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Voorwoord

In dit rapport worden de vragen over de wenselijke en de
meest geschikte maatregelen voor adaptatie van de Ne-
derlandse samenleving aan de klimaatverandering van-
uit een geintegreerde wetenschappelijke benadering be-
handeld. Aan het rapport is door vertegenwoordigers van
verschillende disciplines, de bestuurswetenschappelijke
en de juridische, en vanuit diverse universitaire en andere
wetenschappelijke instellingen gewerkt.

Het beoogde resultaat is een werkbare wijze van toetsing
of een voorgestelde of denkbare maatregel van klimaat-
adaptatie in de praktijk kan voldoen (door middel van een
“Vier-stappentoets”).

In algemene zin kan men zeggen dat het vraagstuk van de
klimaatadaptatie in stijgende mate van invloed is op de
voorbereiding en de vorming van het ruimtelijk beleid van
de rijksoverheid. Daarvan getuigen, onder meer, het kli-
maatstrategie-programma van het ministerie van VROM:
Adaptatie, Ruimte en Klimaat (ARK) en ook de door de Eer-
ste Kamer, in januari 2005 en in januari 2006 naar aanlei-
ding van de Nota Ruimte, aanvaarde moties Lemstra c.s.
inzake de betekenis van de lange-termijnontwikkelingen
als de klimaatverandering voor, in het bijzonder, de Rand-
stad.

Op provinciaal niveau wordt, bij het opstellen van de zgn.
gebiedsagenda’s, de betekenis van het vraagstuk van de
klimaatadaptatie steeds duidelijker.

Met het voorliggende rapport wordt een handvat, in de
vorm van een toets, geboden wanneer men zich gesteld
ziet voor de vraag of een voorgenomen maatregel van
klimaatadaptatie wenselijk en succesvol kan zijn.

\Voorwoo rd

Het rapportvaltin twee delen uiteen.

Het eerste deel (A) bevat eeninleidend essay, “Op weg naar
een klimaatbestendig Nederland, de institutionele con-
text”, datbeoogteenintegrerende leidraad te zijnvandein
het rapport gevolgde werkwijze en van de daarin gestelde
vragen. Dit essay laat zich tevens lezen als een samenvat-
ting van de bevindingen in het tweede deel van het rap-
port.

Dit tweede deel (B) bevat de beschrijving van de vier ele-
menten van de “Vier-stappentoets”: Hoort het? Mag het?
Past het? Is het adaptief? (de hoofdstukken 2 t/m 5 van
deel B). In hoofdstuk 6 van deel B wordt deze “Vier-stap-
pentoets” toegepast op een drietal casus (fysiekruimtelijke
oplossingen) die betrekking hebben op klimaatadaptatie.
Deel B wordt in hoofdstuk 7 besloten met een aantal con-
clusies.

Beleids- en rechtswetenschappelijke aspecten van klimaatadaptie
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Op weg naar een
klimaatbestendig Nederland -
de institutionele context,

een inleidend essay (Deel A)

o TTTTTT——

1. Inleiding: problematiek
van klimaatverandering,
adaptatie en sturing

Klimaatverandering wordt alom beschouwd als één van
de belangrijkste mondiale vraagstukken van deze eeuw.
Hoewel er grote lacunes en onzekerheden zijn in de ken-
nis van het klimaatvraagstuk, wordt het zeer waarschijn-
lijk geacht dat de wereldwijde stijging van de temperatuur
in de afgelopen eeuw is veroorzaakt door een stijging van
de broeikasgasconcentratie in de atmosfeer. In de KNMI-
scenario’s uit 2006 wordt een marge gehanteerd van 2 tot
4 graden temperatuurstijging in Nederland in 2100 (KNMI,
2006).

Deltagebieden zijn zeer kwetsbaar voor klimaatveran-
dering. Aan de ene kant ontstaan gevaren vanuit de zee
(zeespiegelstijging), aan de andere kant kunnen stijgende
rivierafvoeren voor grote risico’s zorgen. Daar komt nog
bij dat deze gebieden doorgaans dicht bevolkt zijn, met
een hoge graad van verstedelijking, die tevens econo-
misch zeer kwetsbaar zijn. Nederland is zo’n deltagebied.
De maatschappelijke effecten van klimaatverandering
zijn veelzijdig en beperken zich niet alleen tot de water-
veiligheidsproblematiek. In het algemeen worden de vol-
gende maatschappelijke effecten relevant geacht (zie ook:
MNP, 2005): veiligheidsproblemen, economische schade,
bedreiging van habitats, gezondheidsbedreigingen en be-

dreigingen voor diverse maatschappelijke sectoren (zoals
de landbouw, de recreatie, de infrastructuur, het wonen
en de bedrijvigheid). Overigens is klimaatverandering niet
alleen bedreigend. Er zullen ook kansen ontstaan voor
nieuwe economische ontwikkelingen; zo zou bijvoorbeeld
de waterrecreatiesector in Nederland kunnen profiteren
van hogere zomertemperaturen en zou de landbouwsec-
tor kunnen overstappen op nieuwe teelten.

Hoewel de klimaatverandering waarneembaaris en de ge-
volgen ook langzaam zichtbaarworden (zoals verplaatsing
vandiverse planten-en diersoorten, als gevolg van mildere
winters en extremere neerslag), lijkt onze samenleving er
thans nog weinig last van te hebben. Er is niet sprake van
een acute dreiging. Niettemin wordt het noodzakelijk ge-
acht om nu al maatregelen te nemen, mede met het oog
op toekomstige gevaren en kansen. Maar wat er moet ge-
beuren, wie dat moet doen, wanneer het meest geschikte
moment is en hoe eventuele maatregelen kunnen worden
uitgevoerd is bepaald nog niet helder.

