadaptatie is daarom niet alleen een technische
of ruimtelijke uitdaging, maar vraagt ook een bijdrage
van de maatschappij. Burgers en bedrijven kunnen door

4+ 1Twente (2025)

5 Arcadis(2025)

¢ Beleidstafel Droogte (2019)

7 Beleidstafel WateroverlastenHoogwater(2022)

& VanBuurenetal.(2016)

? Kabatetal. (2005)

1© n1985werd een prijsvraag georganiseerd overhoe het verder
moestmethet Nederlandserivierengebied. Winnend ontwerpwerd
Plan Ooievaar. Petersetal. (2021).

" vanBuurenetal. (2016)

2 VanHeezik en Heezik (2007)

3 Machen Siders(2021)

“ vanBuurenetal.(2016)

5 Beleidstafel WateroverlastenHoogwater(2022)



een goede voorbereiding belangrijke bijdragen leveren
aan het opvangen en verminderen van klimaatrisico’s.'¢"
Het hanteerbaar maken van klimaatrisico’s is niet alleen
eenruimtelijk of technisch vraagstuk, maar ook een maat-
schappelijke opgave.'®,” Een grotere maatschappelijke
weerbaarheid is dan ook een belangrijk onderdeel van het
klimaatadaptatiebeleid. Een weerbare samenleving kan
helpen crisissituaties te voorkomen, de impact daarvante
beperken en/of snelin staat zijn om doeltreffend te rea-
gerentijdens ennaeencrisissituatie. Het zorgt ervoor dat
we samen betervoorbereid zijn. Ook veiligheidsregio’s
en hulpdiensten hebben belang bij een weerbare samen-
leving, omdat zij schaarse middelenin gevalvan nood
gerichter kunneninzetten. Diverse auteurs wijzen erop dat
weerbare samenlevingen sterker uit crisissituaties kunnen
komen, kunnen transformeren tot een ‘nieuw normaal’ en
nieuwe verbindingen tussen mensen en gemeenschap-
pen kunnen creéren.?°2122 Bovendienzijn mensen meer
gemotiveerd omzich voor te bereiden als zijinschatten
dat dit bijJdraagt aan een grotere collectieve weerbaar-
heid.? Het is volgens de WKR dan ook een belangrijke
adaptatiestrategie waarmee het klimaatadaptatiebeleid
een strategische verbreding krijgt.24?52¢ Daarom is weer-
baarheid onderdeel van dit advies. In hoofdstuk 1hebben
we reeds een korte introductie gegeven bijdeze termen
hoe de WKR die in dit advies gebruikt. De WKR ziet drie
belangrijke argumenten om het denken over maatschap-
pelijke weerbaarheid te betrekken bij dit advies. Deze
worden hieronder besproken.

3.1.1 Preventie en bescherming alleen zijn niet genoeg

Zelfs excellente bescherming tegenrisico’s kan nooit
volledige voorkomen dat er alsnog iets misgaat.
Nederland staat wereldwijd bekend om de uitstekende
bescherming tegen het water. Maar ook hierkomenwe
nog wel eens voor verrassingen te staan. Op het gebied
vanwaterveiligheid is technisch erg veel mogelijk?” en zijn
beproefde adaptatiestrategieén zoals dijkversterking
nog altijd kosteneffectief.?® Maar deze maatregelen vra-
genruimte en kosten tijd. Bovendien beschermen ze niet
tegen andere klimaatrisico’s, zoals verzilting, piekbuien
of droogte. Waterschappen en gemeenten hebben

de afgelopenjaren veel geinvesteerd om Nederland

6 Uittenbroek etal. (2019)

7 Zievooreenoverzichtvanrelevante acties Van Valkengoed en Steg
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te beschermen tegen grotere hoeveelheden neerslag.
Zozijnin heel Nederland piekbergingen aangelegd om
regenwater te bufferen, bijvoorbeeld in de Driemanspol-
derbij Zoetermeer. Qok in steden worden maatregelen
getroffentegenwateroverlast, zoals de aanleg vanwater-
pleinen en het aftkoppelenvanriolering. De overstromin-
genin Limburg maakten echter duidelijk dat ook dit soort
investeringen, de honderden waterbuffers ter plaatse ten
spijt, de problemen niet volledig kunnen ondervangen.
Het eindrapport van de Beleidstafel wateroverlast en
hoogwater is niet voor niets getiteld: ‘Voorkomenkan
niet, voorbereiden wel’. De opstellers constateren dat
schade bijzo’n gebeurtenis niet volledig valt te voorko-
men. We moeten ons er gezamenlijk op voorbereiden om
in dat geval grootschalige maatschappelijke verstoringen
te voorkomen.?? Niet alleen wateroverlast vraagt om
voorbereiding; ook droogte vormt een groeiend pro-
bleem.In 2018, 2019 en 2022 kampte Nederland al met
ernstige droogte, enin het voorjaar van 2025 bouwt zich
nu ook al eenfors neerslagtekort op.3° Waterbeheerders
vrezendat Nederland in de komende decennia mogelijk
niet meer kan voldoen aan de vraag naar zoetwater. Dat
betekent dat scherpe keuzes nodig zullen zijn over waar
enwaarvoor het beschikbare zoetwater wordt ingezet.
Technische maatregelen - zoals de aanpassingen bijDe
Stichtse Rijnlanden om de aanvoervan zoetwater te ver-
groten® - bieden slechts een gedeeltelijke oplossing en
kunnen niet alle tekorten of schade voorkomen. Burgers
en bedrijvenzullen daarom zelf ook maatregelen moeten
nemen omweerbaarder te worden tegen droogte.

Ook op het gebied van droogte en hitte is schade veelal
niet te voorkomen, maar kan de impact met beleid wel
worden ingeperkt. In 2018,2019,2020 en 2022 had
Nederland te kampen met ernstige droogte. De extreme
droogte van 2018 veroorzaakte veel schade en hinder
voor sectoren met afhankelijkheid van bijvoorbeeld
neerslag of het waterpeil in de rivieren: boeren, de
binnenvaart enwaterbeheerders in Nederland kregen te
maken met een economische schade vantussen de 450
en 2080 miljoen euro.*? Schade bijzo’n grote droogte-
gebeurtenisisin principe niet te voorkomen, maar valt wel
te verminderen met maatregelen die de vraag naar water
verminderen of de aanvoer van water vergroten.® Ook
voor hitte geldt dat de mogelijkheden tot voorkomen en
aanpassing beperkt zijn. Groene infrastructuurin steden
kan de ergste hitte helpen voorkomen (tot wel 6°C).34
Maar ook dan kan bij doelgroepen hittestress optreden
of airconditioning nodig zijn, bijvoorbeeld voor koeling
binnenshuis. Daarbij komt: airco’s hebben gevolgen. Er

2 Beleidstafel Wateroverlasten Hoogwater(2022)
30 KNMI(2025¢)

3 NRC(2025)

32 Ecorys(2019a)

33 Mensetal. (2022)

34 Zardoetal. (2017)
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Mitigatie en:

> kunnen niet voorkomen dat de samenleving wordt geconfronteerd
met nieuwe klimaatrisico’s. Daarom moet de samenleving weerbaarder worden
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Figuur5. Effectief mitigatie- enadaptatiebeleid van de overheid beperkt de gevolgenvan klimaatverandering. Tochkan dit niet
voorkomen dat de samenleving wordt geconfronteerd met nieuwe klimaatrisico's. Daaromis het belangrijk dat de samenleving
weerbaarderwordt tegen klimaatrisico’s.

zijn meerdere voorbeelden waarbij toenemend stroom-
verbruik voor airco’s leidde tot uitval op het stroomnet.?®

3.1.2 Klimaatrisico’szijn beperkt kenbaar en complex

Klimaatrisico’s zijn lastig te voorspellen en nooit 100%
kenbaar.3¢* In de eerste plaats is eenrisico - de kans dat
zichietsvoordoet endeimpact daarvan - van zichzelf on-
kenbaar. Daarom is het eenrisico en geenvast gegeven.
Daarom zijn er ook grenzen aan welke garanties kunnen
worden geboden door het ‘stapelen’ van preventieve,
beschermende maatregelen.?® Daarnaast is er sprake van
onzekerheid, wat wijst op de beperkingen van onze kennis
en de onvoorspelbaarheid van gebeurtenissen. Hoewel
er mede dankzij analyses van onder meer het IPCC, EEA
en PBL een steeds beterinzicht komt in klimaatrisico’s,
blijven die in een bepaalde mate onzeker. Ook de precie-
ze uitkomsten van besluitvorming overrisico’s zijn vaak
omgeven met onzekerheid.3%4°

Het samenvallen van verschillende klimaatrisico’s en zo-
genoemde cascade-effecten vergroten de complexi-
teit enimpact van afzonderlijke klimaatrisico’s.# 4243
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Door grote onderlinge verbondenheid van natuurlijke en
maatschappelijke systemen kan klimaatveranderingin
Europa gaan fungeren als eenrisico-vermenigvuldiger.
Meerdere klimaatrisico’s kunnen tegelijkertijd plaatsvin-
denendaardoorleidentot andere effecten.** Zo heeft
een extreme regenbuina langdurige droogte een grotere
impact omdat de grond de grote hoeveelheid regen niet
kanverwerken. Volgens derecente, eerste EU-brede
klimaatrisicoanalyse van het European Environment
Agency (EEA) zijn klimaatrisico’s in zichzelf gevaarlijk, maar
zit hun ontwrichtende invioed vooral in de risico-cascade:
de doorwerking van klimaatrisico’s in verschillende
maatschappelijke systemen, die elkaar onderling kunnen
beinvlioeden enversterken en daarmee onvoorziene
gevolgen kunnen hebben. Zo kan klimaatschade aan
oogstenindirect leiden tot het minder leefbaar worden
van het platteland: boeren hebben minderinkomsten en
trekken op termijn weg.*®* Ook het PBL wijst erop dat de
optelsomvan meerdererisico’s anders kan uitpakken dan
verwacht, met aanzienlijke gevolgen voor maatschappij
en economie.**Hedendaagse crisissituaties worden
daarmee in toenemende mate complex, grensoverschrij-
dend enmeer dan alleen plaatsgebonden.

44 Deltares(2024c)
45 EEA(2024b)
4 PBL(2024)



3.1.3 Deoverheid kanhet nietalleen

We zijn erin Nederland aan gewend geraakt dat de
overheid ons beschermt, maar de overheid kan niet

als enige instaan voor onze bescherming tegen toe-
nemende klimaatrisico’s. We zien dat burgers op dit
vlak veel verwachtenvan de overheid, met name rond
overstromingen en waterveiligheid. Veel Nederlanders
verwachten - mede vanwege onze goede reputatie - dat
de overheid hen ook in moeilijke situaties beschermt en
schade vergoedt.#” Deze verwachtingen leiden er niet
zeldentoe dat burgers en bedrijven zelf actief risico’s
vergroten, bijvoorbeeld door bewust buitendijks te
bouwen of te gaanwonen. Onder druk van klimaatver-
andering komen echtervaker de grenzenin zicht aan

wat de overheid kan doenom ons te beschermen tegen
klimaatrisico’s. Zo zullen de kostenvan aanpassingen van
Nederland aan een veranderend klimaat de komende
decennia naar verwachting sterk toenemen, net als de
lasten van klimaatgerelateerde schade.*® Ook wat poli-
tiek-bestuurlijk haalbaar is kent grenzen, waarvan bouwen
op kwetsbare plekken een actueel voorbeeld is. Zo zien
we nog een beperktrrisicobesef bij bestuurlijke beslis-
singenvoorwoningbouw in laaggelegen polders of in
buitendijkse gebieden zoals uiterwaarden.*® Soms wordt

7 SCP(2025)
48 Ministerie van Economische ZakenenKlimaat (2023)
4 Rli(2024b)
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serieuze wateroverlast gerelativeerd tot de hindervan

“af en toe waterin de tuin”.*° Hoewel er al is besloten tot
eenverbod op niet-riviergebonden bouw langs rivieren,
lijkt er nog geen politieke consensus overwat datinde
praktijk betekent. Daardoor delven keuzes voor een kli-
maatbestendige ruimtelijke ordening nog regelmatig het
onderspit ten opzichte van meerurgent geachte vraag-
stukken, zoals woningbouw.®' Bovendien wordt vanwege
de hoge woningnood gepleit voor het terugdraaienvan
zulke regelgeving.®? In de praktijk blijvenveel gemeenten,
tegen de verwachting van veel burgersin,®* doorbouwen
op kwetsbare plekken.®* De politiek toont zich hiermee
dubbelzinnig: enerzijds wordt actie ondernomenomonze
veiligheid voor klimaatrisico’s te waarborgen, anderzijds
wordt risicovol gedrag gefaciliteerd. Daardoor nemen de
blootstelling aan en de kwetsbaarheid voor klimaatrisi-
co’stoe. Hetis dus maar zeer de vraag hoe realistisch de
hoge verwachtingen van de samenleving voor bescher-
ming door de overheid zijn.%®

50 Kuijper(2024)
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Ook burgers en bedrijven hebben eenrol en verant-
woordelijkheid in het voorkomen en opvangen van

de grotere klimaatrisico’s in de toekomst. Bij groter
wordende (klimaat)risico’s ontstaan ook vragen over
rollen en bevoegdheden: wie kan welke maatregelen
treffen en wie draagt welke risico’s?%¢ Er wordt daardoor
intoenemende mate gesproken over een nieuwe verant-
woordelijkheidsverdeling tussen overheid, bedrijfsleven
en burgers om collectief beter omte kunnen gaan

met toenemende klimaatrisico’s.®” Zo constateert het
Deltaprogramma dat op dit moment vooral de overheid,
en overheidsfinanciering, eenrol spelenin klimaat-
adaptatie, terwijl ook burgers en bedrijven meerin actie
moetenkomen.®® Eenindividuele burgeris weliswaar

niet verantwoordelijk te houden voor de dijkversterking
die nodigis om zijn/haar woning te beschermen, maar
kan wel degelijk preventieve maatregelen treffen. Denk
aan het gebruik van vioedschotten, het afsluiten van een
verzekering of het opvangen van overtollig hemelwater.5®
De Rijksoverheid, waterschappen, veiligheidsregio’s,
gemeenten en burgers en bedrijven kunnen allemaal op
hun eigen manier bijdragen aan eenweerbare samenle-
ving.®° Dat hierin langzaam maar zeker een verschuiving
plaatsvindtis al zichtbaar in de praktijk. Verschillende
overheidsorganisaties zetten zich al actief in voor het
vergroten van de weerbaarheid van burgers en bedrijven.
Zo werken de gemeentes Rotterdam en Den Haag met
eenzogeheten resilience-strategie, om daarmee hun
stad en bewoners veerkrachtig en weerbaar te maken.¢2
Vanuit de wetenschap dat noodsituaties nooit volledig
te voorkomen zijn hebben samenwerkende overheden
inLimburg een platformingericht. Hiervinden burgers
informatie over wat zij zelf kunnen doen omvoorbereid te
zijn op een overstroming.®* Brandweer Nederland werkt
met het project ‘Fire Wise’ aan een aanpak voor het be-
heersen van natuurbranden, waarbij gebouw- en gebied-
seigenaren en beheerders nadrukkelijk eenrol hebben,
omdat zonder hun medewerkingrisico’s niet effectief
kunnenworden verminderd.é* Ondanks deze initiatieven
is er op het gebied van maatschappelijke weerbaarheid
nogveel te winnen. Veel Nederlanders zijn nauwelijks
voorbereid op bijvoorbeeld een overstroming (zie kader
6).¢5 Een meerderheid vindt het weliswaar belangrijk dat
mensen zich betervoorbereiden, bijvoorbeeld door

een noodvoorraad in huis te hebben (71%), maar slechts
een kleine minderheid heeft dat ook daadwerkelijk
(1696).6¢ Ook wijst het Nederlands Instituut voor Publieke
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Veiligheid (NIPV) erop dat veel partijen nog onbekend zijn
met het handelingsvermogen van nieuwe partijenin de
veiligheidsketen. De betrokkenheid van nieuwe partijen
leidt tot versnippering en een onduidelijke verantwoorde-
lijkheidsverdeling.®”

Kader 6: Bewustzijn over klimaatrisico’s in
Nederland

Risico- of waterbewustzijnis door de Beleidstafel
wateroverlast enhoogwateraangewezen als een
‘integrale basislaag’ in het principe van meerlaagsvei-
ligheid. Voorbereid zijn op extreme neerslag begint er
volgens de Beleidstafel bijdatiedereenzich bewust
isvanwat er kan gebeurenin het geval van extreme
neerslag enwat je zelf kunt doenomderisico’s te ver-
kleinen en de schade enoverlast te beperken.