Klimaatverandering wordt alom beschouwd als een ui-

terst complex vraagstuk. Deze complexiteit laat zich als
volgt omschrijven. Ten eerste gaat dit vraagstuk gepaard

Beleids- en rechtswetenschappelijke aspecten van klimaatadaptie
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met grote onzekerheden. De klimaatscenario’s lopen ver
uiteen en dus ook een goede inschatting van de daadwer-
kelijke effecten is niet mogelijk. Ten tweede kennen vele
effecten die door klimaatverandering worden veroorzaakt
ook andere maatschappelijke oorzaken. Zo wordt verdro-
ging deels ook veroorzaakt door grondwaterwinning en
peilverlaging door de landbouw. Hogere rivierafvoeren
ontstaan mede door ontbossingen bovenstrooms. Hit-
testress wordt ook beinvloed door de graad van urbanisa-
tie, vergrijzing van de bevolking en luchtverontreiniging.
Wat toe te schrijven is aan klimaatverandering en wat aan
andere oorzaken is slechts ten dele duidelijk. Klimaatver-
andering leidt, ten derde, tot veelzijdige maatschappelijke
kansen en bedreigingen en die kunnen sterk verschillen
van gebied tot gebied. Daardoor zullen ook vele publieke
en private actoren, op verschillende bestuursniveaus, bij
de aanpak betrokken raken. Ten vierde is niet duidelijk hoe
het beste op de korte en middellange termijn kan worden
geanticipeerd op de lange termijneffecten. Het probleemis
immers niet direct zichtbaar en wordt ook door menigeen
niet direct als schadelijk ervaren. Mogelijke maatregelen
leveren bovendien niet een direct aanwijsbare oplossing
voor het probleem; oplossingen zijn vooral op de langere
termijn gericht, voor toekomstige generaties. Voorts speelt
devraagofeeninvestering op de korte termijn billijk is met
het oog op de lusten die anderen ervan zullen hebben. Een
en ander leidt tot een gebrek aan een gedeeld besef van
urgentie, waardoor mogelijk zinvolle maatregelen niet tot
uitvoering zullen komen. Tegelijkertijd moet, ten vijfde,
worden geconstateerd dat de overheid niet de enig rele-
vante factor is als het gaat om het klimaatbestendig ma-
ken van onze samenleving. Ook andere partijen (bedrijven,
maatschappelijke organisaties, burgers) kunnen daar een
zinvolle bijdrage aan leveren.

In dit onderzoek is de focus gericht op de adaptatie aan
klimaatverandering. Bij adaptatie gaat het erom de kwets-
baarheid van onze maatschappij voor klimaatverande-
ring te verkleinen en de weerbaarheid te vergroten (IPCC,
2007). Dat kan gerealiseerd worden via allerlei ruimtelijke
inrichtingsmaatregelen. Klimaatverandering zal effec-
ten hebben op het ruimtegebruik en dus ook op de wijze
waarop de verschillende ruimtegebruikfuncties op lokale,
regionale, nationale en internationale schaal geordend
moeten worden. Het streven van de Nederlandse over-
heid is om een duurzame en klimaatbestendige ruimte-
lijke inrichting te realiseren (Ministerie van VROM, 2007).
Dit heeft consequenties voor de ruimtelijke ordening en
inrichting van kust- en riviergebieden en van stedelijke en
rurale gebieden. De sturing van deze ruimtelijke adaptatie

is een grote uitdaging, niet alleen in Nederland, maar ook
in vele andere landen en regio’s in Europa en daarbuiten.
Die ruimtelijke adaptatie moet immers plaatsvinden bin-
nen bestaande ruimtelijke structuren, met vaste patronen
van verdeling van ruimtelijke functies en eigendomsrech-
ten. Voorts dient die ruimtelijke adaptatie doorgaans sa-
men met andere regionale beleidsdoelen te worden gere-
aliseerd. Vooral doelen op het gebied van waterveiligheid,
waterkwaliteit, waterkwantiteit, de zoetwatervoorzie-
ning, natuur- en landschapsbescherming, recreatie, infra-
structuur, wonen en bedrijvigheid zijn daarbij van belang.
Interactieve en coOperatieve methoden van besluitvor-
ming lijken nodig om opties te genereren voor multifunc-
tioneel ruimtegebruik, ten einde verschillende doelen en
belangen te kunnen verenigen.

Natuurwetenschappelijke en technische inzichten zijn
van groot belang om adaptatiemaatregelen te kunnen
effectueren. Klimaatadaptatie is echter vooral ook een
maatschappelijk vraagstuk. Natuurwetenschappelijke
kennis leidt niet altijd tot eenduidige handelingsconse-
quenties. Tussen natuurwetenschappelijke kennis over het
probleem en mogelijke oplossingen enerzijds en de daad-
werkelijke uitvoering van oplossingen anderzijds, liggen
maatschappelijke opvattingen, waarderingen en keuzen.
De beleidsmatige keuze om bepaalde vormen van ruimte-
gebruik niet langer te faciliteren of juist wel te stimuleren,
kan ingrijpende sociale gevolgen hebben. Indien de land-
bouw in het westen van ons land zich moet gaan instellen
op minder en zouter water, heeft dit ingrijpende gevolgen
voor de sector. Zo ook kan de wens tot meer groen in onze
steden —ter vermijding van het ‘heat island effect’ — grote
gevolgen hebben voor de ruimtelijke inrichting.

In dit onderzoek staat de vraag centraal hoe een verant-
woorde keuze is te maken voor een adequate en effectieve
vorm van sturing gericht op de adaptatie aan klimaat-
verandering. Deze vraag wordt zowel vanuit een beleids-
wetenschappelijke als een juridische invalshoek benaderd.
Dit inleidend essay behandelt deze vraag op hoofdlijnen.
Het achterliggende onderzoeksrapport gaat meer in detail
opdevraagin.

Beleids- en rechtswetenschappelijke aspecten van klimaatadaptie
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Bestuurlijk-juridische
vraagstukken die
centraal staan bij
klimaatadaptatie

de sturing van klimaatadaptatie staat een aantal be-

stuurlijk-juridische vraagstukken centraal:

De verdeling van verantwoordelijkheden tussen pu-
blieke en private partijen;

De normatieve beginselen die publieke en private
actoren ter harte zouden moeten nemen bij de keuze
voor bepaalde adaptatiemaatregelen;

De ruimtelijke schaal waarop adaptatievraagstukken
moeten worden aangepakt;

De wijze waarop omgegaan wordt of kan worden met
de inherente onzekerheden die aan het klimaatvraag-
stuk zijn verbonden;

De manier waarop lange termijn perspectieven kun-
nen worden verbonden met korte termijn handelings-
opties;

De mate waarin adaptatiemaatregelen kunnen wor-
den verbonden met ingrepen die om andere redenen
in de ruimtelijke inrichting worden gedaan, waardoor
schaalvoordelen en ‘no-regret’ oplossingen kunnen
worden gerealiseerd (klimaatadaptatie als onderdeel
van integrale gebiedsontwikkeling);
Deinstrumentendie inzetbaarzijn om adaptatiemaat-
regelen daadwerkelijk te kunnen effectueren;

De verdeling van lusten en lasten (of kosten en baten)
die met bepaalde adaptatiemaatregelen verbonden
zijn en de belangen van burgers, maatschappelijke
organisaties en bedrijven die behartigd of geschaad
worden;

Het adaptieve vermogen van onze instituties, dat wil
zeggen het vermogen om nieuwe inzichten die gaan-
deweg zullen optreden te incorporeren in een adapta-
tiestrategie en de mate waarin kan worden geleerd van
eerdere ervaringen of ervaringen elders met de realisa-
tie van adaptatiestrategieén.

Deze vraagstukken bepalen tezamen de legitimiteit van
een beleid gericht op klimaatadaptatie. Legitimiteit wordt
hier zowel opgevat als rechtmatigheid (beslissingen zijn
genomen conform de bestaande wet- en regelgeving) als
billijkheid en aanvaardbaarheid (qua inhoud en proces).
We zullen de betreffende vraagstukken één voor één be-
spreken.

Beleids- en rechtswetenschappelijke aspecten van klimaatadaptie
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3. Verdeling van verant-
woordelijkheden tussen
publieke en private
partijen

Wie voor de adaptatie aan klimaatverandering verant-
woordelijk is, is bepaald nog niet duidelijk. Doorgaans
wordt eerst naar de overheid gekeken als zich nieuwe
maatschappelijke vraagstukken voordoen. Toch is het
niet vanzelfsprekend dat de overheid overal en altijd het
voortouw neemt, zowel bij beleidsvorming als ook in de
uitvoering (Van Rijswick en Salet, De governace van kli-
maatadaptatie 2010). Het probleemoplossend vermogen
van overheden is - zo blijkt uit vele juridische, beleidswe-
tenschappelijke, sociologische en economische studies —
beperkt. En daar komt bij dat niet iedere aanpassing een
publieke taakis. Daarom is het ook zinvol om te kijken naar
andere maatschappelijke actoren die een bijdrage kunnen
leveren aan de oplossing van het klimaatvraagstuk. Maar
ook principieel kunnen sommige verantwoordelijkheden
beter bij maatschappelijke partijen worden neergelegd
dan bij de overheid.

Alternatieven voor overheidssturing zijn maatschappe-
lijke zelfsturing, sturing via de markt en sturing in wis-
selwerking tussen overheid en private partijen. Dergelijke
vormen van sturing kunnen soms goedkoper en/of effec-
tiever zijn. Soms zijn dergelijke vormen van sturing princi-
pieel te verkiezen boven overheidssturing, vooral wanneer
individuele en zakelijke belangen de boventoon voeren.

Onder omstandigheden zijn er ook redenen te noemen om
de overheid wel de verantwoordelijkheid te geven voor
klimaatadaptatie, met name wanneer de veiligheid in het
geding is, afwenteling van problemen naar andere gebie-
den of latere generaties moet worden voorkomen en ‘free
rider’ gedrag moet worden bestreden.

In paragraaf 2.3 van hoofdstuk 2 van dit rapport wordt uit-
voerig ingegaan op de vraag naar de verantwoordelijkheid
voor adaptatiemaatregelen. Daar wordt de vraag bena-
derd vanuit een juridische, een beleidswetenschappelijke
en een economische invalshoek. Geconstateerd kan wor-
den dat bepaalde taken in het kader van klimaatadaptatie

ten minste tot de zorgplicht van de overheid behoren. Ten
aanzienvan andere taken kunnen (of moeten) keuzes wor-
den gemaakt op basis van — deels politieke — afwegingen.
Belangen en inzichten die bij die keuzes leidend dienen te
zijn, worden in paragraaf 2.3 van hoofdstuk 2 van het rap-
port besproken.

Bij het maken van keuzes over de toedeling van verant-
woordelijkheden, moeten ook prioriteiten worden gesteld.
Dat kan niet zonder dat men zich bewust is van de vraag
welke belangenin het adaptatiebeleid moeten worden be-
schermd en hoe die belangen tegen elkaar moeten worden
afgewogen. De overwegingen die daarbij een rol behoren
te spelen, worden besproken in paragraaf 2.2 van hoofd-
stuk 2 van het rapport.