De OECD constateerde in 2014 al dat hetrisicobe-
wustzijn vaninwonersvan Nederlandlaag is, ondanks
dat zijlevenin een kwetsbare delta met een opper-
vlak dat voor 26% onderzeeniveauligt en voor 59%
gevoeligis voor overstromingen uit zee of rivieren.®
Inreactie op ditrapport enin hetlicht vanbeter merk-
bare klimaatrisico’sis er de laatste jaren wel beleid
ontwikkeld om mensen beterte informeren over
klimaatrisico’s. Het ministerie van lenW zorgt bijvoor-
beeld op verschillende manierenvoorrisicocommu-
nicatie richting burgers en bedrijven. Bovendienis via
de overheidscampagne ‘Overstroom ik?’ inzichtelijk
gemaakt waarwelke overstromingsrisico’s zijn, enwat
jeals burger kunt doen om je daarop voor te bereiden.
Ondanks deze inspanningen heeft de overstroming
inLimburg volgens de Beleidstafel wateroverlast
enhoogwater bevestigd datinwoners en bedrijven
zich niet of weinig bewust waren van de dreiging van
wateroverlast of overstromingen. Dit komt mede
doordat velen een (te) positief beeld hebben van ons
waterbeheer: het wordt vanzelfsprekend gevonden
dat onze voeten ook tijdens extreme omstandig-
hedendroog blijven.®? Recente gegevens van het
Sociaal en Cultureel Planbureau (SCP) ondersteunen
dit. Doorgaans wegen Nederlanders klimaatrisico’s
slechts beperkt mee bij belangrijke beslissingen,
zoals de aanschaf van eenwoning.’® Zeer weinig
mensenzijnop een overstroming voorbereid door
het bezitvan een noodpakket, of hielden rekening
met dit risico bij de keuze voor hun woning. Dat geldt
66kvoorde mensen die wonenin gebieden meteen
overstromingsrisico. Over het algemeeninformeren
hogeropgeleidenzich daarbijbeterdan mensen met
een praktische opleiding, enzijn ouderen betervoor-
bereid danjongeren.”!
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3.2 Codrdinatie om negatieve gevolgenvan
maatschappelijke adaptatie te voorkomen

Adaptatie door burgers en bedrijven en geplande,
overheidsgestuurde adaptatie kunnen elkaar positief en
negatief beinvloeden. Burgers, bedrijvenenmede-
overheden passenzich al aan op het veranderende
klimaat, bijvoorbeeld als boeren hun land beregenen. Dat
wordt ook wel ‘autonome adaptatie’ genoemd (zie kader
7). Daarnaast sturen overheidsorganisaties met beleid
ook op klimaatbestendigheid, bijvoorbeeld wanneer
dijken worden versterkt of openbaar groen wordt aange-
legd. Dat wordt ook wel ‘geplande adaptatie’ genoemd.
Ineenwereldwijde analyse van autonome en geplande
adaptatie wijzen onderzoekers op drie manieren waarop
deze elkaar kunnen beinvioeden.”? Ten eerste kunnen
geplande en autonome adaptatie gebundeld worden
omklimaatbestendigheid te vergroten - maatregelen
vanverschillende partijen gaan dan als het ware hand
inhand. Tentweede kan geplande adaptatie invioed
hebben op maatschappelijke adaptatie, bijvoorbeeld
omdat een overheidsinitiatief omwonenden activeert om
een adaptatieproject samen te onderhouden. Ten derde
kan adaptatie door burgers en bedrijveninvioed hebben
op geplande adaptatie. Zo kan erweerstand ontstaan
tegen geplande adaptatie-interventies als deze te weinig
passen bij bestaande maatschappelijke initiatieven,
waardoor deze uiteindelijk niet worden doorgevoerd.
Tabel 2 geeft een overzicht vanverschillende manieren
van interactie en enkele voorbeelden.

72 Maskelletal. (2025)
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Kader 7: ‘Autonome’ adaptatie door burgers
enbedrijven

Burgers en bedrijven passenzich ook zonder over-
heidsbeleid aan aanveranderende omstandig-
heden. Maatregelen die burgers en bedrijven zelf
kunnen treffenzijn bijvoorbeeld het weghalenvan
tegelsintuinen, het oppompen van grondwater

voor besproeiing van gewassen of het aanschaffen
van airconditioning. Dit wordt ook wel ‘autonome
adaptatie’ genoemd. Doorgaans zijn mensendiein
hetverleden klimaatextremen hebben meegemaakt
meer geneigdzijnomzelf adaptatiemaatregelen te
treffen. Op plaatsen die meerblootgesteld zijn aan
klimaatrisico’s vindt doorgaans almeer adaptatie
doorburgers en bedrijven plaats.”® Autonome adap-
tatie kan een positieve bijdrage leveren aan de brede
maatschappelijke weerbaarheid, maar soms ook
leiden tot problemen (zie tabel 2). In de literatuur zijn
erverschillende perspectieven en definities van auto-
nome adaptatie.”* 7 Dit kan te maken hebben met
het ontstaanvande adaptatiemaatregel -is dit een
spontaaninitiatief of een geplandidee? Daarnaast
kanworden gekeken naar de initiatiefnemervan een
maatregel - is dat een private partij of eenindividu, of
eenpublieke instelling of overheidsinstantie?

Gezien de diversiteit van adaptatiemaatregelen, hun
verschillende ontstaansredenen en de verschillen-
de betrokken partijen, kunnen we in deze context
denkenineencontinuumvan adaptatie.”® Aande ene
kant van het spectrum staan spontante, private en
dus ongecodrdineerde initiatieven, zoals een boer
die besluit zijn akker te beregenen bijdroogte. Aan
de andere kant van het spectrum staat dan geplande,
overheidsgestuurde adaptatie, zoals dijkversterking.
Tussen deze twee uitersten bevindt zich een veelvoud
aan mengvormenvan initiatieven waar deze verschil-
lende ontstaansredenen en betrokken partijen door
elkaarlopen. Hetis ook hier dat adaptatiemaatrege-
len doorverschillende partijen elkaar tegenkomen
en positief of negatief kunnen beinvioeden. Zonder
codrdinatie van de overheid kunnen de individuele
actiesvan burgers en bedrijven steeds vaker lei-
dentot afwenteling op derest van de samenleving.
Bovendien heeft nietiedereen middelen omzelf
maatregelen te treffen.

3 |PCC(2022b)

7 Maliketal.(2010)
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Tabel 2: Diverse wisselwerkingen tussen geplande en autonome adaptatie. Gebaseerd op Maskell et al (2025),

bewerking door de WKR.

Categorie

1. Geplande aanpassing leidt
tot autonome aanpassing

Beschrijving

Beleidsmaatregelen of
programma’s stimuleren
burgers en bedrijven om zelf
aanpassingen door te voeren.

Voorbeeld

In de regio Limburg hebben lokale overheden gezamenlijke
maatregelen genomen om overstromingsrisico’s te
verminderen enweerbaarheid te vergroten. Dit leidde
onder andere tot de website www.wachtnietopwater.

nl en het Interreg-project Flash Flood Breaker. Hierin zijn
onder andere verbeterde voorspellingen van hoogwateren
voorlichtingscampagnes voor burgers opgenomen.

2. Autonome aanpassing leidt
tot geplande aanpassing

Burgers en bedrijven nemen zelf
maatregelen, wat beleidsmakers
aanzet tot het ontwikkelenvan
beleid.

In de Achterhoek pasten boeren hun beregeningspraktijken
aan door gebruik te maken van grondwater, wat leidde

tot zorgen over de beschikbaarheid van drinkwater. Deze
autonome aanpassing heeft ertoe geleid dat lokale overheden
maatregelen troffen om het gebruik van grondwater te
reguleren en alternatieve waterbronnen te onderzoeken.

3. Geplande aanpassing
vervangt autonome
aanpassing

Formele programma’s nemen de
rol overvan informele bottom-up
initiatieven.

In Wageningen, waar werd nagedacht over de negatieve
effectenvan verstening op de stedelijke natuur, sloegen
stadsecologen de handenineen. Zijbedachten op welke

wijze het probleem van verstening moest worden aangepakt.
Daaruit ontstond de landelijke Operatie Steenbreek, omiets te
doentegen de trend om particuliere tuinen te verharden.””

4. Autonome aanpassing
vervangt geplande
aanpassing

Individuen of gemeenschappen
nemeninitiatief waardoor formele
(overheids-)programma’s
overbodigworden.

In gebieden waar de overheid geen directe maatregelen

heeft genomen, hebben boeren zelf initiatieven ontplooid

om droogte te bestrijden, zoals het aanleggen van
regenwateropvangsystemen. Deze autonome aanpassingen
hebben in sommige gevallen de geplande maatregelenvan de
overheid vervangen of aangevuld.

5. Geplande en autonome
aanpassingen versterken
elkaar

Beide typen aanpassingen
werkensamen enversterken
elkaars effectiviteit.

Inhet project ‘Zoetwaterboeren’ werken boeren samen
met bedrijven, overheden en onderzoeksinstellingen om
een toekomstbestendig watersysteem te ontwikkelen.”®
Ditinitiatief sluit aan bij overheidsbeleid gericht op het
bevorderen van duurzaam watergebruikin de landbouw.

6. Geplande en autonome
aanpassingen conflicteren

Overheidsbeleid belemmert

of ondermijnt zelfgestuurde
aanpassingen, of zelfgestuurde
aanpassing ondermijnt
overheidsbeleid.

De huidige wettelijke kaders en normenvoor het hergebruik
van afvalwater of grondwateraanvulling, bijvoorbeeld voor
irrigatie in de landbouw, industriéle processen of voor
waterbesparing bij huishoudens, schieten tekort.” Initiatieven
voor hergebruik lopen juridisch vast of zijn onvoldoende in
beeld bij beleid, wat leidt tot vertraging en bijdraagt aan de
groeiende druk op de drinkwatervoorziening.®®

~
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http://www.wachtnietopwater

Zonder codrdinatie kunnen gedrag en keuzes van bur-
gers, bedrijven en decentrale overheden tot problemen
leiden.® Acties van burgers en bedrijven kunnen door de
overheid geplande adaptatie aanvullen en versterken.
Zo kunnen initiatieven vanuit de samenleving bijdragen
aan een collectief probleembesef en samenwerking en
bijdragen aan een betere risicospreiding onder de be-
trokken partijen.®283 Tabel 2 liet ook zien dat ongestuurde
adaptatie kan leiden tot mismatches in de praktijk die
uiteindelijk niet bijdragen aan gezamenlijke klimaatbe-
stendigheid. Zo gebruikten Brabantse boerenin de droge
jaren 2018 en 2019 aanzienlijk meer grondwater voor
beregening dan vooraf was ingeschat. Waar de provincie
oorspronkelijk rekening hield met 37 miljoen m3 perjaar,
steegdit naar 100 miljoen m3. Deze onverwachte stijging
bracht de regionale waterbalans in gevaar, aangezien

het grondwater niet snel genoeg werd aangevuld.®
Daarnaast vinden ‘autonome’ ontwikkelingen plaats die
de ruimte voor adaptatie-oplossingen kunnen beinvioe-
den. Zoworden bouwprojecten uitgevoerd in gebieden
die volgens het Hoogwaterbeschermingsprogramma
(HWBP) versterkt moeten worden om aan de waterveilig-
heidsnormen te voldoen. Benodigde versterkingsmaat-
regelen kunnen conflicteren met bestaande of geplande
bouwactiviteiten, vooral wanneer deze niet tijdigworden
gesignaleerd. Eenvoorbeeld hiervanis de aanpak van

de Sterke Lekdijk bij Wijk bij Duurstede en Amerongen,
waar herinrichting en dijkversterking samenhangen

met gebiedsontwikkeling. Hierdoor kunnen conflicten
ontstaan tussen lokale bouwinitiatieven ende noodza-
kelijke waterveiligheidsmaatregelen.®® In deze gevallen
kunnen handelingen van een partijleiden tot een grotere
opgave voor een andere partij; de opgave wordt als het
ware afgewenteld. Zo had het Hoogheemraadschap
Stichtse Rijnlanden beperkte ruimte om dijkversterking
door te voeren vanwege de nabijheid van bewoning en
landbouwgrond, waardoor technischmeer complexe
oplossingen nodig waren. Het voorbeeld van de Lekdijk
laat echter ook zien dat, bij vroegtijdige signalering en
codrdinatie, synergie mogelijk is met andere maatschap-
pelijke opgaven.

Ter voorkoming van afwenteling en voor het benutten
van synergie is het dus van belang dat de overheid vol-
doende inzicht heeftin deze deels autonome ontwik-
kelingen. Indien noodzakelijk moet de overheid kaders
kunnen stellen of bijsturen.® Het is dus van belang dat
ieders bijdrage - zie dit als een puzzelstuk - uiteindelijk
bijdraagt aan een grotere maatschappelijke weerbaar-
heid - de puzzel (zie figuur 6). Dit kan alleeningoede
afstemming en codrdinatie. Daaromis het van belangom
beter te begrijpen op welke manieren burgers, bedrijven
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en medeoverheden nualreageren op de gevolgenvan
klimaatverandering, en welke acties zijondernemen die
de nationale adaptatie-opgave kunnen bemoeilijken. Zo
zijn problemen te voorkomen en kan worden gekeken hoe
spontane en geplande adaptatie-maatregelen elkaar
kunnen versterken.®”

Bij het vergroten van maatschappelijke weerbaarheid
komen bovendien diverse rechtvaardigheidsvragen
kijken die vragen om regie.®® Zoals klimaatrisico’s on-
evenredigzijn verdeeld over maatschappelijke groepen,
zijn ook de mogelijkheden die burgers hebben omzich
aante passenzeer verschillend.® Zo weten we dat men-
senmet een betere toegang tot kapitaal en een sociaal
netwerk zich beter kunnen aanpassen enkunnenreageren
op een crisissituatie dan mensen die dat niet hebben.?0?
Kwetsbare groepen, zoals mensen met een lagerinko-
men, ouderen of chronisch zieken, hebben vaak minder
toegangtot de voordelenvan adaptatiebeleid, zoals
groenin de stad bij hitte (zie kader 1). Oplossingen om op
individueel niveau weerbaar te worden voor klimaatrisi-
co’szijnvaak kostbaar. Zo is het waterveilig maken van
de eigenwoning doorgaans alleen mogelijk voor huisei-
genaren en niet voor (sociale) huurders. Huurders kunnen
hierdoorvoordelen mislopen van lokaal beleid, zoals sub-
sidies voor het verwijderen van tegels.’? Een voorbeeld
van hoe weerbaarheid en sociale rechtvaardigheid hand
in hand kunnen gaanis het Resilio-project in Amsterdam,
waarbij blauwgroene daken werden aangelegd op
sociale huurwoningeninvier Amsterdamse buurten.”®
Ook acties gericht op het opvangen en herstellenvan
een crisissituatie kunnen ongewenste gevolgen hebben
op het gebied vanrechtvaardigheid, bijvoorbeeld omdat
ze bestaande ongelijkheden versterken of zelfs vergro-
ten.”* Naast verdelingsvraagstukkenis hier procedurele
rechtvaardigheid van belang. Sociaaleconomische en
politieke structuren kunnen sommige groepen (impliciet
of expliciet) kwetsbaarder maken of juist bevoordelen,
bijvoorbeeld door een onevenwichtige prioritering van
belangen? of door ongelijke toegang tot besluitvor-
mingsprocedures.? Daarom blijft aandacht voor de
participatie van kwetsbare groepenin besluitvorming
over adaptatiebeleid van belang.
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Om de maatschappelijke weerbaarheid te vergroten, is het nodig dat overheden, bedrijven en
burgers samen zorgdragen voor klimaatadaptatie en hun acties afstemmen

Nu: de overheid zorgt voor klimaatbestendigheid

Straks: samen klimaatbestendig

wkr.nl

Figuur 6. De adaptatieopgave wordt groter. Dit vraagt om samenwerking tussen overheden, burgers en bedrijven om Nederland

klimaatbestendig te houden. Adaptatiemaatregelenvanburgers en bedrijven dragenalleenbijaan een grotere maatschappelijke

weerbaarheidals deze goedop elkaarzijnafgestemd.

Tussenconclusie

Het stimuleren en codrdinerenvan klimaatadaptatie
doorburgers en bedrijvenis nodig omweerbaarderte
worden en afwenteling te voorkomen. Burgers en
bedrijven nemen zelf al adaptatiemaatregelen: het
beregenenvanlandbouwgrond in tijden vandroogte,
hetzorgenvoorvoldoende afwatering in periodes
metveelregen of het plaatsenvanzonwering of air-
conditioning. Dit heet ‘autonome adaptatie’. Ditis
essentieel omals samenleving weerbaarder te wor-
denvoortoenemende klimaatrisico’s. Maarzonder
goede coordinatie kunnen aanpassingen door bur-
gers enbedrijven tot problemen leiden, bijvoorbeeld
omdat ze elkaarin de wegzitten, nadelige gevolgen
afwentelen op anderen of haaks staan op maatrege-
lenvanuit de overheid. Zo kan beregening bijdroogte
vooreenboerhelpen, maar ook leiden tot problemen
met de watervoorziening elders. Codrdinatie is nodig
omte zorgen dat maatregelen van burgers en bedrij-
ven positief bijdragen aan eenweerbare, klimaatbe-
stendige samenleving.