Beleids- en rechtswetenschappelijke aspecten van klimaatadaptie
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Bij het nemen van adaptatiemaatregelen zullen norma-
tieve beginselen altijd een rol spelen. Deze normatieve be-
ginselen omvatten meer dan alleen de rechtsbeginselen,
die in het geldende recht (wetgeving en jurisprudentie,
Europees recht, internationale verdragen) zijn erkend als
bindend. Het gaat ten dele ook om beginselen die moe-
ten worden beschouwd als richtinggevend voor een goed
klimaatadaptatiebeleid. We behandelen achtereenvol-
gens het voorzorgsbeginsel, het proportionaliteitsbegin-
sel, het kosten terugwin beginsel, het beginsel van voor-
komen van afwenteling, het beginsel van compensatie van
onevenredige lasten en het beginsel van billijke verdeling
van lusten en lasten. Deze beginselen worden hier slechts
kort toegelicht. Zij worden uitvoeriger behandeld in para-
graaf 2.4 van hoofdstuk 2 van het rapport.

4.1. Voorzorgsbeginsel

Eén van de belangrijkste beginselen in het kader van
klimaatadaptatie is het ‘voorzorgsbeginsel’. Dit beginsel
houdt in dat er voor ingrijpen ter beperking van klimaat-
risico’s geen volledige wetenschappelijke kennis van die
risico’s nodig is; gerede wetenschappelijke aanwijzingen
zijn voldoende. Het voorzorgsbeginsel geeft de rechtvaar-
diging voor maatschappelijke interventies in situaties
van wetenschappelijke complexiteit en onzekerheid. Die
complexiteit en onzekerheid is sterk verbonden met het
vraagstuk van klimaatadaptatie. Het voorzorgbeginsel is
daarom een heel belangrijk beginsel in dit kader.

De harde voorzorgbenadering zegt: ‘bij twijfel niet doen’
en ‘bij kans op schade ingrijpen’. Nieuwere visies zijn mil-
deren komen er op neer dat onzekerheid niet zonder meer
een excuus verschaft voor het uitstellen van maatregelen.
In deze variant is voorzorg één van de overwegingen naast
andere, dus naast overwegingen van innovatie, economi-
sche belangen, maatschappelijk draagvlak, proportiona-
liteit, rechtszekerheid en gelijkheid. In een recente studie
van de WRR is die nieuwe voorzorgbenadering uitvoerig
beschreven (Onzekere veiligheid. Verantwoordelijkheden
rond fysieke veiligheid, Amsterdam: AUP 2008). Toegepast
op de klimaatadaptatie, komt deze visie op het voorzorgs-
beginsel erop neer dat de risico’s die verbonden zijn aan
klimaatverandering deel moeten uitmaken van een breder
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afwegingsspectrum, waarin ook andere belangen een rol
spelen.

In haar brief aan de Tweede Kamer van 2 april 2009
(TK 2008-2009, 28 089, nr. 23, Gezondheid en milieu)
heeft de minister van VROM zich aangesloten bij deze
visie van de WRR. Daarbij merkt zij op dat de verant-
woordelijkheid voor veiligheidsrisico’s niet uitsluitend
bij de overheid ligt, maar ook de burger daarvoor me-
deverantwoordelijk kan zijn (met name op het terrein
van de directe woonomgeving).

4.2. Hetproportionaliteitsbeginsel

Het proportionaliteitsbeginsel is op zeer veel terreinen
toepasselijk en heeft op het terrein van de klimaatadap-
tatie tot doel een redelijke en billijke verhouding te bevor-
deren tussen beoogde effecten van adaptatiemaatregelen
enerzijds en de nadelige neveneffecten van die maatrege-
len anderzijds) zoals verminderde gebruiksmogelijkheden
of waardedaling van grond). De overheid mag volgens dit
beginsel maatregelen niet nemen indien het doel (be-
scherming tegen de gevolgen van klimaatverandering)
ook kan worden bereikt op een minderingrijpende manier,
waaraan minder nadelige gevolgen verbonden zijn voor
burgers. En als het doel niet bereikt kan worden zonder
nadelige gevolgen te veroorzaken, moet aan de beoogde
positieve effecten van de maatregel in redelijkheid een
zwaarder gewicht kunnen worden toegekend dan aan de
negatieve gevolgen.

4.3. Het‘kosten terugwin beginsel’

Kosten die gemaakt worden in het kader van klimaatadap-
tatie moeten kunnen worden verhaald op degenen die er
baat bij hebben. Dit beginsel geldt op sommige terreinen
als rechtsnorm. Een voorbeeld daarvan is de norm ‘de ver-
vuiler betaalt’ in het milieurecht en de verplichting kosten
van waterdiensten terug te winnen in het waterrecht. Een
belangrijk ander voorbeeld is de verplichting tot kosten-
verhaal bij de grondexploitatie in de ruimtelijke ordening
(zie daarover de paragrafen 3.5.2 en 3.5.3 van hoofdstuk 3).