Aanbeveling 5

Ontwikkel als onderdeel van de NAS een strategie
voor het stimuleren, faciliteren en bijsturen van
klimaatadaptatie door burgers en bedrijven.
Cebruik een brede beleidsmixvaninformeren, subsi-
diéren, regulerenenbeprijzen, met als doelde weer-
baarheid van de samenleving op eenrechtvaardige
manier te vergroten.

Keuzes voor maatschappelijke adaptie

3.3 Beterinzichtinklimaatrisico’s voor burgers
en bedrijven

Klimaatverandering vergroot hetrisico op schade aan
woningen door onder andere wateroverlast, droogte,
hitte en overstromingen. Huizen in het rivierengebied
hebben bijvoorbeeld steeds vaker te maken met schade
doorverzakking en scheurvorming door de grilligereri-
vierafvoeren door klimaatverandering.?” Voor de woning-
markt is met name het toegenomenrisico op funde-
rings- en overstromingsschade van belang: de financiéle
schade is potentieel groot, terwijl dit soort klimaatschade
(nu) niet goed te verzekeren valt.?® Het gemiddelde
schadebedrag voor huishoudens getroffen door het
hoogwaterin Limburg wordt bijvoorbeeld geschat op
52.000 euro, waarvan 40% niet gecompenseerd werd
doorverzekeringen of de overheid.”” Daarnaast is de
verwachting dat circa 425.000 woningenin Nederland te
maken krijgen met schade aan de fundering.’°® Klimaat-
veranderingis niet de enige (of voor nu belangrijkste)
oorzaak van funderingsschade, maar vergroot enversnelt
de problematiek wel. Schade aan woningen heeft grote
maatschappelijke impact; de funderings- en aardbe-
vingsproblematiek laten zien dat woningschade veel
(financiéle) onzekerheid en stress met zich meebrengt, en

7 Omroep Gelderland(2025)
% AFM(2022)

% Endendijketal. (2023)

100 R|i(20244a)



dat dit kanleiden tot gezondheidsklachten.”'92 Voor Ne -
derland als geheelzijn de kostenvan funderingsschade
tot aan de eeuwwisseling beheersbaar en op te vangen
door de samenleving. Tochis de impact voor getroffen
huishoudens enregio’s enorm.'°3

Klimaatrisico’s spelen een beperkte rol bij de aanschaf
van een woning, maar kunnen wel invioed hebben op
de woningwaarde. Uit eigen beweging winnen mensen
nog beperkt informatie in over klimaatrisico’s bij de keuze
van eenwoning. Uit recent onderzoek van het SCP blijkt
dat minder dan de helft van de Nederlanders Gberhaupt
nadenkt over klimaatrisico’s bijhet aanschaffenvan een
woning.'?* Het doorberekenen vanklimaatrisico’s op de
woningmarkt kan eenrol spelen om risicomijdend gedrag
te stimuleren bij de locatiekeuze van nieuwbouw en de
aanschaf van woningen.'°® Uit onderzoek blijkt dat Neder-
landse woningen met een hogere overstromingskans niet
of nauwelijks tegen een lagere prijs worden verkocht dan
woningen waarbij dit risico kleineris.%¢1%7 Voor een deel
komt dat doordat de keuzeruimte op de krappe woning-
markt simpelweg beperkt is. Wat ook meespeeltis het
lage bewustzijn over overstromingsrisico’s bij Nederland-
se huishoudens. Maar liefst 85% van huiseigenaren met
eenrisico op funderingsschade en 61% van de huisei-
genarenmet eenrisico op overstromingsschade blijken
zich hiervan niet bewust te zijn geweest toen zij de woning
kochten. Ook heeft 80% van de huiseigenaren geen

idee van de mogelijke schadelast en veronderstelt 40%
ten onrechte dat eventuele schade door de verzekeraar
wordt gedekt. 19819% Dat terwijl het risico op overstroming
en funderingsschade wélinvloed kan hebben op de
woningwaarde. De overstromingen en wateroverlastin
Limburgin1993 en 1995 zorgden voor een geschatte da-
lingvan 5-10% in de woningprijzen in het overstromings-
gevoelig gebied langs de Maas. Wel verdween dit effect
na ongeveer een decenniumweer."° Het meldenvan een
slechte fundering in de verkoopadvertentie leidt tot een
wel12% lagere verkoopprijs dan een vergelijkbare woning
waar geen kennis over de funderingis, of de fundering
hersteldis.™

De huidige situatie is nadelig voor woningeigenaren,
woningkopers en hypotheekverstrekkers. Huidige
woningeigenaren kunnenworden geconfronteerd met
hoge, onvoorziene herstelkosten. Als huishoudens niet
bekend zijn met hetrisico, missen zij bovendien de moge-
lijkheid om preventieve maatregelen te nemen. Voor

19 RIi(2024a)

192 Dickersetal. (2023)

103 ABNAMRO & ING & Rabobank (2024)
104 SCP(2025)

105 RIi(2024b)

ABNAMRO (2022)

107 Eichholtzet al. (2025)

198 Vereniging Eigen Huis (2023a)
199 VerbondvanVerzekeraars (2017)
"0 Mutluetal. (2023)

" ESB(2023)
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eenindividuele woningeigenaar kan een fikse schade of
daling van het onderpand betekenen dat het huis (met
verlies) moet wordenverkocht, een schuld moet worden
aangegaan, of een nieuwe lening moet worden afgeslo-
ten. Met name nieuwe woningeigenaren en starters zijn
kwetsbaar als risico’s niet goed zijn meegewogen: eris
nog weinig overwaarde opgebouwd. Daarbij lenen zij vaak
het maximale bedrag en houden daardoor eerder niet
genoeg geld of leenruimte over omtoekomstige schade
te herstellen of de noodzakelijke (voorzorgs-)maatrege-
len te treffen."2 Ook voor hypotheekverstrekkersis het
van belang dat de afgesloten lening overeenkomt met de
waarde van het pand. Omdat klimaatrisico’s potentieel
hele buurten en dorpenraken, lopen hypotheekverstrek-
kers die veel hebben geinvesteerdin het Nederlands
vastgoed (zoals banken™?) eenrelatief groot risico bijeen
(plotselinge) waardedaling. Onder meer DNB, IMF,ECB en
OESO uitten daarom recent hunzorgen over dat
klimaatrisico’s nog onvoldoende in de marktprijzenwor-
denweerspiegeld."41®

Hetis een kwestie van tijd voordat klimaatrisico’s beter
meegewogen zullen worden door de markt, omdat
veel partijen hier belang bij hebben. Allereerst worden
de negatieve gevolgen van klimaatverandering steeds
zichtbaarder. Het ligt in de lijn der verwachting dat
mensen zich hier bewustervan worden, ookingegeven
doorzichtbare incidenten als de overstromingenin
Limburg (2021) en Valencia (2024). Ten tweede groeien
het aanbod van en de vraag naar klimaatrisico-informatie
snel, onder meer doordat Europese wet- enregelgeving
financiéle dienstverleners en grote bedrijven verplicht
om klimaatrisico- en kwetsbaarheidsbeoordelingen uit
te voerenvoor de eigen activiteiten.¢"7118 Ten derde
hebben financiéle dienstverleners en overheden baat bij
meer kennis over en een betere inprijzing van klimaatrisi-
co’sinde economie. Overheden zijn verzekeraars of last
resort: als het echt misgaat, springen zij (financieel) bijom
erger te voorkomen. Daarom zijn zij erbij gebaat dat de
financiéle markt enreéle economie klimaatrisico’s goed
meewegen, woningeigenaren niet verrast wordenen alle
partijen maatregelen treffen om hetrisico te verkleinen.
Bovendien kan kennis over eninprijzing van klimaatrisi-
co’shet draagvlak voor adaptatiebeleid vergroten en
overheden ondersteunen bij ruimtelijke planprocessen.
Voor financiéle dienstverleners is een transparante
inprijzing van klimaatrisico’s niet alleen van belang om het

2 AFM(2022)

S InNederland bestaat eenkwartvan de bezittingenvan banken, ver-
zekeringsmaatschappijen enpensioenfondsenuitvastgoed. Binnen
deze groep lopende banken het grootsterisico, omdat zijrelatief veel
hypothekenvoorNederlandsvastgoedhebbenverstrekt. Zie: DNB
(2023)
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7 Europese Commissie (2021)

'® Europese Commissie(z.d.)



kredietrisico op hunleningen te verminderen, maar ook
omjuridische enreputatierisico’s te voorkomen.

Informatie over klimaatrisico’s voor woningen kan
zorgen voor een betere inprijzing, bijvoorbeeld via een
‘klimaatlabel’. Op de markt zijn momenteel verschillende
diensten die klimaatrisico-informatie op woningniveau
aanbieden. Maar doordat ze verschillende modellen,
aannames en invoerdata hanteren, zijn de verschillen

en de betrouwbaarheid moeilijk te beoordelen. Dit
beperkt het handelingsperspectief."? Specifiek op het
gebied van waterveiligheid zijn bijvoorbeeld ideeénvoor
een ‘waterlabel’ ontwikkeld (zie kader 8). Om bredere
informatie over klimaatrisico’s op woningniveau be-
schikbaar te maken, iswel eenzogenoemd ‘klimaatlabel’
of ‘klimaatpaspoort’ voorgesteld. Dit ideeisin het
verleden geopperd door de financiéle sector'?®'? ende
duurzame bouwwereld.??Eenuniform klimaatlabel kan
zorgen voor enige standaardisatie bij de inschatting van
klimaatrisico’s voorvastgoed. Hierdoor kunnen financiéle
dienstverleners deinschattingenverbeteren, vergelijken
of combineren.’?* Het label helpt bovendien om de
inprijzing van klimaatrisico’s op de markt geleidelijk te
laten plaatsvinden. Daarnaast vergroot een klimaatlabel
het bewustzijn over derisico’s en de mogelijke schade
bij huiseigenaren en gemeenten. Ook geeft hethende
kans om (preventief) aanpassingen te doen aan of inde
omgeving bijeenverhoogdrisico. Voor toekomstige
huiseigenaren is het label ook belangrijk: zij zijn zich

vaak niet bewust van de klimaatrisico’s, of voelen op de
overspannenwoningmarkt niet de tijd en ruimte om hier
goed onderzoek naar te doen. Een eenduidig, begrijpelijk
en betrouwbaar klimaatlabel helpt hen om dezerrisico’s
mee te nemenin hun aankoopbeslissing. Een negatief
klimaatlabel zal - zo is het idee - de prijs van de woning
drukken, waardoor de koper bovendien meer financiéle
armslag heeft voor eventuele herstelwerkzaamheden.
Tot slot kan eenlabel helpen om buitenlandse financiers
van nieuw en bestaand vastgoed gerust te stellen. Een
gedegen label kan deze partijen meerinzicht gevenin
de daadwerkelijke risico’s die zijlopen - of verkeerde
aannames daarover voorkomen - en bijdragen aan meer
begrip voor de Nederlandse situatie en vertrouwenin de
Nederlandse aanpak.

" Daamenetal. (2023)

120 AFM(2022)
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Kader 8: Het waterlabel

Eenwaterlabelis vergelijkbaar met een klimaatlabel,
alleenfocust het op watergerelateerderisico’sals
overstroming en extreme neerslag, enbijvoorbeeld
niet op hitte endroogte. Op verzoekvan het minis-
terievanlenW heeft Deltares een eerste verkenning
uitgevoerd naar de (on)mogelijkhedenvan een
waterlabel op huisniveau. Hieruit bleek dat er veel
verschillende ontwerpoptiesvoorzo’nlabel bestaan,
en dat het essentieelis om duidelijk te maken wat het
label beoogt envoorwie het bedoeldis.’?* Dit voor-
komt misverstanden overwat het label welen niet
betekent. Ookzal erin de praktijk geen sprake zijn van
éénlabelvooralle klimaatrisico’s, maar van meerdere
labels voorverschillenderisico’s die kunnenworden
gebundeldinzoiets als een ‘klimaatpaspoort’. De
verkenning bracht ook enkele uitdagingen naarvoren
bijde invoering van een label op huisniveau. Voor-
beeldenzijn de betrouwbaarheid en beschikbaarheid
vande data, de noodzaak van eenreferentie (wanneer
is eenlabel goed?), en de samenhang met bestaan-
de normen, wet- enregelgevingin de gebouwde
omgeving. Indit kader was bijvoorbeeld de Lan-
delijke maatlat voor een groene klimaatadaptieve
gebouwde omgeving'?® relevant. Deze maatlatintro-
duceerde een standaard voorwanneer nieuwbouw
als ‘climateproof’ kan worden beschouwd en daar-
mee al (impliciet) dienstdoet als referentie - althans
voor nieuwbouw.'?¢In de Kamerbrief van april 2025
stelde het Kabinet-Schoof echtergeen extra eisen
aan gebouwen enwordt de maatlat aangepastzodat
dezezich alleenricht op gebiedsinrichting.'?” De ver-
kenningvan Deltares geeft nog geen antwoord op
devraag of eenwaterlabel ingevoerd moet worden:
daarnaarwordt in samenwerking met verschillende
partijen nog uitgebreider onderzoek gedaan. Ookin
Rotterdamzijn ervoornemens om eenwaterlabel te
ontwikkelen. Veel Rotterdammers krijgen na hevige
regenbuien nu al te makenmet ondergelopen kel-
ders. Het waterlabel, eeninitiatief van het Resilient
DeltaInitiative, moet huiseigenaren concrete infor-
matie bieden over mogelijke schade en praktische
maatregelen om deze te beperken. Onderzoekers
van de Erasmus Universiteit Rotterdamen de TU Delft
houdenbijde ontwikkelingvan hetlabel onderande-
re rekening met sociale ongelijkheid, eenbelangrijk
vraagstukin Rotterdam. Het label moet voor alle Rot-
terdammers begrijpelijk zijn, ongeacht inkomen of
opleidingsniveau.'?®
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25 Kennisportaal Klimaatadaptatie (z.d.)

26 Deltares (2023d)

27 Ministerie van Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening (2025b)
28 Erasmus University Rotterdam(2025)



Eris ook bezorgdheid over de ontwikkeling van een
klimaatlabel op huisniveau. De Signaalgroep Deltapro-
gramma waarschuwt dat de huidige klimaatrisico-infor-
matie veelal niet geschikt is om betrouwbare uitspraken
te doen op het niveau van individuele woningen. De
beschikbare data zijn vaak niet ontwikkeld voor dit
schaalniveau, of ze zijn incompleet, verouderd of zelfs
tegenstrijdig.’? Wanneer de risico-inschatting onzeker
is - bijvoorbeeld bij gebeurtenissen met een kleine

kans maar grote gevolgen - is deze sterk afhankelijk

van aannames over de kans dat zo’'n gebeurtenis zich
voordoet. Een klimaatlabelis daarnaast complex, omdat
het - anders dan het energielabel, dat feitelijke woning-
kenmerken weergeeft - gebaseerdis oprisicobeoorde-
lingendiein detijd kunnenveranderen. Bijde inschatting
van dat risico zijn zowel de gebruiks- als de gebouw- en
omgevingskenmerken van belang. In het geval van hitte
spelen de gebouwspecifieke eigenschappen (zoals
doorzonwoningen, mogelijkheden tot actieve koeling en
ventilatiemaatregelen) een grotere rol bij het bepalen van
hetrisico dan de omgevingskenmerken.’*° Bij bijvoor-
beeld overstromingen zijn juist de omgevingskenmerken
doorslaggevend voor de risicobeoordeling. Omdat

aan een individueel huis gemakkelijk een onjuist label
kan worden toegekend, adviseerde de Signaalgroep
Deltaprogramma onlangs om klimaatrisico-informatie
voorlopig niet op huisniveautoe te passen, maar op een
hoger schaalniveau, zoals een wijk of portfolio.