Beleids- en rechtswetenschappelijke aspecten van klimaatadaptie
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Als sturend principe voor het klimaatadaptatiebeleid is dit
beginsel,juist ook buiten zijn juridische toepassingsbereik,
belangrijk omdat de meeste adaptatiemaatregelen wor-
dengenomenmethetoogop debeschermingvanbepaalde
belangen, terwijl de nadelige gevolgen van de maatrege-
len vaak terechtkomen bij groepen die door de maatregel
niet in het bijzonder zijn gebaat. Wanneer bijvoorbeeld in
een bepaald gebied het waterpeil wordt verhoogd om de
zoetwatervoorziening in een ander deel van het land vei-
lig te stellen ten behoeve van bepaalde functies, is het in
beginsel aan de belanghebbenden die baat hebben bij de
maatregel om de kosten die worden gemaakt vanwege
de peilverhoging voor hun rekening te nemen. Een ander
voorbeeld betreft de vraag of niet-agrariérs in het landelijk
gebied moeten meebetalen aan het droog houden van de
veenweidegebieden voor de agrariérs.

4.4. Hetvoorkomen van afwenteling

Maatregelen in het ene gebied mogen niet tot afwente-
ling van problemen leiden naar een ander gebied en mo-
gen ook niet worden afgewenteld op toekomstige gene-
raties. Zo kan de behoefte aan toevoer van zoetwater voor
de tuinbouw in een bepaald gebied de reden zijn waarom
het wordt onttrokken aan een ander gebied, waardoor be-
woners of agrariérs in dat andere gebied kunnen worden
benadeeld. Dit beginsel ligt ten grondslag aan de stroom-
gebiedbenadering in het waterbeheer. Veiligheidsmaat-
regelen bovenstrooms mogen bijvoorbeeld niet leiden tot
grotere onveiligheid benedenstrooms. Als richtsnoer voor
het adaptatiebeleid heeft dit beginsel de functie te voor-
komen dat problemen worden verplaatst in plaats van op-
gelost.

4.5. Compensatie van onevenredige lasten

Wanneer bepaalde personen ten gevolge van adaptatie-
maatregelen schade lijden die uitstijgt boven de schade
die in de samenleving als een normaal risico wordt be-
schouwd, dient deze schade gecompenseerd te worden.
Adaptatiemaatregelen die worden genomen in het belang
van de gehele samenleving, mogen niet tot gevolg heb-
ben dat de nadelige gevolgen ervan in onevenredige mate
worden gedragen door een beperkte groep. Wat in het be-
lang van de gemeenschap wordt verricht, moet ook door
de gemeenschap worden betaald. Dit is het principe dat
ook herkenbaar is in de nadeelcompensatie (gebaseerd
op het ‘beginsel van gelijkheid voor de publieke lasten’) en
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de planschadevergoeding in de ruimtelijke ordening. Het
Nederlandse recht gaat dus al van dit beginsel uit.

Voor het adaptatiebeleid is dit beginsel van groot belang,
omdat het een rechtvaardige verdeling van lasten bevor-
dert. Datis nietalleen uit een oogpuntvan rechtmatigheid
waardevol, maar ook uit een oogpunt van doelmatigheid.
Het openbaar bestuur en de politieke organen zouden
terughoudender zijn met het nemen van ingrijpende
maatregelen, indien de vergoeding van onevenredige
schade bij burgers niet zou zijn gewaarborgd. Het maat-
schappelijk draagvlak voor de maatregelen zou dan im-
mers kleiner zijn en er zou meer oppositie tegen de voorge-
stelde maatregelen worden gevoerd. Nadeelcompensatie
is een ‘redelijke smeerolie’ voor ingrijpende maatregelen.

4.6. Billijke verdeling van lusten en lasten

Dit beginsel gaat er vanuit dat een bepaald minimumbe-
schermingsniveau (veiligheid, beschikbaarheid van water,
leefomgevingskwaliteit) aan iedereen toekomt. Voor het
overige moeten lusten en lasten worden verdeeld. Wordt
de keuze gemaakt bepaalde groepen een hoger bescher-
mingsniveau te bieden of hun belangen in het bijzonder te
beschermen, dan dient dit deugdelijk gemotiveerd te wor-
den, zodat in de democratische besluitvorming helder is
waarom bepaalde belangen meer worden beschermd dan
andere. Rechtvaardigheid of billijkheid betekent hier dus
niet per definitie ‘gelijkheid’ Bepaalde omstandigheden
kunnen ertoe leiden dat sommige belangen om een ster-
kere betrokkenheid van de overheid vragen dan andere
belangen.
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5. Ruimtelijke schaal-
niveaus

De adaptatie aan klimaatverandering kan op verschillende
ruimtelijke schaalniveaus worden aangepakt. Klimaatver-
andering doet zich voor op mondiale schaal, maar de aan-
pak ervan zal via verschillende ruimtelijke en bestuurlijke
schalen moeten worden gerealiseerd.

Voor klimaatadaptatie lijken zowel de nationale, als de re-
gionale en lokale schaal van belang. Wanneer we bijvoor-
beeld hitteproblemen in de stedelijke agglomeraties wil-
len voorkomen, kan de lokale overheid beleid gaan voeren
om de stedelijke omgeving te vergroenen (via de aanleg
van parken, groene daken, et cetera), omdat groenvoorzie-
ningen een hittetemperende werking hebben. Op natio-
naal niveau kunnen hiervoor subsidies worden gecreéerd
of regelgeving die het mogelijk maakt in lokale ruimtelijke
plannen rekening te houden met voldoende groene func-
ties. Ook kunnen op nationaal niveau bouwvoorschriften
worden vastgesteld, die bouwers verplicht bepaalde adap-
tatiemaatregelen te nemen.

Het kiezen van de juiste schaal is niet alleen omwille van
de effectiviteit van het beleid van belang. Ook de legitimi-
teit kan erdoor worden geraakt. Hoe kleiner de schaal, hoe
groter de kans op afwenteling van problemen. Hoe groter
de schaal, hoe moeilijker het wordt om aan te sluiten bij
lokale behoeften, wensen en problemen. De praktijk zal
echter ook uitwijzen dat juist een productieve interactie
tussen verschillende bestuurlijke schalen van groot belang
is (ook wel aangeduid als ‘multi-level governance’).