Het ontsluiten van klimaatrisico-informatie leidt niet
automatisch tot adaptief gedrag of een verlaging van
risico’s. Huiseigenaren moeten niet alleen op de hoogte
zijnvan klimaatrisico’s, maar ook bereid en in staat zijn
omactie te ondernemen.”® Naast financiéle middelen
speelt kennis een belangrijke rol, bijvoorbeeld in de vorm
vanrisicoperceptie ende inschatting van de effectiviteit
en kostenvanmaatregelen.’® Qok is motivatie van
belang: hoeveelinspanningen wil men verrichten?'** De
effectiviteit van maatregelen is bovendien afhankelijk
van de lokale situatie. Zo kunnen huiseigenaren in een
diepe polderweinig structurele maatregelen nemenom
overstromingsschade te beperken. Dit terwijl iemand op
eenhoger gelegenlocatie meer mogelijkheden heeft
om hetrisico te beinvloeden, bijvoorbeeld door het
betegelenvan de benedenverdieping of het plaatsen
van schotten. Handelingsperspectief kan ook buiten de
eigeninvlioedssfeerliggen. Dit geldt bijvoorbeeld deels
voor hoge grondwaterstanden (waterschappen), water-
overlast, hittestress in de publieke ruimte (gemeenten)
en natuurbranden (veiligheidsregio’s), envolledig voor
overstromingen met grote waterdieptes (Rijksoverheid).
Een belangrijk punt van kritiek op het klimaatlabelis dan
ook dat het de kosten van klimaatrisico’s te eenzijdig bij

129 Signaalgroep Deltaprogramma (2024 b)
130 Dutch Green Building Council(z.d.)
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huiseigenaren legt. Die zijn vaak niet in staat - of nietin
de beste positie - om dezerisico’s effectief te beinvioe-
den.134

Bij het ontsluiten van klimaatrisico-informatie speelt
rechtvaardigheid een belangrijke rol. Hetis nog
onduidelijkwelk effect de introductie van klimaatrisico-
informatie precies heeft op de sociale ongelijkheid in
Nederland, maar buiten kijf staat dat dit met zorg moet
gebeuren. Zoals vermeld kan het inprijzen van klimaat -
risico’s de woningwaarde beinvioeden. Daarbijis de
verwachting dat klimaatkwetsbare woningen inwaarde
zullen dalen, terwijl klimaatbestendige woningen duurder
worden. De omvang van dit prijseffect is nog onduidelijk
en komt in principe voor rekening van de woningbezitter.
Hetis niet ondenkbaar dat kwetsbare huishoudens hier-
door financieelin de knel komen. Daartegenover staat dat
het voor deze groep misschiennog wel problematischer
is om te wonen in eenwoning met een hoogrisico zonder
hierover goed geinformeerd te zijn. Inprijzing zou er ook
toe kunnen leiden dat voor klimaatkwetsbare woningen
een hogere verzekeringspremie moet worden betaald
envoor klimaatbestendige eenlagere. Een ongewenste
situatie is dat de kwetsbaarste groepen hierdoor de
zwaarste lasten dragen en het grootste risico lopen.

Nu alwonen economisch zwakkeren vaker in huizen van
mindere bouwkwaliteit op plekken die kwetsbaarder
zijnvoor bijvoorbeeld hitte. Ditis ook de groep die
waarschijnlijk het minste in staatis om klimaatadaptatie-
maatregelen te treffen. Het inprijzen van klimaatrisico’s
kan deze ongelijkheid versterken. Dit doordat mensen
met meer financiéle middelen en handelingsperspectief
wegtrekken, terwijl lagere huizenprijzen juist mensen met
minder financiéle middelen aantrekken. In de Verenigde
Statenzijn ernu al signalen dat lage-inkomensgroepen
zichvestigenin hoogrisicogebieden vanwege de dalende
huizenprijzen daar.™® Een eerste verkenning uitgevoerd
door ABN AMRO laat zien dat erin Nederland 900 wijken
zijnwaar de klimaatrisico’s en de verduurzamingsopgave
voor bewoners mogelijk te groot zijn om volledig zelf te
dragen. In 90 van deze wijken ziet de bank een combinatie
van klimaat- enverduurzamingsrisico’s optreden, terwijl
de huishoudens er kwetsbaar zijn.”*¢ Deze informatie

kan helpen bij het prioriteren van de adaptatieaanpak,
zodat de meest kwetsbare wijken en huishoudens op

tijd worden geholpen. Recent onderzoek van het SCP
wijst erop dat hoger opgeleiden vaker op zoek gaan naar
informatie over klimaatrisico’s dan lager opgeleiden .’
Omte voorkomen dat ditin de toekomst tot een scheve
verdeling van lasten enrisico’s leidt, is het van belang
klimaatrisico-informatie laagdrempelig en proactief te
ontsluiten voor een brede doelgroep.

34 Vereniging EigenHuis (2024a)
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Tot slot kan het ontsluiten van klimaatrisico-informatie

ertoe leiden dat een collectief probleem een individueel

probleem wordt, zonder daadwerkelijk tot oplossingen
te leiden. Door de verantwoordelijkheid voor klimaatrisi-
co’s vooral bijindividuele huiseigenaren neer te leggen,
wordt de bredere systemische methode die nodigisom
problemen effectief aan te pakken mogelijk verwaar-
loosd. Eenrelevante vraag daarbijis of meerinformatie
substantieel gaat helpen derisico’s beterin te prijzen en
keuzes te beinvloeden, zeker bij een erg krappe woning-
markt. Wanneer (betaalbare) woningen schaars zijn, kun-
nenkopers geneigd zijnom meerrisico’s te accepteren,
simpelweg omdat ze weinig alternatieven hebben.

Dit alles pleit ervoor om het ontsluiten van klimaatrisi-
co-informatie goed te ondersteunen en te begeleiden
met flankerend beleid. Daarbijis het belangrijk om te
beseffen dat klimaatrisico’s op termijn hoe dan ook meer
invloed zullen hebben op de woningmarkt, bijvoorbeeld
doordat banken en verzekeraars hier meer rekening mee
houden. Dit kanleiden tot adaptatiebeleid waarbij het

gedrag van marktpartijen dominant is en waarbij nadelige

effecten optreden op maatschappelijk niveau. Het
ontsluiten van klimaatrisico-informatie kan immers grote

financiéle gevolgen hebbenvoor burgers en bedrijven, en

heeft (in)direct invloed op het werk van medeoverheden.
Hetis daaromwenselijk dat dit zorgvuldig gebeurt, dat
duidelijk is wie de verantwoording draagt voor de be-
trouwbaarheid van zulke informatie, en dat het algemeen
belang voorop staat. Dit betekent dat er oog moet zijn
voor de lange termijn en verdelingsvraagstukken. Er
moeten hoge eisen worden gesteld aan transparantie

- bijvoorbeeld over welke data en methoden worden
gebruikt, en wat de onzekerheden zijn bij de risico-

inschatting. Daarnaastis het van belang dat deze informa-
tievoorziening aansluit bijbestaande wet- enregelgeving

inde bouwsector, en bij formele verantwoordelijkheden
op het gebied van ruimtelijke ordening eninrichting.

Daaromis de Rijksoverheid volgens de WKR de aange-
wezen partij omregie te voeren op het ontsluiten van
informatie over de klimaatrisico’s voor woningen. De
overheid kan flankerend beleid ontwikkelen om nadelige
gevolgenop te vangen en te sturen op het algemeen
belang. Verder heeft de overheid als wetgever de beste
positie om te zorgen voor een uniforme (kwaliteits-)stan-
daard. Het Rijk kan hierbijwel samenwerking zoeken met
relevante (kennis)partijen en bestaande initiatieven, zoals
banken, verzekeraars, ontwikkelaars en mede-
overheden. Relevante platforms zijn onder andere de NL

AAA-Klimaatbestendig coalitie’®, de Werkgroep Klimaat-
adaptatie van DNB'¥?, de alliantie rond het ‘Framework for
Climate Adaptive Buildings'™° en het Red&Blue-project'

van NWO.
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Tussenconclusie

Klimaatrisico’s moeteneen grotere rolgaan spelenin
de keuzes op het gebied vanwonen en werken, zodat
ereen prikkel ontstaat om onze blootstelling aan
klimaatrisico’s te verminderen. Klimaatrisico’s begin-
nenaleenrolte spelenbijhet financieren enverzeke-
renvanwoningen en bedrijfspanden. De informatie
die daaraan ten grondslagligtis nuechtervaakin han-
denvan private partijen uit de financiéle sector. Daar-
doorisnogonvoldoende aandacht voor de kwaliteit
van die informatie envoor de brede maatschappelijke
gevolgenvandieinformatie. Het zichtbaar makenvan
klimaatrisico’s kan namelijk invioed hebben op bij-
voorbeeld huizenprijzen enverzekeringspremies. De
WKR pleit voor het eenduidig beschikbaar maken van
informatie over de klimaatrisico’s vanwoningen, wij-
ken of woonplaatsen. Mensen kunnen met deze infor-
matie beterbegrijpen wat ze kunnen verwachten, en
kunnen daarbeternaarhandelen bijde locatiekeuze
eninrichting vaneenwoning. Zo kan bijvoorbeeld bij
de aanschaf van een overstromingsgevoelige woning
worden gekozen voor waterresistente vioerbedek-
kingin plaats van parket, of voorvoorbereiding met
vloedschotten. De WKR stelt dat de Rijksoverheid
regie moet voeren op het ontsluiten van informatie
overdeklimaatrisico’s voorwoningen. Daarbijis het
van belang om deze informatie te combineren met
beleid om de negatieve gevolgen daarvan voor bur-
gers en bedrijven te ondervangen.

Aanbeveling 6

Maak als overheid klimaatrisico-informatie over
woningen en andere gebouwen beschikbaarvoor
burgers en bedrijven, om het bewustzijn over
klimaatrisico’s te vergroten, klimaatadaptatie te
stimuleren eninprijzing van dezerisico’s door te
markt te bevorderen. Maakrechtvaardig beleid om
kwetsbare groepen tegen de gevolgen vaninprijzen
te beschermen. Maak afspraken met banken en ver-
zekeraars over de manier waarop klimaatrisico’'s wor-
den meegenomen bijonroerendgoedtransacties.

3.4 Naareenduidelijkere verantwoordelijk-
heidsverdeling bij klimaatschade

In het licht van toenemende klimaatschade zijn
toegang tot financiéle hulp en duidelijkheid over wie
verantwoordelijk is voor welke schade belangrijk om
als maatschappij weerbaarder te worden. Verzekeraars
zien schade door klimaatverandering de laatste jaren
toenemen, en de verwachtingis dat deze trend inde
toekomst zal doorzetten.'#? Een alarmsignaal voor verze-
keraars was de extreme hagelin juni 2016, die leidde tot
600 miljoen euro schade en 100 duizend schadeclaims

2 VerbondvanVerzekeraars (2021)



bij verzekeringsmaatschappijen.'** Toegang tot financiéle
hulp en een duidelijke verantwoordelijkheidsverdeling
zijnvan belang om snel te kunnen handelenwanneer zulke
schadezich voordoet. Hoe eerder mensen na een cala-
miteit hun eigenwoning kunnen betrekken of hun bedrijf
weer kunnen laten draaien, des te sneller zij hun leven weer
op kunnen pakken.

Wie wanneer verantwoordelijk is voor welke klimaat-
schade is daarom eenrelevante vraag. In het huidige
beleid is het uitgangspunt dat iedereen de eigen schade
draagt, ook bij toenemende klimaatrisico’s.'*4 Door het
afsluiten van eenverzekering kiest een burger of bedrijf
ervoor om het schaderisico over te dragen aan een ver-
zekeraar. Bij schade, al dan niet door eenramp, wordt dan
primair de verzekeraar aangesproken. Daarnaast kan de
overheid eenrol spelen, bijvoorbeeld door verzekeringen
verplicht te stellen, zoals bij de zorgverzekering. Ook kan
de overheid optreden als herverzekeraar, zoals binnen het
samenwerkingsverband van de Nederlandse Herverzeke-
ringsmaatschappij voor Terrorismeschade (NHT), of zelf
regelingenin het levenroepenzoals de Wet tegemoet-
koming schade bijrampen (Wts). Voor veel burgers is de
overheid eenlogisch aanspreekpunt bij klimaatschade.
Bij schade door overstromingen verwachtenveel burgers
bijvoorbeeld vergoeding door de overheid, enveel
minder dat burgers zelf risico dragen door schade zelf

te betalenof zich tegen schade te verzekeren.™* Onder
woningeigenaren vindt 78% dat de nationale overheid of
eenlandelijk fonds schade door een overstroming zou
moetenvergoeden.'#¢

Private verzekeringen kunnen eenrol spelenom de
maatschappij weerbaarder te maken tegen klimaat-
risico’s.'¥148 Verzekeringen kunnen het bewustzijn over
klimaatrisico’s vergroten nog voordat deze zich voordoen
en schade beperken doorrisicomijdend gedrag te stimu-
leren.'#?150 Denk daarbij aan het belonen van gedrag dat
risico’s en potentiéle schade vermindert, zoals het nemen
van schadebeperkende maatregelen, via de hoogte

van de premies.’s' Zo'n prijssignaal werkt vooral goed

als de blootstelling aan hetrisico effectief kanworden
verminderd door preventieve maatregelen te treffen
opindividueel niveau, wat per klimaatrisico en locatie

kan verschillen. Als verzekeren inrisicovolle gebieden
moeilijker of duurder wordt, kan dit mensen ontmoedigen
zich daar te vestigen.'s? Verzekeringsdeskundigheid helpt
bij derisicobeoordeling van aanpassingenin de manier
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waarop en waar wordt gebouwd.'®® Verzekeringen gaan
daarmee eenrol spelenin de beslissingen om ergens wel
of niet te bouwen, en zo ja op welke manier. Verzekeringen
kunnen zo stimuleren dat de schade wordt hersteld op
een klimaatbestendige manier, het zogenaamde principe
van ‘build back better’.’®* Verzekeringen bieden verder
juridische zekerheid, omdat er een contractueel recht

op compensatie van de schadeis. Voor het herstel nadat
de schadezich heeft voltrokken geldt dat verzekeringen
zorgenvoor toestroom van kapitaal om dat herstel

te ondersteunen.™® Dit kan bijvoorbeeld door vooraf
premieverlagingen toe te passen wanneer de verzekering
wordt hervat na klimaatbestendige wederopbouw.'®®

Tot slotis het aspect van monitoring gunstig vanuit het
oogpuntvan adaptatie, waarbij verzekeraars nagaan of
schadebeperkende maatregelen daadwerkelijk worden
uitgevoerd.’’

Eris een verzekeringskloof als het gaat om de schades
die worden veroorzaakt door weers- en klimaatextre-
men. De Europese Commissie constateert dat er binnen
Europa eenlacuneis op het gebied vanverzekeringen
die beschermentegenweers- enklimaatextremen.'s®
Hoewel de gevolgenvan deze extremen doorverze-
keringen kunnen worden beperkt, is slechts een kwart
van de klimaatgerelateerde schades binnen Europa
verzekerd.'s? EIOPA, de Europese toezichthouder voor het
verzekeringsbedrijf, spreekt van een ‘climate insurance
protectiongap’: eenkloof tussen gedekte en ongedekte
klimaatschade.’®® Door klimaatverandering neemt deze
kloof naar verwachting verder toe. In sommige landen ligt
het percentage verzekerde klimaatschade nu al onder de
5%.InNederland is de verzekeringskloof in vergelijking
met andere Europese landenrelatief klein.'¢"1¢2 Ook

de economische klimaatschade zelf ligtin Nederland
onder het Europese gemiddelde, zowel wat betreft de
hele schade op landelijk niveau als perhoofd van de
bevolking.'® In Nederland wordt deze schade voorde
periode 1980-2020 geschat op 9,3 tot 9,6 miljard euro.
In de hele EU bedraagt die schatting 433 tot 487 miljard
euro.'s* Dat neemt niet weg dat Nederlandse bedrijven
en particulieren zich vaak weinig bewust zijn van onverze-
kerde klimaatschade.'é5'¢¢ Het beeld kan ontstaan datin
Nederland slechts eenklein deel (ongeveer 4%) van de
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mogelijke schades door kustoverstromingen is verze-
kerd, waarbij het risico op die kustoverstromingen wordt
beschreven als ‘extremely high’,1¢7.168

Ondanks verbeterd inzicht in de verschillende vormen
van klimaatschade zijn sommigerisico’s nog niet
verzekerbaar. Ominzicht in klimaatschade te vergroten
ontwikkelde het Verbond van Verzekeraars de ‘Kli-
maatschademonitor’. Deze toont hoeveel verzekerde
schade erwordt veroorzaakt door extreemweer.’¢? De
monitor toont schades dooronder andere wind, hagel,
bliksem envorst, voor de periode van 2007 tot en met
2023, enzowel particulier als zakelijk. Voor schades
doorwind, hagel, natuurbranden, bliksem, sneeuw,

vorst enijzel geldt dat het grootste deelin Nederland
redelijkerwijs verzekerbaar is, zo bleek uit een verkenning
vanverschillende ministeries."7° Eris echter een aantal
schadeswaarvoor dit nog niet geldt en waar sprake isvan
onverzekerbare klimaatrisico’s. Het gaat hierom schade
doorbodemverzakking en funderingsschade als gevolg
van lage grondwaterstanden, schade door wateroverlast
in buitendijkse gebieden en door opkomend grondwater,
en schade door het falen van de primaire waterkeringen
die ons beschermentegen water uit de Noordzee, Wad-
denzee, groterivieren en het lJsselmeer en Markermeer.”