Ook op het Europese schaalniveau worden maatregelen
genomen die het adaptatiebeleid beinvioeden. Daarbij
moet men vooral denken aan Europees beleid en Europese
regelgeving die de Nederlandse overheid verplichten of
stimuleren tot het nemen van concrete adaptatiemaatre-
gelen.

Belangrijk is de Kaderrichtlijn water, die een duurzaam
gebruik van waterbronnen bedoelt te bevorderen, zo-
dat ook in tijden van watertekorten er voldoende schoon
water is en het schaarse water billijk wordt verdeeld. Het
uitgangspunt is daarbij deels het preventiebeginsel: ont-
trek bijvoorbeeld niet meer grondwater dan er van nature
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wordt aangevuld zodat de zoetwatervoorraden niet wor-
den uitgeput. Ook de beprijzing van waterdiensten zoals
het gebruik van water, peilbeheer en waterverontreiniging
wordt een nuttig instrument geacht om duurzaam met
water om te gaan. Waterregelgeving wordt op Europees
niveau tot stand gebracht omdat water zich niets aantrekt
van grenzen. De effecten van waterverontreiniging, water-
gebruik en overstromingen zijn vaak grensoverschrijdend.
Daarbij dient een uniforme regeling voor alle lidstaten een
‘level playing field’ binnen de Europese Unie te waarbor-
gen. De Richtlijn overstromingsrisicobeheer is een bijzon-
dervoorbeeld hoe nieuwe inzichten hebben geleid tot een
ander —in dit geval hoger - schaalniveau. Lang is gedacht
dat overstromingsrisicobeheer typisch een zaak was voor
de lidstaten zelf, vanwege de nauwe relatie met de ruim-
telijke ordening. Nadat door ernstige overstromingen in
verschillende Europese lidstaten duidelijk werd dat ook
overstromingsbeheer beter op (vaak grensoverschrijdend)
stroomgebiedniveau kon worden geregeld, omdat zowel
de effecten van overstromingen als de effecten van de te
nemen maatregelen om overstromingen tegen te gaan
ook grensoverschrijdend kunnen zijn is hier Europese re-
gelgeving voor tot stand gebracht. Nu mogen er bijvoor-
beeld geen overstromingsmaatregelen meer worden ge-
nomen die negatieve gevolgen voor andere landen binnen
een stroomgebied hebben. De recente overstromingen bij
de Oder in Polen maken dit duidelijk: door een tekort aan
maatregelen (dijkversterkingen in Polen) loopt nu ook
Duitsland gevaar.

Een geheel ander terrein betreft het natuurbeschermings-
recht, waar strikte eisen gelden voor de bescherming van
kwetsbare natuur. Vanwege klimaatverandering kunnen
soorten minder overlevingskansen hebben of zich ver-
plaatsen naar andere gebieden. De opdracht kwetsbare
soorten toch goed te beschermen vraagt om meer robuus-
te beschermingsmaatregelen, zoals de aanwijzing van
grotere gebieden die goed met elkaar verbonden zijn. Dat
leidt tot veerkrachtiger ecosystemen die beter tegen een
(warmte) stootje bestand zijn.
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6. Omgaan met
onzekerheden

Klimaatverandering is omgeven met talloze onzekerheden.
Het betreft niet alleen onzekerheden omtrent het gedrag
van het klimaatsysteem, maar ook omtrent toekomstige
sociaaleconomische ontwikkelingen en de mate waarin
deze de kwetsbaarheid en veerkracht van gebieden of
groepen in onze samenleving doen veranderen. Adapta-
tiebeleid vereist gezaghebbende kennis, die als input kan
dienen voor processen van beleidsontwikkeling en -uit-
voering. Die kennis zal echter altijd onvolledig zijn en om-
geven zijn door onzekerheden. Een deel van die onzeker-
heden kan worden weggenomen door meer onderzoek te
verrichten, een ander deel zal altijd blijven bestaan en is
inherent aan het complexe vraagstuk.

Het hiervoor al genoemde voorzorgsbeginsel kan in om-
standigheden van onzekerheid uitkomst bieden. ‘Het
zekere voor het onzekere nemen’ kan echter leiden tot
verkeerde investeringen. Niets doen en afwachten kan
daarentegen tot gevolg hebben dat ingrepen te laat ko-
men, niet meer mogelijk zijn of veel duurder gaan uitval-
len. Het omgaan met onzekerheden in besluitvorming
is voor de komende jaren een zeer belangrijk aandachts-
punt. Op de voorzorgbenadering wordt nader ingegaan
in paragraaf 2.4 van hoofdstuk 2 van dit rapport. Ook het
meegroeimodel, dat hierna aan de orde komt, is een ma-
nier om op verantwoorde wijze met onzekerheden om te
gaan.
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7. Verbinding van lange
termijn perspectieven
met korte termijn
handelingsopties

Adaptatiebeleid is ten dele een kwestie van faseren: welke
maatregelen worden eerst genomen en welke later? Deze
fasering van adaptatiemaatregelen gaat met afweging
van belangen gepaard. Die belangen houden verband met
urgentie, technische en ecologische uitvoerbaarheid en
met economische motieven.