Schade bij het falen van primaire keringen en schade
aan funderingen zijn beide niet verzekerbaar, waarbij de
reden verschilt. Schade door het falenvan primaire ke-
ringenisin Nederland niet verzekerbaar. Daar zijn verschil-
lende redenenvoor. Zo is het moeilijk om de frequentie
en omvangvan toekomstige schadeclaims in te schatten.
Dit komt omdat het hoogwaardige Nederlandse verde-
digingssysteem van waterkeringen de overstromingen
tot ‘gebeurtenissen met lage waarschijnlijkheid maar
hoge impact’ heeft gemaakt.’”? Overstroming vanuit het
hoofdwatersysteem betekent het gelijktijdig optreden
van omvangrijke schades bijeen grote groep verzeker-
den. Deze vereisen eenrelatief hoge premieafdracht als
dit wordt opgelost via private verzekeringen. Dit maakt
de keuze voor eenverzekering automatisch macro-eco-
nomisch duurder dan een overheidsoplossing. Dat zou
betekenen dat het verzekeren vanhetrisico op het falen
van primaire keringen via private verzekeringen leidt tot
een lastenverzwaring voor de burger. Overigens bleek

uit onderzoek van Vereniging Eigen Huis dat meerdan de
helft van de woningeigenaren niet weet dat waterschade
door overstromingen uit primaire waterkeringen niet
verzekerdis via een opstal- of inboedelverzekering.’”®
Problemen aan de fundering van gebouwen kunnen door
klimaatverandering verergeren enversnellen, mede door
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toenemende droogte.74175 De gevolgen van droogte zijn
echterzeer beperkt verzekerbaar, en de schade door
bodemdaling aan een huis wordt niet gedekt via verzeke-
ringen zoals de opstalverzekering.7¢'”” Funderingsschade
wordt inveel gevallen echterveroorzaakt door peilver-
lagingen van het grondwater die al langere tijd geleden
hebben plaatsgevonden.”® Bij paalrot verliezen palen
hundraagkracht pasna10tot 20 jaar ‘droogstaan’.'”?
Daarmee voldoet funderingsschade doorgaans niet

aan de twee basisvoorwaarden voor verzekerbaarheid:
onvoorzienbaarheid van een specifieke gebeurtenis, wat
betekent dat deze zich plotseling voordoet en niet vooraf
te voorzien was, en de mogelijkheid om hetrisico te sprei-
den overtijd, plaats en tussen verzekeringsnemers.'8¢
Daarom kanworden gesteld dat funderingsschade een
financieringsvraagstuk is, en geen verzekeringsvraagstuk.
Ook schade die wordt veroorzaakt door een stijgend
grondwaterpeil, waarbij grond- of kwelwater bijregen of
overstromingen door de muren van kelders heen komt, is
nu niet goed te verzekeren.’®182 Op dit moment verkent
het ministerie vanlenW de verzekeringsoplossingen
hiervoor.'83

Bij grote rampen, zoals een overstroming door het falen
van een primaire kering, is er vanuit de overheid een
vangnet voor gedupeerden via de Wet tegemoetko-
ming schade bij rampen (Wts). De Wet tegemoetkoming
schade bijrampen (Wts)is een ad hoc toegepaste
schaderegeling die de overheid in het leven kanroepen
als burgers en bedrijven schade lijden bijeenramp. De
Wts heeft een ‘'vangnetkarakter’: hijis bedoeld voor scha-
de waarbij nationale belangen in het geding komen of
burgers onevenredig zwaar worden getroffen.'® De Wts
is wel beperkt, niet vooriedereen toegankelijk en wordt
op de lange termijn niet toekomstbestendig geacht.’®* De
Wis is geenuniverseel vangnet en kanin theorie'®¢ alleen
worden aangesproken voor onverzekerbare schade. Dat
betekent dat mensen die zich niet hebben verzekerd,
terwijl dat redelijkerwijs wel had gekund, in principe
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geen aanspraak kunnen maken op compensatie.'®’ Dit
raakt burgers die vanwege hun financiéle positie geen
verzekeringspremies kunnen betalen, waardoor zij over
het algemeen minder goed verzekerd zijn. Ondanks be-
trachte ruimhartigheid was dit ook het geval bijde scha-
de-afhandeling van de overstromingsschade in Limburg
en Brabant na de overstromingenin 2021.% Uit een uitge-
breide evaluatie van de Wts door het Wetenschappelijk
Onderzoek- en Datacentrum (WODC) blijkt dat de wetin
de huidige vorm niet toekomstbestendigis.'® Ten eerste
wijst het WODC erop dat de grenzen van solidariteit bij
rampen onder politieke en maatschappelijke druk ver-
schuiven. Daarmee komt de doelstelling van de Wtsom
rechtszekerheid en rechtsgelijkheid te waarborgen onder
druk te staan. Ten tweede zorgt klimaatverandering er
samen met de uitdaging van beperkte verzekerbaarheid
voor dat het principe van ‘eigen verantwoordelijkheid’
steeds meerin het gedrang komt.'?° Er kleven dus nade-
lenaan de W1s. Eris ruimte voor politieke willekeur bijde
vraag of de Wts na een overstroming in werking treedt, en
zoja, hoeveelvan de geleden schade dan wordt vergoed.
Voor de Wisworden bovendien geen premies geheven
of fondsen opgebouwd, waardoor tegemoetkomingen
die voortvloeienuit de Wts de overheidsfinancién zwaar
kunnen belasten.™

Voor een weerbare samenleving bij toekomstige
klimaatschades valt ook te denken aan publiek-private
verzekeringsoplossingen. Meer frequente en ingrijpende
klimaatrisico’s maken hetvoor de overheid onmogelijk
omyveiligheidsgaranties te bieden zoals voorheen.'?21%
Hoewel een actieve rol van de overheid belangrijk blijft,
kan het uitbreiden van de private verzekeringsdekking
daarom een effectieve strategie zijn om de adaptatiek-
loof te dichten.’* De Rli spreekt in dit licht van een nood-
zakelijke herziening van het ‘watercontract’. Derolvan de
overheid zal hiermee voor een deel verschuiven van het
bieden van garanties naar het hanteerbaar maken van
onzekerheden.'”s Het Nationaal Uitvoeringsprogramma
Klimaatadaptatie benadrukt ook dat adaptatie niet alleen
een publieke opgaveis, maar dat actief moet worden sa-
mengewerkt met inwoners en marktpartijen.’?¢ Ook vanuit
definanciéle sectorwordt die boodschap onderstreept:
klimaatbestendigheid vereist inzet van overheden, bur-
gers, bedrijven en financiéle instellingen.’”” Publiek-priva-
te samenwerkingen zijn van belang voor het bestendigen
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van het internationale beeld van Nederland als veilige
deltavoorinvesteringen.'”® Erzijnin het verleden wel
diverse oplossingsrichtingen voorgesteld voor een
verdere samenwerking tussen publieke en private partijen
bij het verzekeren van klimaatrisico’s.’ Zo hebben het
Verbond van Verzekeraars, de Commissie-Borghouts?°°
en advocaat-generaal Hartlief suggesties gedaan.?” Ook
de Sociaal -Economische Raad (SER) spreekt van een
publiek-private compensatie-infrastructuur om schade
bij wateroverlast en overstromingen te vergoeden.?%?
Eenvoorbeeld van hoe een publiek-private compensa-
tiestructuur eruit kan zien is de Nederlandse Herverzeke-
ringsmaatschappijvoor Terrorismeschade (NHT). Hierbij
treedt de overheid op als herverzekeraar.?°3

Het ontwikkelen van nieuwe verzekeringsoplossingen
voor klimaatschade kent wel uitdagingen, bijvoorbeeld
op het gebied van financiering en rechtvaardigheid. Zo
zullen mensen met een hoogrisico eerder een verzeke-
ring afsluiten (adverse selection). Daarnaast gedragen
verzekerden zich mogelijk minder voorzichtigomdat ze
verzekerd zijn (moral hazard). Bovendien kunnen verze-
keraars omvallen wanneer veel schade tegelijk ontstaat
door één gebeurtenis, of ontstaan erinternationaal
problemen bij herverzekeraars vanwege gecorreleerde
risico’s).2%4 Daarnaast leidt de introductie van publiek-pri-
vate verzekeringsoplossingen totingewikkelde recht-
vaardigheidsvragen zonder eenduidige oplossingen.?%®
Verzekeringen hebben een solidariteitsaspect (‘degenen
met eenlagerrisico betalen mee voordegenen met een
hogerrisico’) en een aspect van eigenverantwoordelijk-
heid (‘je kunt zelf actie ondernemen omjerisico te ver-
kleinen’). Omdat klimaatrisico’s ongelijk verdeeld zijn, het
handelingsperspectief van burgers varieert en sommige
risico’s individuele verantwoordelijkheden overstijgen
kunnen deze principes onder druk komen te staan.2%¢ Er
zijnverschillende, maar geen eenduidige, manieren om dit
vraagstuk op te lossen. Daarbijmoet worden bepaald wat
het leidende rechtvaardigheidsprincipe is. Eenvoorbeeld
is ‘sociale rechtvaardigheid’, waarbij verzekeringen geen
acht slaan op de keuzes enrisico’s van het individu. Een
andervoorbeeldis ‘rechtvaardigheid bij keuzevrijheid’,
waarbij alleen de risico’s die voortkomen uit eigen keuzes
worden meegewogen in een verzekering. 2%” Het is daarbij
eenuitdaging om oog te houden voor de toegang tot
verzekeringen voor kwetsbare groepen,2°8
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Een gelaagde aanpak, zoals de ECB recent voorgestel-
de, kan helpen om verantwoordelijkheden bij het voor-
komen en afhandelen van schade te verduidelijken.?%?
Hetis van belang dat aan de voorkant duidelijk is wie ver-
antwoordelijkheid draagt voor het voorkomen en com-
penserenvan de verschillende vormen van klimaatscha-
de. Het afhandelenvan schade verloopt idealiter vanuit
eenindividuele gedupeerde - na het toepassen van de
zorgplicht via de verzekeraar en herverzekeraar - naar de
overheid enuiteindelijk mogelijk de Europese Unie. Daar-
bij kanhet principe gelden dat hoe kleiner de kans op, en
hoe groter de impact van een gebeurtenis, hoe groterde
publieke rol. Bij veelvoorkomende, minder impactvolle
gebeurtenissenzijn juist eerst de verzekeraars aan zet,
waarna herverzekeraars eventueel bijspringen. Feitelijk
ontstaat zo een ‘ladder’ die start bij eigen verantwoorde-
lijkheid en een omslagpunt bereikt wanneer solidariteit
noodzakelijkis, en ermeer nadruk komt op een door

de overheid beheerd solidariteitsmechanisme.?’® Dat
eindigt niet met de nationale overheid, zoals ook de ECB
bepleit, maar kan doorlopen tot een EU-breed publiek
verzekeringssysteem. Dit laatste biedt de mogelijkheid
om schokken aan te pakken die de financiéle stabiliteit
van een lidstaat in gevaar kunnen brengen. Door elk van
deze lagen van de klimaatschadeladderin samenhang
te beschouwen voorde verschillende klimaatrisico’s, is
weerbaarheid zoveel mogelijk te versterken. In Nederland
is al ervaring opgedaan metzo’'n gelaagde aanpak. Als
eenvan de eerste binnen Europa ontwikkelde Nederland
in2003 de Nederlandse Herverzekeringsmaatschappij
voor Terrorismeschaden N.V. (NHT).2"Hierin nemen 95%
van alle actieve Nederlandse verzekeraars, de overheid
en enkele herverzekeringsmaatschappijen deel. De NHT
biedt viaverschillende lagen dekking tegen de gevolgen
van terroristische daden in alle bedrijfssectoren, met
beperkte tussenkomst van de Nederlandse staat.

Voor schades veroorzaakt door overstromingen bij het
falen van primaire keringen zou de introductie van een
klimaatschadeladder een omkering betekenen: eigen
verantwoordelijkheid waar het kan, solidariteit waar het
moet. In de huidige situatie is er alleen een vangnet (ge-

baseerd op solidariteit) vanuit de overheid, dat bovendien

ad hoc op basis van politieke beslissingen wordt toege-
past. In plaats van dit vangnet als beginpunt te nemen,
wordt het een onderdeel van de klimaatschadeladder.
Op die manier kan het principe van eigen verantwoorde-
lijkheid gelden waar het kan, en solidariteit waar het moet.
Het ontwikkelen van ‘structurele oplossingen van tevoren’
voor financiéle compensatie naeenramp is altijd beter
dan ‘ad-hoc oplossingen achteraf’ .22 Introductie van een
klimaatschadeladder vereist wel duidelijke en consisten-
te toepassing van de Wts. Duidelijkheid overderolvan de
overheid bij schadecompensatie is essentieel voor een

209 Europese Centrale Bank(2023)
210 AndrésenDuboi(2024)

21 WRR(2018)

22 WRR(2018)
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goed functionerende private verzekeringsmarkt.?®Inde
evaluatie van de Wts doet het WODC dan ook verschillen-
de aanbevelingen om de samenhang envoorspelbaar-
heid voor de toekomst te versterken, onder andere op het
vlak van de reikwijdte van de Wts en de verwachtingen van
burgers.?* Het WODC onderstreept het belang van een
consequente toepassing, zonder ad hoc-compensatie.
Eerder deden ook het ENW, SEO Economisch Onder-
zoek en DNB al aanbevelingen om de duidelijkheid te
vergroten.?®2¢ Ook de WRR adviseerde om toe te werken
naar duidelijker criteria wanneer de Wtswel en niet wordt
ingezet, eneenvisie te ontwikkelen met uitgangspunten
voor niet-verplichte nadeelcompensatie 27218

Tussenconclusie

De schade doorklimaatverandering neemt naar ver-
wachting toe. Zowel private als publieke oplossingen
spelen eenrol bijhet voorkomen en afhandelenvan
klimaatschade. Op dit moment is erechter beperkt
duidelijkheid overwie precies wanneer verantwoor-
delijkis voorwelke schade. Burgers enbedrijven heb-
benmeerzekerheid nodig over de afthandelingvan
klimaatschade, want zijkunnen zich niet overal op
voorbereiden en niet alle klimaatrisico’s zijn verzeker-
baar. De overheid kan via de Wet tegemoetkoming
schade bijrampen (Wts) onverzekerbare klimaat-
schadevanburgers en bedrijven (deels) compense-
ren. Hetisechterniet op voorhand duidelijk welke
schadevoorhoeveelwordt vergoed. Bovendieniser
geen houvast voorwanneer de Wts welen niet wordt
toegepast. De WKR pleit daarom voor een ‘klimaat-
schadeladder’ die laat zien wie wanneer welke kli-
maatrisico’s draagt. Dit instrument verduidelijkt de
verantwoordelijkheden bijhet voorkomen enafhan-
delenvantoekomstige schade.

73 Europese Centrale Bank (2023)

24 Engelhardetal.(2025)

75 Premiesvoorzeldzame, maarzeer grote schadeszijnzeerhoog
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Voer een klimaatschadeladderin die voor alle
klimaatrisico’s duidelijk maakt welke schade bur-
gers en bedrijven zelf dragen, en welke schade de
overheid dekt. Voor een transparante en consistente
Klimaatschadeladderzijn volgens de WKR drie dingen
nodig: 1) een duidelijke en consequente toepassing
van de Wet tegemoetkoming schade bijrampen; 2)
onderzoek naar nieuwe verzekeringsoplossingen die
ervoorzorgen dat klimaatrisico’s beterworden
gespreid oververschillende actoren; 3) toetsing of er
geenongewenste effectenzijn voor kwetsbare groe-
pen.

3.5 Een goede kennisbasis voor klimaatadap-
tatie

Inzichtin de korte- en langetermijngevolgen van
klimaatverandering is essentieel om met onzekerheid
om te gaan en te kunnen navigeren in een steeds grilliger
klimaat. Om te kunnen anticiperen en om voorgenomen
adaptatiepadente kunnen monitoren, zijn tijdige signalen
nodig - als kanaries in de kolenmijn. Inzicht en kennis
spelen een belangrijke rol om goed voorbereid te zijn

op onzekere gebeurtenissen en om daarvan te kunnen
leren.?? Adaptatiebeleid vraagt dus om eenlangetermijn-
perspectief en aanpassing aan veranderende omstan-
digheden, wat in een systeem van monitoring tot uiting
zou moeten komen. In adaptatiebeleid wordt doorgaans
al veel gewerkt met lange tijdshorizonnen: kostbare
investeringen in het hier en numoeten immers een tijd
meekunnen. Ook in Nederland zijn onderdelen van het
adaptatiebeleid gericht op de lange termijn, hoewel
specifieke adaptatieprojecten en lokale initiatieven toch
vaker gericht zijn op het oplossen van meer acute proble-
matiek.22° Omdat de verre toekomst onzekeris, moeten
vastgestelde regelgeving en langetermijnplannen peri-
odiek worden herijkt.?? Dit vereist dus het systematisch
en doelgericht produceren en beoordelenvan nieuwe
adaptatiekennis. Het vergt daarnaast een benadering
die deflexibiliteit biedt om strategieén aan te passen
wanneer ontwikkelingen anders uitpakken dan ver-
wacht.?22223 Het Deltaprogramma lanceerde daarom het
begrip Adaptief Deltamanagement (ADM).224 Dit begrip
richt zich op het verstandig omgaan met onzekerheden
en het verbinden van langetermijnuitdagingen met tijdige
beslissingen (zie ook paragraaf 1.2.1). Wereldwijd heeft
deze aanpak zich bewezen als een effectief hulpmiddel

29 Haasnootetal.(2018)
220 W, Potetal. (2024)

222 Marchau etal. (2019)

222 Faberetal.(2017)

223 Potetal.(2023)

224 Deltares & STOWA (2017)
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voor besluitvormers, zoals bij de ontwikkeling van het
Bangladesh Delta Plan 2100 ,225226.227

Om te komen tot een effectieve nationale kennisinfra-
structuur voor anticiperend adaptatiebeleid is allereerst
de vraag: waarover moeten we kennis en signalen
ontwikkelen? De WRR geeft in Klimaatkennis voor de
lange termijn verschillende onderwerpen die belangrijk
zijnvoor de kennis over klimaatverandering na 2050, zoals
veranderingen in het klimaatsysteem, ‘low likelihood high
impact’ scenario’s en de beschikbaarheid van nieuwe
adaptatie-opties.??® Hierin zijn twee globale categorieén
vervat: kennis van klimaatrisico’s en kennis van klimaat-
adaptatiebeleid. De eerste categorie gaat overinzicht

in hoe klimaatrisico’s zich ontwikkelen, welke mondiale
kantelpunten we eventueel bereiken en wat dat betekent
voor de nationale adaptatie-opgave. Ook systemen voor
early warning en onderzoek op het gebied van kantelpun-
tenin het klimaatsysteem behoren tot deze categorie.
Daarbij komt er meer aandacht voor het waarschuwen
voor de klimaateffecten zelf, met een doorvertaling van
fysieke klimaatdreigingen naar maatschappelijke gevol-
gen. De tweede categorie betreftinzicht in de effecti-
viteit envoortgang van het adaptatiebeleid zelf. Liggen
we voldoende op schema omons nu al aan te passen aan
klimaatrisico’s, zijn getroffen maatregelen effectief, en
wat kunnenwe leren van gemaakte fouten?

Maatschappelijke adaptatie is nog relatief onderbelicht
in monitoring en onderzoek. Overheidsbeleid speelt
eenbelangrijke rolin het adaptatiebeleid enzaldatin de
toekomst blijven doen. Niettemin werd al geconstateerd
dat adaptatiebeleid een brede maatschappelijke opgave
is die inzet vraagt van allerlei partijen. Daarmee is het
organiseren van een goede kennisbasis feitelijk ook een
afstemmingsopgave.??? Inzicht in wat de verschillende
partijen doen en deinvloed daarvan op het adaptatiebe-
leid vormen een onmisbare factor om te komen tot goed
afgestemd adaptatiebeleid, enrisico’s op het gebied
vanrechtvaardigheid en afwenteling te voorkomen (zie
paragraaf 3.2).2%¢ Acties van burgers of bedrijven kunnen
overheidsbeleid immers versterken, maar ook belem-
meren. Een verbreding naar nieuwe indicatoren op het
gebied vanklimaatadaptatie, autonome adaptatie ende
gevolgen van adaptatiebeleid voor de samenleving kan
daarom meerwaarde hebben, gelet op de noodzakelijke
verbreding van het adaptatiebeleid en het vergroten van
de collectieve weerbaarheid van burgers en bedrijven.
Zo zijn de mate waarin mensen klimaatrisico’s meenemen
bij de aanschaf van een woning, waar en wanneer boeren
hunland beregenen, gebieden waarrisicovolle gebieds-
ontwikkeling plaatsvindt of de verkoop van airco’s

225 Cradock-Henryetal. (2023)
226 Haasnootetal. (2024)

227 Zevenbergenetal. (2018)
226 WRR(2023b)
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230 Maskell etal. (2025)



indicatoren die aanknopingspunten kunnen geven voor
bijsturing door de overheid.

Ook kennis van kantelpunten in het klimaatsysteem
wordt nog niet structureel bijeengebracht. Kantel-
punten (‘tipping points’) zijn abrupte veranderingen

in het klimaatsysteem als een drempelwaarde wordt
overschreden, met mogelijk onomkeerbare en ont-
wrichtende gevolgen.? Met de toenemende mondiale
temperatuurverandering stijgt hetrisico op het bereiken
van kantelpuntenin het klimaatsysteem. Inmiddels
wordt steeds duidelijker dat zulke kantelpunten al veel
eerder aan de orde kunnen zijn, mogelijk zelfs binnen
derange van de doelstelling van het Parijsakkoord.?3 |n
Nederland zijn het KNMI, de Universiteit Utrecht en het
NIOZ op dit moment voortrekkers bij het onderzoek naar
kantelpunten. Eris nog veel onzekerheid over, waardoor
nieuwe wetenschappelijke ontwikkelingen voortdurend
leiden tot veranderingenin deinschattingvanrisico’s,

termijnen en bijpehorende effecten. Kennis en onderzoek

ontwikkelen zich op dit vlak snel eninzichten veranderen.
Daaromis hetvanbelang om eenintensievere en perma-
nente monitoring te organiseren voor het opvangen van
signalen die wijzen op het naderen van kantelpunten, en
de gevolgen daarvanvoor de samenleving.?** Bovendien
zijn Nederlandse instituten voor hun onderzoek sterk af-

hankelijk van internationale samenwerking en financiering,

bijvoorbeeld op het gebied van dataentoegangtot on-
derzoeksbenodigdheden, zoals schepen en satellieten.
Indit verbandis de rolvan de Verenigde Staten niet te

onderschatten, terwijl onderzoek naar klimaatrisico’s en
kantelpunten juist hier onder grote druk staat. Vanwege

recente geopolitieke ontwikkelingen en de terugtrekken-

derolvandeVSinhetinternationaal klimaatonderzoek is

eenintensivering nodig van het Europese en nationaal on-

derzoek. Zo blijven we beschikken over voldoende data
en kennis over kantelpunten enrisico’s in het algemeen.
Signalen moeten daarnaast vertaald worden naar conse-

quenties en handelingsperspectief voor adaptatieomde

maatschappij hierop te kunnen voorbereiden. Dit wordt
deels gedaan door de Signaalgroep Deltaprogramma,
maar een bredere systematische analyse ontbreekt.
Denk aan een analyse van welke signalen te verwachten
zijn, welke beslissingen deze kunneninformeren en welke
invloed deze beslissingen hebben op autonome adapta-
tie.234

Kader 9: Bestaande initiatieven voor het
monitoren van klimaatadaptatie

Nederland kent een sterke institutionalisering van
het waterveiligheidsbeleid en een daarmee corres-
ponderend stelsel van monitoring enrapportage.
Waar Nederland van oudsher een stevige traditie
heeftin het waarborgenvanwaterveiligheid en

231 Lentonetal. (2023)
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233 Signaalgroep Deltaprogramma (2024 a)
234 Haasnootetal.(2018)
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zoetwatervoorziening - met beleidskaders, norme-
ring en monitoring - is klimaatadaptatie in brede zin
nog eenrelatief nieuw beleidsveld, met bijbehorende
uitdagingen.?**Erzijn de laatste tijd veel initiatieven
ontstaan omde monitoring van adaptatiebeleid te
verbeteren. Zo verdiept het Deltaplan Ruimtelijke
Adaptatie (DPRA) haar werkwijze als het gaat om
monitoring van adaptatie. Het DPRA zet in op drie
lagenin devorm van de adaptatiepiramide: het
natuurlijk systeem als leidend principe, ruimtelijke
inrichtingzo goed mogelijk aanpassen, envoorbereid
zijnop crisissituaties. Ook de nieuwe NAS neemt in
haar herijking een intensievere monitoring mee. Ver-
derzijn de volgende initiatieven rond monitoring en
onderzoek van belang omte vermelden:

PBL: Op dit momentwerkt het PBL samenmet ver-
schillende kennisinstellingen en ministeries aan een
monitoringssystematiek, die het nationale klimaat-
adaptatiebeleidna2026 moet ondersteunen: de
Nationale MonitorKlimaatadaptatie (NMK).23¢ Deze
systematiek biedt nieuwe informatie over klimaatim-
pacts en -risico’s voor diverse sectoren. Op basis
hiervan kunnen actiesenplannenin de NAS en het
Deltaprogrammaworden aangepast. De beleidsmo-
nitor heeft daarmee niet alleen als doelomde inspan-
ningenvan de verschillende overheden te verant-
woorden. Met name wil men meerinzicht verkrijgen
inde inspanningen en de effectenvan klimaatadap-
tatie, omop basis daarvan te leren en (waar nodig) bij
te kunnen sturen. Een eerste losse studie van het PBL
naar de huidige klimaatrisico’s in Nederland is daar-
overin 2024 verschenen. Daarnaast wordt een studie
gedaan naartoekomstige klimaatrisico’svoor Neder-
land. Deze verschijnt naarverwachtingin 2026.

KNMI: Aan de basis van nationale risicoanalyses staan
deklimaatscenario’s van het KNMI. Hiermee vertaalt
het KNMI de mondiale klimaatprojecties vanhet IPCC
naar een beschrijving van de mogelijke klimaatveran-
deringinNederland. Daarnaast publiceert het KNMI
jaarlijks de ‘Staat van het klimaat’, waarin een over-
zicht wordt gegevenvanrelevante klimaatontwikke -
lingeninNederland. Ook doet het KNMI onderzoek
naar kantelpunten. Ook bouwt het KNMl aan een Early
Warning Centre (EWC), eennationaal waarschu-
wingsadviescentrum, omsnellereneerder te kunnen
waarschuwen voor gevaarlijk weer.

MLK: Binnen het Monitoring Lab Klimaatadaptatie
(MLK)werken overheden en kennispartners sinds
2021samen aan projecten rondom monitoring van
klimaatadaptatie. Hierbijwordt onderscheid
gemaakt tussen drie typen monitoring: (1) doen
we wat is afgesproken?, (2) wat zijn de effecten van

35 PBL{(2021b)
=6 PBL(2024)



maatregelenin de praktijk? en (3) liggenwe op koers?

Signaalgroep Deltaprogramma: De Signaalgroep
Deltaprogramma heeft als taak omjaarlijks advies
uitte brengen aan de Deltacommissaris overhoe om
te gaan met relevante ontwikkelingenvoorhet Del-
taprogramma. Door een externe evaluatie in 2022 is
aanbevolen omde scope van de Signaalgroep per-
manent uit te breiden naar ontwikkelingen buiten het
reguliere ‘bétadomein’. De hiervoorbenodigde moni-
toring dient niet door de Signaalgroep zelf te worden
gedaan, maar door andere partijen, in afstemming
met de Signaalgroep.?*” Deze aanbevelingenzijn
begin 2024 omarmd door de Deltacommissaris.238 Er
zijn echternog geeninstitutionele stappen gezet om
afspraken over monitoring te realiseren.

Incidenteel onderzoek: Erwordt veellos onderzoek
gedaan naar klimaatrisico’s en adaptatiebeleid.
Enkele voorbeeldenzijn de Beleidstafel Hoogwater
enoverstromingen, die de overstromingenin Limburg
(2021) evalueerde. Ook de Onderzoeksraad voor
Veiligheid werkt aan een onderzoek naar de veilig-
heidsrisico’s rond wateroverlast.?3* Op het gebied van
droogte waren eronder meer de Beleidstafel Droog-
te (2019)2*% en onderzoek van CE Delft naar de econo-
mische schade vande droogtein 2018-2019.24

Het Kennisportaal Klimaatadaptatie geeft eenverder
overzichtvaninitiatieven op het gebied van monito-
ring.

Ten tweedeis de vraag: hoe organiseren we die kennis
en signalen op een effectieve manier? De organisatie
van het klimaatadaptatiebeleid is complex: er zijn veel
partijen bij betrokken, het gaat overveel sectoreneneris
sprake van veelal overlappende gebiedseenheden met
een eigen bestuurlijke organisatie. Het is in deze context
een grote uitdaging om tot een goede en effectieve
organisatie te komenrond het verzamelenendoorspelen
vanrelevante informatie, op het goede schaalniveauen
aan de juiste partijen.?*2 Het ontwerp van effectieve
monitoringsinstrumenten in een setting van adaptief
deltamanagement luistert dan ook nauw: ze moeten
aansluiten bijvoortdurende implementatie, zicht houden
op de lange termijn en passen in eenzogenoemde
multi-actor setting.?** Nederland kan hierbij putten uit
ervaringen uit het verleden en bestaand beleid. Zo speel-
dende programma’s Klimaat voor Ruimte (2004-2012),
Kennis voor Klimaat (2008-2014) en Nationaal Kennispro-
gramma Water en Klimaat (2021-2023) een belangrijke

237 Petersenetal (2022)

238 Deltacommissaris (2024)

23 OnderzoeksraadvoorVeiligheid (2024)
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stimulerende rol in kennisontwikkeling, beleidsagende-
ring en adaptatiestrategieén ?*4 Met de financieringspro-
gramma’s voor klimaatonderzoek rond hetjaar 2000 en
het Nationaal Kennis- en Innovatieprogramma Water en
Klimaat (NKWK) wilde de overheid de Nederlandse eco-
nomische infrastructuur te versterken. Hiertoe moest de
kennisinfrastructuur worden verbeterd, met name door
overdracht en benutting van kennis tussen de weten-
schap, het beleid en de private sector.?4* De met deze
kennisprogramma’s opgebouwde kennisinfrastructuur,
met daaruit voortkomende producten als de Klimaatef-
fectatlas en het Kennisportaal Klimaatadaptatie, heeft
bijgedragen aan beleidsvorming, besluitvorming en de
versterking van de concurrentiepositie van Nederlandse
advies- eningenieursbureaus.?*¢?4” Na 2015 zijn deze
onderzoeksprogramma’s versnipperd geraakt. Stichting
Climate Adaptation Services (CAS) heeft op een aantal
vlakken het stokje van deze programma’s overgenomen,
onder meer door codrdinatie van de Klimaateffectatlas
en het Kennisportaal Klimaatadaptatie. Daarnaast speelt
stichting CAS een belangrijke makelaarsrol enis zij (mede)
initiatiefnemer van bijvoorbeeld NWO-onderzoek.

Er wordt al veel kennis ontwikkeld, maar deze kennis

is versnipperd en vaak regionaal van karakter. Het
ontbreken van nationale onderzoeksprogramma’s op het
gebied vanklimaatadaptatie heeft geleid tot eengrote
toename vanvaak losstaande onderzoeksinitiatievenin
deelsectoren enregio’s.?*® Het veelal decentrale karakter
van deze kennisontwikkeling, zoals lokale stresstesten
enlosse sectorale studies, is enerzijds positief. Het is
duidelijk dat veel partijen het belang van onderzoek

naar klimaatrisico’s en adaptatie ondersteunenen deze
kennis actief verzamelen. Bovendien sluit zulke kennis
goed aan op de lokale kennisbehoefte omdat vaker
sprake is van maatwerk. Daarbij probeert de Regionale
Monitor Klimaatadaptatie (RMK) stappen te zettenomeen
gelijkluidende methode te ontwikkelen die bruikbaar is
voor provincies, regio’s én gemeenten.?*° Ondanks zulke
initiatieven, gericht op het harmoniseren vanregionale
kennis, is er sprake van een gefragmenteerd kennisveld
en de opgave om tot een samenhangend beeld op
nationale schaal te komen. Op nationaal niveau maakt

het PBL weliswaar huidige en toekomstige klimaatrisico’s
inzichtelijk, maar hierin ontbreekt vooralsnog een struc-
tureel en monitorend karakter. Dat geldt ook voor diverse
onderzoeken en evaluaties na bijvoorbeeld grote klimaat-
gebeurtenissen, zoals de extreme droogte in 2018-2019
ende overstromingenin Limburgin 2021. Deze gebeur-
tenissenzijn veelvuldig onderzocht en geévalueerd,

maar zulke inzichten worden nog niet samengebrachtin
periodieke rapportages.
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Het opbouwen van een nationaal, beleidsgericht
kennisprogramma over meerdere beleidsvelden

en betrokken ministeries vergt een inhoudelijke en
organisatorische inhaalslag.?°° Ondanks eerdere
successen enregionaleinitiatievenis er een leemte
ontstaan in vergelijking met de periode van omvangrijke
kennisprogramma’s. Dit probleem werd alin de NAS2016
gesignaleerd. Daarop is het PBL gevraagd omvoorde
NAS2026 eenlangetermijnontwerp op te leveren voor
een monitoring- en evaluatiesysteemvoor de periode

na 2026: de Nationale Monitor Klimaatadaptatie (NMK).
Deze beleidsmonitoris nodig om vragen te kunnen be-
antwoorden als: ‘Hoe ontwikkelen klimaatrisico’s zich?’;
‘Hoe verloopt de voorgenomen beleidsuitvoering van de
NAS en het Deltaprogramma?’; ‘Ligt Nederland op koers
omin 2050 klimaatbestendig te zijn?’ en “Waar en binnen
welke sectorenis bijsturing nodig?’. De beleidsmonitor
heeft daarmee niet alleen als doel om de inspanningen
van de verschillende overhedente verantwoorden. Het
gaat er met name om meerinzicht te verkrijgenin de
inspanningen en de effecten van klimaatadaptatie, omop
basis daarvan te leren en (waar nodig) te kunnen bijsturen.
Omdat deze monitor op het moment van schrijven nog
niet beschikbaaris, is het nog niet mogelijkomte beoor-
delenin welke mate hijantwoord geeft op de hierboven
geschetste kennisvragen en -uitdagingen.