Het kan efficiént zijn om bepaalde adaptatiemaatregelen
te nemen op een moment waarop toch wijzigingen in de
ordening of de inrichting van de ruimte aan de orde is. Zo
wordt bijvoorbeeld voor het tegengaan van waterover-
last en hittestress in het stedelijk gebied gepleit voor een
meegroeimodel, omdat daarmee binnen de bestaande ju-
ridische kaders de beste bestuurlijke resultaten te boeken
zijn. Het biedt de mogelijkheid om veranderingen in een
stedelijk gebied, die wenselijk worden geacht uit een oog-
puntvan klimaatadaptatie, door te voeren op een moment
waarop toch al besloten wordt over de ordening of de in-
richting van dat gebied. Op die momenten kan al geanti-
cipeerd worden op verwachtingen omtrent toekomstige
klimaatverandering, zodat bijvoorbeeld ruimte wordt
gecreéerd of gereserveerd voor groenvoorzieningen in de
stad (die hittestress kunnen mitigeren). Ingrepen in be-
staande posities —met gevestigde belangen en rechten—is
dan in de toekomst minder nodig, omdat het adaptatie-
beleid is meegegroeid met het ruimtelijke en stedenbouw-
kundige beleid (zie daarover paragraaf 6.3).

Wanneer het niet mogelijk is om in de fasering van de
klimaatadaptatiemaatregelen aan te sluiten bij de mo-
menten en het tempo van ruimtelijke inrichtingsmaat-
regelen die uit anderen hoofde plaatsvinden, kan het
gewenst zijn om van een intrinsieke fasering uit te gaan.
Daarvan zal zeker sprake zijn, wanneer nog onzekerhe-
den bestaan over de noodzakelijke omvang of effectiviteit
van de te nemen klimaatadapatiemaatregelen. Fasering
schept dan immers de mogelijkheid om de exacte omvang
en de aard van de maatregelen afhankelijk te doen zijn
van de omvang van het probleem en de gebleken effecti-

viteit van de reeds beproefde maatregelen. Het is dan wel
zaakom de faseringin de toepasselijke wetgeving en rege-
lingen mogelijk te maken.
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8. Klimaatadaptatie als
onderdeel van integrale
gebiedsontwikkeling

Vele maatregelen met betrekking tot klimaatadaptatie
zullen in de beleidspraktijk moeten concurreren met an-
dere claims op de ruimtelijke inrichting. Als competitie de
norm wordt, zal klimaatadaptatie als zwak gearticuleerd
belang het gaan afleggen tegen de zwaardere sociaaleco-
nomische belangen die met ruimtelijke inrichtingsprojec-
ten zijn verbonden. De vraag is of adaptatiemaatregelen
niet op een slimme wijze kunnen worden verbonden met
ingrepen die om andere redenen in de ruimtelijke inrich-
ting worden gedaan, waardoor schaalvoordelen en ‘no-
regret’ oplossingen kunnen worden gerealiseerd. ‘Klimaat-
bestendigheid’ als norm kan dan worden beschouwd als
een extra kwaliteitseis in processen van integrale gebieds-
ontwikkeling. Hiermee wordt niet gesuggereerd dat extra
normen moeten worden ontwikkeld of barriéres moeten
worden opgeworpen. Het zoeken naar combinaties van
maatregelen en functies vereist juist flexibiliteit en crea-
tiviteit. Dit zou bevorderd kunnen worden door zogeheten
‘guiding principles’ uit te werken voor gebiedsontwikke-
ling, prijsvragen uitte schrijven voorinnovatieve ideeénen
oplossingen of lokale en regionale overheden te belonen
indien zij adaptatiemaatregelen succesvol weten te ver-
weven met andere ruimtelijke ingrepen. Deze integratie
van klimaatadaptatie in de gebiedsontwikkeling sluit aan
bij de hierboven bij de bespreking van het voorzorgbegin-
sel beschreven bredere, contextuele aanpak.

Het wettelijk instrumentarium voor de implementatie
van de besluitvorming zou in die zin moeten worden aan-
gepast, dat de vanouds bestaande versnippering van de
verschillende aspecten van inrichting van de ruimte en het
gebruik van de leefomgeving een ander, meer geintegreerd
beeld gaat vertonen. De eerste stappen in deze richting
zijn in recente wetgeving al gezet. Daarbij verdient ver-
melding de ontwikkeling van de Wet algemene bepalingen
omgevingsrecht (Wabo), waarbij de eerste stappen zijn
gezet naar geintegreerde vergunningverlening in het om-
gevingsrecht. Ook de Crisis- en herstelwet, die in 2010 in
werking is getreden, verdient hier de aandacht. Daarin zijn
enkele nieuwe figuren geintroduceerd die een integrale
aanpak dichterbij brengen (met name het gebiedsontwik-
kelingsplan en het projectuitvoeringsbesluit).
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9. Beschikbare beleids-
instrumenten

Voor het realiseren van een beleid gericht op klimaat-
adaptatie zijn al vele beleidsinstrumenten beschikbaar.
Deze instrumenten zijn vaak voor doeleinden in het leven
geroepen waar ook adaptatiemaatregelen onder te bren-
gen zijn. Denk bijvoorbeeld aan ruimtelijke plannen en
voorschriften, bouwvoorschriften, peilbesluiten, risicozo-
nering, projectwetgeving, grondexploitatieregelingen, in-
vesteringsregelingen, heffingen en toetsen (zoals de m.e.r.
en de watertoets).

De overheid is echter niet vrij om naar believen allerlei
instrumenten in te zetten. Het eenzijdig vaststellen van
voorschriften bijvoorbeeld, is alleen mogelijk als daar
een wettelijke bevoegdheidsgrondslag voor is. Bovendien
kunnen bestaande wettelijke instrumenten niet voor alle
denkbare doeleinden worden ingezet, doch uitsluitend
voor de doeleinden waarvoor de wettelijke voorziening is
gecreéerd. In hoofdstuk 3 van dit rapport is een uitgebreid
overzicht gegeven van instrumenten die binnen de thans
bestaande wettelijke kaders kunnen worden ingezet.