Er zijn nieuwe methoden beschikbaar die klassieke
beleidsmonitoring en onderzoek naar klimaatrisico’s
kunnen aanvullen en verrijken. De toename in extreme
weersomstandigheden en het zich voordoen van extre-
men die niet eerder voorkwamen, maakt het belangrijk
omde relatie tussen deze weersgebeurtenissen, hunlink
met klimaatverandering en hun maatschappelijke gevol-
gen te begrijpen en te kunnen uitleggen.?s'252 Dit vraagt
om nieuwe onderzoeks- en communicatiemethodes.
Omte voorkomen dat we door onverwachte gebeur-
tenissen worden verrast, kunnen we terugkijken en
vooruitkijken. Terugkijken bestaat dan uit het reconstru-
erenvan historische klimaatgebeurtenissen, waardoor
beterinzicht ontstaat in de maatschappelijke reactie op
weersextremen die anders als ongekend zoudenworden
beschouwd.?53 Terugkijken kan zichtbaar maken hoe
mensen hebben geleerd met extremen omte gaan, en
kennis opleveren voor cultureel passende maatrelen.?5
Daarnaast zijn er methoden omvooruit te kijken, en ons
daarmee te helpenvoorbereiden op ongekend weer.
Climate storylines vormenzo’n methode. Climate story-
lines, ofwel narratieven van weersverschijnselen, vormen
een nieuwe methode om de oorzaken, interacties en
gevolgenvan een weersgebeurtenis te begrijpen. Story-
linesrichtenzich op aannemelijkheid eninzichtin de ach-
terliggende factoren bijeenweersverschijnsel, in plaats
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van op de kans dat zo'n weersgebeurtenis plaatsvindt.
Denk bijvoorbeeld aan de gevolgen van een hittegolf
zoals die zich voordoet in een klimaat dat 2°C warmeris
dan nu.?®% De narratieve structuur van deze benadering
verbindt informatie uit zowel fysieke als sociale systemen,
waardoor beterinzicht ontstaat in hoe klimaatrisico’s zich
in de tijd zullen ontwikkelen. Climate storylines kunnen
daarmee besluitvorming ondersteunen, enbovendien het
risicobewustzijn vergroten doordat ze ongeziene gebeur-
tenissen voorstelbaar maken. Ze kunnen de samenleving
helpenzichvoor te bereiden op ongeziene klimaatextre-
men, en de weerbaarheid tegen deze gevaren vergroten.
Eenvoorbeeldis het online klimaatverhaal ‘Ongekend
heet’ datin 2023 werd ontwikkeld in samenwerking met
hittedeskundigen, klimaatwetenschappers en specialis-
ten op het gebied van crisismanagement enveiligheid.
Op ditmoment zijn de toepassingen van storylines vooral
gericht op het verkennen en verklaren van de fysische
processenvan meteorologische gebeurtenissen. Hoewel
het gebruik van storylines voor besluitvorming nog
beperktis, kunnenze wordeningezet voor het uitwerken
van strategieén voor adaptatie. Zulke verhaallijnen kunnen
klassieke instrumenten voor onderzoek en beleid aanvul-
len enverrijken, mensen beter meenemen in de adapta-
tieopgave en daarmee bijdragen aan het vergrotenvan
onze gezamenlijke weerbaarheid.

Tussenconclusie

Inzichtin de korte- en langetermijngevolgenvan
klimaatveranderingis nodigom goed te kunnennavi-
gerenineen steeds grilligerklimaat. Daarbijis ten
eerstevan belang om te bepalenwat ermoet worden
gemonitord. Autonome adaptatie en onderzoek naar
kantelpuntenin het klimaatsysteemzijn nunogrelatief
onderbelicht. De WKR stelt ook dat ereenverbreding
nodigis van monitoring naar de maatschappelijke
gevolgenvanklimaatverandering en de voortgang en
effectiviteit van adaptatie. Ten tweedeisvan belang
hoe we hetverzamelenvan die kennis en signalenop
eeneffectieve manier organiseren. Daarbijconsta-
teert de WKR dat het bestaande kennisveld overwe-
gendregionaal van karakteris, en sterk versnipperd.
Het doelis om de ontwikkelde kennis te ontsluiten op
eenaansprekende envoor beleid bruikbare manier.

Aanbeveling 8

Ontwikkel een periodiek verschijnende nationale
adaptatiemonitor, die gericht is op de signalering
van nieuwe inzichtenin klimaatrisico’s, adaptatie-
maatregelen, maatschappelijke ontwikkelingen, en
de verdeling van kosten en opbrengsten.

25 Klimaateffectatlas(z.d.-a), data geproduceerdinhet kadervande
KNMI’23klimaatscenario’s.
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Bijlage 2: Begrippenlijst

Begrip Uitleg

Afwenteling Een negatief bijeffect: als je A doet, beinvioedt dit B op een ongewenste manier - ervindt
afwenteling plaats op B. Afwenteling valt nooit helemaal te voorkomen. Het is uiteindelijk een
politieke keuze of afwenteling wel of nietacceptabelis.

Hoofdwatersysteem Het netwerk van met elkaar inverbinding staande oppervlaktewateren (grote rivieren, kanalen, grote

meren, zee).

Intensiveren

Extra maatregelentreffen om de bestaande functies van een gebied te behouden.

Kantelpunten

Abrupte veranderingen in het klimaatsysteem wanneer een drempelwaarde wordt overschreden,
met mogelijk onomkeerbare en ontwrichtende gevolgen.

Klimaatrisico

De potentiéle negatieve gevolgen van klimaatverandering voor de mens en ecosystemen,
rekening houdend met de verschillende waarden en doelen van deze systemen. Voorbeeldenvan
klimaatrisico’s zijn hittestress, schade bij overstromingen en gezondheidsverlies.!

Klimaatschade

Schade als gevolgvan klimaatverandering. Bijvoorbeeld schade aan infrastructuur door extreme
regenval of schade aan landbouwgewassen door langdurige droogte.

Lock-in

Het niet makenvan keuzes of het makenvan verkeerde keuzes kan leiden tot een lock-in: een situatie
waarin het moeilijk of kostbaar wordt om over te stappen naar een ander pad.

Padafhankelijkheid

Padafhankelijkheid verwijst naar de wijze waarop gebeurtenissen enbeslissingenuit het verleden
doorwerken in gebeurtenissen en beslissingen in de toekomst. Sommige uitkomsten kunnen
daardoorvast komen te liggen, ook al zijn die niet het meest efficiént of optimaal.

Resilience

Resilience is eenveelzijdig begrip dat geen eenduidige Nederlandse vertaling kent. Vaak wordt een
combinatie van de Nederlandse termen weerbaarheid enveerkracht gebruikt. Kernelementen van
resilience zijn het vermogen van een sociaalecologisch systeem (of samenleving) om 1) een shock
te kunnen absorberen of opvangen (weerbaarheid enrobuustheid), 2) zich aan te kunnen passen
(adaptatie), en 3) te kunnen leren en transformeren (transformatie).

Richtinggevende keuzes

Keuzes die nodig zijn om voor de lange termijn ontwikkelingen in gang te zetten. Richtinggevende
keuzes zijn ervoor mitigatie, adaptatie en andere maatschappelijke opgaven. Samenbepalen

zij de oplossingsruimte voor volgende keuzes, door deze ruimte te vergroten, te verkleinen of te
verschuiven.

Risico-cascade

De indirecte doorwerking van klimaatrisico’s in een ketenvan gebeurtenissen op verschillende
maatschappelijke systemen. Bij cascade-effecten beinvioeden of versterken verschillende
gebeurtenissen elkaar onderling en daardoor kunnen ze onvoorziene gevolgen hebben.

Transformeren

Verandering van functie en landgebruik die beter aansluiten bijwater, bodem enklimaat.

Weerbaarheid en veerkracht

In het Nederlands wordt resilience vaak vertaald naar de begrippen weerbaarheid en veerkracht
(zie Resilience). Weerbaarheid en veerkracht gaan altijd over meerdere fases van een crisis: de
voorbereiding, de respons en de nazorg. Voor beide begrippen geldt dat het niet ietsisvande
overheid of een bepaalde doelgroep. Bestuurders, organisaties en de maatschappij zelf hebben
allemaal een actieve rolin het vergroten van weerbaarheid en veerkracht.

! Hetbegrip klimaatrisico kent meerdere definities. De WKR sluit zich met deze definitie aan bijhet PBL (2023) enhet zesde Assessment Report
(AR6)vanhet IPCC(IPCC(2021a)1.4.4).
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Verantwoording

Meeveranderen met het klimaat: Ruimtelijke en maatschappelijke keuzes voor klimaat-
adaptatie is een advies aan deregering uit naam van de voltallige WKR.

WKR-advies 004

De Wetenschappelijke Klimaatraad isingesteld in november 2022. De WKR adviseert
regering en parlement over de ontwikkeling van een klimaatneutrale en klimaatbestendi-
ge samenleving, op basis van brede wetenschappelijke inzichten en met oog voor andere
maatschappelijke opgaven.

De Raadis als volgt samengesteld: prof. dr.ing. J.W. Erisman (voorzitter), prof. dr. H.C.

de Coninck (plaatsvervangend voorzitter), dr. S. Akerboom, prof. dr. K. Blok, prof. dr. M.
Haasnoot, prof. dr. H.L.F de Groot, prof. dr. W. Peters, dr. W.D. Pot, prof. dr. E.M. Steg, prof.
dr.ir. B. Taebi. Dr. R.W. van den Brinkis secretaris-directeur van de WKR.

Verantwoordelijk voor de totstandkoming van dit advies zijn: raadsleden: prof. dr. M.
Haasnoot (voorzitter commissie), prof. dr. H.L.F de Groot, dr. W.D. Pot, prof. dr. ir. B. Taebi.
Stafmedewerkers: F. van Veldhoven, M. Ottens, D. van Herpen, A. Faber, L. Verhaaren M.
Mens (Deltares).

Voorde totstandkoming van dit advies heeft de commissie op verschillende manieren
experts geraadpleegd: in expertmeetings, inindividuele gesprekken enviareviews. De
namen van deze experts zijn opgenomenin de bijlage. Dit advies weerspiegelt niet nood-
zakelijkerwijs de standpunten van geraadpleegde experts.

Fotografie credits: omslag (ANP), pagina 6 (Tineke Dijkstra), pagina 12 (Tineke Dijkstra),
pagina 19 (Nanda Sluijsmans), pagina 31 (Tineke Dijkstra), pagina 47 (Nanda Sluijsmans).
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Meeveranderen met het klimaat

Ruimtelijke en maatschappelijke keuzes voor klimaatadaptatie

De WKRis gevraagd advies te geven over richtinggevende keuzes

I Nederland wordt warmer, natter en droger, en de zeespiegel stijgt. De gevolgen stapelen.

B De gevolgenzijn al merkbaar en nemen toe. Aanpassen en klimaatbestendiginvesteren is noodzakelijk.

B Met eenweerbare samenleving en klimaatbestendig landgebruik houden we Nederland veilig en leefbaar.

Ruimtelijke keuzes ==

Waar enwanneer we kiezen voor
transformeren en waar we doorgaan met
het intensiveren van de huidige adap-
tatiestrategie.

Aanbevelingen van de WKR:

n Bepaal op nationaal niveau waar
J' nu getransformeerd moet worden.
Werk dat regionaal uit.

Voer bij grote investeringen een
klimaatadaptatietoets uit die ten
minste 100 jaar vooruit kijkt.

Verreken adaptatiekosteninde
gebiedsontwikkeling, zonder ze af
te wentelen op anderen.

. Verruim mogelijkheden voor

é publieke financiering van trans-
formatieve adapatiemaatregelen.

Intensiveren Transformeren
Extramaatregelenom Verandering van functie
bestaande functiesvan enlandgebruik die beter
gebiedtebehouden.  aansluiten bijwater,
bodem en klimaat.

WKR. ...

Maatschappelijke keuzes

De gedeelde verantwoordelijk-

heid van overheid, burgers en bedrijven
omde samenleving weerbaarder te
maken bij een veranderend klimaat.

Aanbevelingen van de WKR:

Neem in de NAS een strategie op
die adaptatie doorburgersen
bedrijven stimuleert en codrdineert.

Maak informatie over klimaat-
risico's van woningen openbaar
en bescherm kwetsbaren.

o 75

Voer een ‘klimaatschadeladder'
in die duidelijk maakt wie
welke klimaatschade draagt.

adaptatiemonitor voor nieuwe

—A— Ontwikkel een periodieke nationale
e iNzichteninrisico's en kosten.



Advies in het kort: Meeveranderen met het klimaat

Nederland moet zich aanpassen aan voortschrijdende klimaatverandering. Het wordt
droger, natter en heter. Het klimaat verandert sneller dan eerder werd verwacht en zorgt voor meer
weersextremen: extreme hitte, zware regenbuien en langere periodes van droogte. Er ontstaan
tekorten aan zoetwater en ook de zeespiegelstijging voor de Nederlandse kust versnelt. Dat zorgt
voor toenemende overstromingsrisico’s en verzilting in de kustgebieden. Klimaatrisico’s stapelen
zich op en kunnen elkaar bovendien versterken, waardoor de totale impact groter en anders kan
zijn dan verwacht. Zo kan er tegelijk sprake zijn van extreme neerslag, hoge rivierafvoeren én een
storm voor de kust, waardoor water niet goed kan worden afgevoerd en wateroverlast dreigt.
Nederland moet zich op deze risico’s voorbereiden en zich aanpassen aan een snel veranderende
realiteit.

Om de gevolgen van klimaatverandering zoveel mogelijk te beperken, is reductie van
broeikasgasemissies van groot belang. Klimaatmitigatie zorgt voor het beperken van
klimaatverandering en verkleint daarmee de adaptatieopgave op de lange termijn, waardoor
grenzen aan adaptatie minder snel in beeld komen. Bij mitigatiemaatregelen, zoals de aanleg van
de energie-infrastructuur of het tegengaan van bodemdaling in veenweidegebieden, is het
noodzakelijk om daarbij de adaptatieopgave mee te nemen en te begroten.

Om Nederland veilig en leefbaar te houden zijn nu richtinggevende keuzes nodig voor
klimaatadaptatie. Er zijn keuzes nodig die Nederland op koers houden om ook bij versnellende
klimaatverandering klimaatbestendig te blijven. Met sommige van deze keuzes kunnen we niet
langer wachten. Allereerst om de veiligheid te kunnen blijven garanderen en de schade van
klimaatverandering op korte termijn te beperken. Maar ook om te zorgen dat Nederland investeert
in een klimaatbestendige toekomst. Ons voorbereiden kost tijd, en het plannen en implementeren
van maatregelen kan wel decennia duren, zoals ook de realisatie van de Deltawerken meerdere
decennia vergde.

De opgave om Nederland sneller klimaatbestendig te maken en te houden komt bovenop
andere maatschappelijke uitdagingen. Er staan grote investeringen op stapel voor onder meer
onze toekomstige energie-infrastructuur, voor het oplossen van de woningnood, het versterken van
onze defensie, het verduurzamen van de landbouw en het verduurzamen en concurrerend houden
van onze industrie. Bovendien staat onze directe leefomgeving onder druk: de waterkwaliteit
voldoet niet aan internationale normen en de natuur gaat achteruit door de stikstofproblematiek,
klimaatverandering, het verdwijnen van leefgebied, en milieuvervuiling. Al deze opgaven moeten
hun plaats vinden in de beperkte ruimte, die bovendien klimaatbestendiger moet worden gemaakt.
Daarom zijn keuzes nodig.

In dit advies van de Wetenschappelijke Klimaatraad (WKR) voor de Nationale
Klimaatadaptatiestrategie (NAS) van de overheid adviseren we over richtinggevende
keuzes voor klimaatadaptatie. De minister van Infrastructuur en Waterstaat heeft de WKR
gevraagd input te leveren voor de herziening van de NAS, die in 2026 uitkomt. De WKR richt zich
daarbij op de vraag: wat zijn voor klimaatadaptatie richtinggevende keuzes, als we de samenhang
met klimaatmitigatie meenemen? Hoe kom je tot adequate en tijdige keuzes?

De WKR gaat in dit advies in op richtinggevende keuzes in twee domeinen die nodig zijn
om Nederland klimaatbestendig te maken en te houden: ruimtelijke keuzes en
maatschappelijke keuzes.

Ruimtelijke keuzes voor adaptatie

Ruimtelijke keuzes gaan over de vraag waar we het voorgenomen adaptatiebeleid
intensiveren, en waar en wanneer we kiezen voor transformeren. Op het vlak van
waterveiligheid, wateroverlast, zoetwatervoorziening en bescherming tegen hitte ziet de WKR
keuzes op het gebied van het ruimtegebruik en het watersysteem. Hierbij moeten ook andere
aspecten worden meegenomen, zoals natuur, bodemkwaliteit, economie, wonen, landschap,
luchtkwaliteit en maatregelen tegen klimaatverandering. Bij intensiveren blijft de functie van een
gebied in principe gelijk en zijn maatregelen nodig om dit zo te kunnen houden: er is een
intensivering nodig van de bescherming tegen klimaatrisico’s. Die intensivering kan beperkt zijn,



zoals het slim ‘doorspoelen’ van polders om verzilting tegen te gaan, of heel ingrijpend, zoals het
afsluiten van een toegang naar zee. Hoewel intensiveren in sommige gebieden wenselijk of
noodzakelijk kan zijn, is deze strategie bij voortgaande klimaatverandering niet overal houdbaar.
Dat kan komen door toenemende kosten en fysieke of ruimtelijke beperkingen, zoals gebrek aan
zoetwater of ruimte voor waterberging en afvoer. Tijdens de droge zomer van 2018 werd dat
bijvoorbeeld duidelijk toen zoetwater met vrachtwagens naar Zeeland moest worden gebracht om
gewassen te redden. In sommige gebieden geldt daarom dat er moet worden getransformeerd.: de
functie en het landgebruik van het gebied worden zodanig aangepast dat die beter passen bij het
natuurlijk systeem van water en bodem, en meegroeien met het veranderende klimaat.
Transformeren betekent een structurele aanpassing in een gebied, waardoor er ruimte ontstaat
voor nieuwe functies. Voorbeelden van transformatieve ruimtelijke keuzes zijn het accepteren van
verzilting of hogere waterstanden in landbouw - en natuurgebieden en het verplaatsen of anders
beoordelen van locaties voor industrie en woningbouw.

Aanbeveling 1

Bepaal op nationaal niveau waar nu moet worden getransformeerd en waar later, en
werk dit regionaal uit. Daarbij zijn water, bodem en klimaatrisico’s sturend. Dit vereist
een gebiedsgerichte uitwerking met oog voor de samenhang tussen regio’s zoals via het
hoofdwatersysteem. Begin nu met transformeren:

*in de veenweidegebieden waar potentie is voor broeikasgasreductie, waterberging en het
tegengaan van bodemdaling, gekoppeld aan de opgaves voor landbouw, natuurherstel en cultureel
erfgoed;

*in verziltingsgevoelige kleigebieden met hoge watervraag, gekoppeld aan de opgaves voor
landbouw, woningbouw, industrie, waterkwaliteit en een gezonde leefomgeving;

* op de zandgronden die nu al kampen met verdroging en hoge kans op wateroverlast, gekoppeld
aan de opgaves voor drinkwater, natuurherstel, woningbouw en landbouw;

* in stedelijke gebieden met vooral onder kwetsbare groepen een hoog hitterisico, gekoppeld aan
de verbetering van de leefomgevingskwaliteit en gezondheid.

Neem bij het verder prioriteren van waar en wanneer te transformeren criteria mee zoals de
bijdrage aan de energietransitie, de voedseltransitie en de transitie naar een circulaire economie.
De ruimtelijke keuzes kunnen opgenomen worden in de NAS, de Nota Ruimte, het Deltaprogramma
en omgevingsvisies.

De komende jaren wordt Nederland behoorlijk verbouwd, onder andere om
klimaatverandering te beperken; daarbij moeten we rekening houden met
klimaatbestendigheid. Er komt grootschalige energie-infrastructuur bij (hoogspanning,
waterstof, kerncentrales), er zijn nieuwe woningen nodig, en de landbouw en de industrie
veranderen. Veel van de nieuwe infrastructuur wordt voor vele decennia gebouwd, trekt weer
nieuwe ontwikkelingen aan, en legt daarmee de benodigde mate van bescherming tegen
klimaatrisico’s voor lange tijd vast. Daarom is een klimaatadaptatietoets nodig die ver vooruitkijkt,
minstens honderd jaar. Deze toets moet de gevolgen van een investeringsbesluit voor een locatie in
het gebied en de omliggende gebieden meewegen. Via het hoofdwatersysteem zijn gebieden
namelijk met elkaar verbonden. Een grote investering in de Rotterdamse haven kan zo grote
gevolgen hebben voor een ander gebied, bijvoorbeeld in de Zeeuwse delta. De inbreng van
waterbeheerders is deels geborgd in de Omgevingswet, maar in de praktijk weegt die onvoldoende
mee omdat de locatiekeuze voor gebiedsontwikkeling ten tijde van deze inbreng vaak al is
gemaakt.

Aanbeveling 2

Voer een klimaatadaptatietoets uit bij ruimtelijke plannen die betrekking hebben op
investeringen in infrastructuur, woningbouw en industrie. Dit om deze plannen te
toetsen op consequenties voor de adaptatieopgave en bovenregionale afwenteling. Zorg
bij deze toets voor een tijdshorizon van ten minste honderd jaar, en betrek expliciet de
bovenregionale samenhang via het hoofdwatersysteem. Zo’n adaptatietoets kan worden toegepast
op omgevingsvisies, programma’s en ontwerpplannen en kan bijvoorbeeld worden geintegreerd in




de milieueffectrapportage (mer). Pas de ruimtelijke plannen waar nodig aan en neem passende
maatregelen.

Om transformatie van gebieden mogelijk te maken, moet ook de financiering van
klimaatadaptatie veranderen. De huidige fondsen voor klimaatadaptatie zijn vooral gericht op
het intensiveren van de bescherming tegen klimaatgevolgen. Daarmee komen vooral maatregelen
voor hoogwaterbescherming en zoetwaterbeschikbaarheid in aanmerking voor financiering.
Maatregelen om de gebruiksfunctie van een gebied te transformeren zijn veel moeilijker te
financieren. De WKR vindt het noodzakelijk dat publieke financiéle middelen meer gaan bijdragen
aan transformatie van gebieden, zoals het realiseren van ruimte voor de rivieren en meer
verkoelend groen in de stad, waarbij *‘meekoppelkansen” met onder meer natuurherstel en
klimaatmitigatie maximaal worden benut. Momenteel vormt de veelheid van fondsen en
financieringsbronnen, met nauwe doelstellingen, in combinatie met de kortetermijnfocus op
doelmatigheid een belemmering. Bij de financiering van projecten moet daarom niet alleen het
directe, vaak kortetermijnbelang bepalend zijn, maar moeten juist de vaak indirecte voordelen voor
de maatschappij op de langere termijn de doorslag geven.

Aanbeveling 3

Creéer meer ruimte voor de financiering van transformatieve adaptatiemaatregelen, door
de doelstellingen van de besteding van publieke middelen aan klimaatadaptatie te
verbreden.

Naar verwachting zullen de kosten voor klimaatbestendig waterbeheer in de toekomst
verder oplopen. Gebiedsontwikkeling op klimaatkwetsbare plekken verhoogt de kosten voor
klimaatadaptatie verder. De kosten van klimaatbestendig waterbeheer voor nieuwe projecten, zoals
nieuwe woonwijken of bedrijventerreinen, worden nu grotendeels gedragen door de
waterschappen. Die berekenen deze kosten door aan de mensen die in het werkgebied van dat
waterschap wonen, de ingezetenen. Daardoor ontbreekt de prikkel bij projectontwikkelaars om
klimaatbestendige projecten te ontwikkelen. De WKR pleit voor beleid waarmee de kosten van
adaptatiemaatregelen, die nodig zijn bij gebiedsontwikkeling, worden gevoegd bij de kosten van
het betreffende project. Zo wordt de projectontwikkelaar gestimuleerd om rekening te houden met
klimaatadaptatie. En zo worden de kosten voor klimaatadaptatie niet afgewenteld op de
samenleving, maar opgebracht door de bewoners van een nieuwe wijk of de ondernemers op een
nieuw bedrijventerrein.

Aanbeveling 4

Zorg dat de voorzienbare meerkosten van waterbeheer en adaptatie bij
gebiedsontwikkeling worden begroot en doorberekend binnen die gebiedsontwikkeling
zelf, zodat deze niet op de samenleving worden afgewenteld. Bijvoorbeeld door de
(juridische) mogelijkheden van waterschappen te vergroten om de extra kosten voor waterbeheer
en adaptatie van nieuwe gebiedsontwikkelingen door te berekenen aan de veroorzakers. Om deze
kosten goed te kunnen doorberekenen, is het eerder betrekken van waterschappen bij ruimtelijke
planvorming een noodzakelijke stap.

Maatschappelijke keuzes voor adaptatie

Maatschappelijke keuzes gaan over de gedeelde verantwoordelijkheid van overheid,
burgers en bedrijven en moeten de samenleving in zijn geheel weerbaarder maken bij
een veranderend klimaat. Nederland beschikt over internationaal befaamde Deltawerken en
belangrijke overheidsprogramma’s, zoals het Hoogwaterbeschermingsprogramma, Ruimte voor de
Rivier en het Nationaal Hitteplan. Maar toenemende klimaatrisico’s vragen om meer dan een
overheid die haar burgers zoveel mogelijk beschermt. Overheidsbeleid zal niet kunnen voorkomen
dat we als samenleving vaker te maken krijgen met de gevolgen van klimaatverandering,
bijvoorbeeld bij extreem weer. We zullen daarom moeten leren leven met klimaatverandering, en
daartoe moeten ook burgers en bedrijven in toenemende mate een rol gaan spelen bij adaptatie.

Het stimuleren en codrdineren van klimaatadaptatie door burgers en bedrijven is nodig
om weerbaarder te worden en afwenteling te voorkomen. Burgers en bedrijven nemen zelf
al adaptatiemaatregelen: het beregenen van landbouwgrond in tijden van droogte, het zorgen voor
voldoende afwatering in periodes met veel regen of het plaatsen van zonwering of airconditioning.
Dit heet ‘autonome adaptatie’. Dit is essentieel om als samenleving weerbaarder te worden bij




toenemende klimaatrisico’s. Maar zonder goede codrdinatie kunnen aanpassingen door burgers en
bedrijven tot problemen leiden, bijvoorbeeld omdat ze elkaar in de weg zitten, nadelige gevolgen
afwentelen op anderen of haaks staan op maatregelen vanuit de overheid. Zo kan beregening bij
droogte voor een boer helpen, maar tegelijkertijd leiden tot problemen met de watervoorziening
elders. Codrdinatie is nodig om te zorgen dat maatregelen van burgers en bedrijven positief
bijdragen aan een weerbare, klimaatbestendige samenleving.

Aanbeveling 5

Ontwikkel als onderdeel van de NAS een strategie voor het stimuleren, faciliteren en
bijsturen van klimaatadaptatie door burgers en bedrijven. Gebruik een brede beleidsmix van
informeren, subsidiéren, reguleren en beprijzen, met als doel de weerbaarheid van de samenleving
op een rechtvaardige manier te vergroten.

Klimaatrisico’s moeten een grotere rol gaan spelen in de keuzes op het gebied van
wonen en werken, zodat een prikkel ontstaat om onze blootstelling aan klimaatrisico’s te
verminderen. Klimaatrisico’s beginnen al een rol te spelen bij het financieren en verzekeren van
woningen en bedrijfspanden. De informatie die daaraan ten grondslag ligt is nu echter vaak in
handen van verschillende private partijen uit de financiéle sector. Daardoor is er nog onvoldoende
aandacht voor de kwaliteit van die informatie en voor de brede maatschappelijke consequenties
ervan; het zichtbaar maken van klimaatrisico’s kan namelijk invloed hebben op bijvoorbeeld
huizenprijzen en verzekeringspremies. De WKR pleit voor het eenduidig beschikbaar maken van
informatie over de klimaatrisico's van woningen, wijken en woonplaatsen. Mensen zullen met deze
informatie beter begrijpen wat ze kunnen verwachten, en daar beter naar handelen bij de
locatiekeuze en inrichting van een woning. Zo kan bij de aanschaf van een overstromingsgevoelige
woning bijvoorbeeld worden gekozen voor waterbestendige vioerbedekking in plaats van parket, of
voor voorbereiding met vlioedschotten. De WKR stelt dat de Rijksoverheid regie moet voeren op het
ontsluiten van informatie over de klimaatrisico’s voor woningen. Het is van belang dat het
ontsluiten van deze informatie wordt gecombineerd met beleid om de negatieve gevolgen daarvan
voor burgers en bedrijven te ondervangen.

Aanbeveling 6

Maak als overheid klimaatrisico-informatie over woningen en andere gebouwen
beschikbaar voor burgers en bedrijven, om het bewustzijn over klimaatrisico’s te
vergroten, klimaatadaptatie te stimuleren en inprijzing van deze risico’s door te markt te
bevorderen. Maak rechtvaardig beleid om kwetsbare groepen tegen de gevolgen van
inprijzen te beschermen. Maak afspraken met banken en verzekeraars over de manier waarop
klimaatrisico’s worden meegenomen bij onroerendgoedtransacties.

De schade door klimaatverandering neemt naar verwachting toe. Zowel private als publieke
oplossingen spelen een rol in het voorkomen en afthandelen van klimaatschade, maar op dit
moment is er beperkt duidelijkheid over wie wanneer verantwoordelijk is voor welke schade.
Burgers en bedrijven hebben meer zekerheid nodig over de afhandeling van klimaatschade, want
zij kunnen zich niet overal op voorbereiden en niet alle klimaatrisico’s zijn verzekerbaar. De
overheid heeft via de Wet tegemoetkoming schade bij rampen (Wts) de mogelijkheid om
onverzekerbare klimaatschade van burgers en bedrijven (deels) te compenseren. Het is echter niet
op voorhand duidelijk welke schade voor welk deel wordt vergoed. Bovendien is onduidelijk
wanneer de Wts wel en niet wordt toegepast. De WKR pleit daarom voor een *Klimaatschadeladder’
die laat zien wie wanneer welke klimaatrisico’s draagt. Dit instrument verduidelijkt de
verantwoordelijkheden bij het voorkomen en afhandelen van toekomstige schade.

Aanbeveling 7

Voer een Klimaatschadeladder in die voor alle klimaatrisico’s duidelijk maakt welke
schade burgers en bedrijven zelf dragen, en welke schade de overheid dekt. Voor een
transparante en consistente Klimaatschadeladder zijn volgens de WKR drie dingen nodig: 1) een
duidelijke en consequente toepassing van de Wet tegemoetkoming schade bij rampen; 2)
onderzoek naar nieuwe verzekeringsoplossingen die ervoor zorgen dat klimaatrisico’s beter worden
gespreid over verschillende actoren; 3) toetsing of er geen ongewenste effecten zijn voor
kwetsbare groepen.




Inzicht in de korte- en langetermijngevolgen van klimaatverandering is nodig om goed te
kunnen navigeren in een steeds grilliger wordend klimaat. Daarbij moet ten eerste worden
bepaald wat er moet worden gemonitord. Autonome adaptatie en onderzoek naar kantelpunten in
het klimaatsysteem zijn nu nog relatief onderbelicht. Volgens de WKR is daarnaast een verbreding
nodig in de monitoring van de maatschappelijke gevolgen van klimaatverandering en de voortgang
en effectiviteit van adaptatie. Ten tweede moet het verzamelen van die kennis en signalen op een
effectieve manier worden georganiseerd. Daarbij constateert de WKR dat het bestaande kennisveld
overwegend regionaal van karakter is, en sterk versnipperd. Op nationaal niveau kan er worden
aangesloten bij de activiteiten van de Signaalgroep Deltaprogramma en het Early Warning Centre
(EWC) van het KNMI. Het doel is om de ontwikkelde kennis op een aansprekende en voor beleid
bruikbare manier te ontsluiten.

Aanbeveling 8

Ontwikkel een periodiek verschijnende nationale adaptatiemonitor, die gericht is op de
signalering van nieuwe inzichten in klimaatrisico’s, adaptatiemaatregelen,
maatschappelijke ontwikkelingen, en de verdeling van kosten en opbrengsten.