De (in)flexibiliteit van wettelijke instrumenten kan soms
problematisch zijn. Er is in dit onderzoek ook gekeken
naar beschikbare niet-juridische instrumenten die voor
klimaatadaptatie kunnen worden ingezet. Denk bijvoor-
beeld aan informatievoorzieningen en voorlichting, waar-
voor normaal gesproken geen wettelijke grondslag nodig
is.Ook deze niet-juridische instrumenten zijn in hoofdstuk
3van het rapport beschreven.

Een belangrijke vraag is of er voor de effectuering van
klimaatadaptatie nog specifieke instrumenten nodig zijn,
die nieuw ontwikkeld moeten worden. Daarbij kan ge-
dacht worden aan de ontwikkeling van een klimaattoets
voor ruimtelijke inrichtingsprojecten (toets op ‘klimaat-
bestendigheid’), de instelling van nieuwe instituties zoals
een ‘klimaatautoriteit’ die klimaatkennis certificeert, de
ontwikkeling van een financiéle regeling om ‘klimaatdien-
sten’ te vermarkten, de ontwikkeling van verzekerings-
arrangementen met betrekking tot hoogwaterschade in
buitendijkse gebieden et cetera.
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Op sommige punten zal nieuwe wetgeving of een aanpas-
sing van een bestaande wet nodig zijn.
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10. Vereffening van kosten
en baten

Bij de bespreking van normatieve beginselen in paragraaf
4 is reeds aandacht besteed aan de juridische invalshoek
bij het verdelen van kosten en baten. Hier behandelen we
de mogelijkheden om in de exploitatie van een plan of pro-
ject kosten en baten te vereffenen.

Indien klimaatadaptatiemaatregelen samen met andere
ruimtelijke doelen worden gerealiseerd, heeft dat nog een
ander belangrijk voordeel. Indien sprake is van één inte-
graal project kunnen de kosten en baten van diverse maat-
regelen ook gemakkelijker met elkaar vereffend worden.
Dit beginsel wordt ook wel ‘verevening’ genoemd. Vereve-
ning wil strikt genomen zeggen: het in evenwicht brengen
van inkomsten en uitgaven. Wat vrijer geformuleerd gaat
het er bij verevening om de baten en lasten van een pro-
ject te vereffenen. In een ruimtelijk inrichtingsplan zitten
doorgaans onderdelen die geld kosten en onderdelen die
geld opleveren. Door de winst van het ene te gebruiken
voor het betalen van de kosten van het andere, ontstaat
een situatie die voor het project als geheel voordelig kan
zijn. Verevening wordt thans nog maar weinig toegepast
bij klimaatadaptatie. Vastgesteld kan worden dat het
instrument verevening vooral toepasbaar is bij nieuwe
ruimtelijke inrichtingsprojecten, waaronder ook begre-
pen moet worden herontwikkeling in bestaand stedelijk
of landelijk gebied. Het betreft bijvoorbeeld de aanleg
en/of reconstructie van woonwijken, bedrijventerreinen,
agrarische gebieden of infrastructuur. Bezien zou kunnen
worden in hoeverre bij dit soort projecten klimaatadapta-
tiemaatregelen meegenomen kunnen worden en via ver-
evening kunnen worden gefinancierd. Te denken valt aan
de aanleg van groenvoorzieningen en groene daken, die
een ‘heat island effect’ in steden kunnen tegengaan. Ook
kan gedacht worden aan inrichtingsmaatregelen om tij-
delijke wateroverlast (na korte perioden van hevige neer-
slag) op te vangen, bijvoorbeeld waterpleinen die tijdelijk
kunnen onderlopen, maar voor het overige als gewoon
plein dienst doen. Het voordeel van deze maatregelen is
overigens dat zij, ook al zouden de effecten van klimaat-
verandering milder zijn dan voorspeld, een positief effect
zullen hebben op de kwaliteit van de leefomgeving. Het
betreftin feite ‘no regret-maatregelen’
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In paragraaf 3.5.3 van hoofdstuk 3 van het rapport zijn de
mogelijkheden beschreven die de nieuwe Wet ruimtelijke
ordening thans al biedt bij de grondexploitatie.
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11. Adaptiefvermogen

De moeilijke voorspelbaarheid van klimaatverandering en
de optredende onzekerheid maken het noodzakelijk om
periodiek beleid en de uitgangspunten daarbij te herover-
wegen en te herijken. Niet alleen moet het beleid enige
flexibiliteit vertonen, ook de instituties (organisaties, re-
gelingen, verantwoordelijkheden, waarden, etc.) dienen
"adaptief’ te zijn. Met ‘adaptief vermogen’ wordt bedoeld
het vermogen om nieuwe inzichten te incorporeren, om te
leren van ervaringen die met een bepaalde oplossingsrich-
ting en bijbehorend instrumentarium is opgedaan, en om
telkens nieuwe coalities te smeden die op adequate wijze
aanhaken bij nieuwe problemen en omstandigheden.
Daarbij is het van groot belang dat de instituties in meer
of mindere mate flexibel zijn, dat er lerend vermogen is in
organisaties, dat steeds nieuwe hulpbronnen worden aan-
geboord voor klimaatadaptatie en dat wordt gestuurd op
variéteit en creativiteit in toepassing van instrumenten en
oplossingen. Daar staat tegenover dat adaptatief vermo-
genookvraagtdattaken enverantwoordelijkheden helder
zijnverdeeld en datiedere partij zijn verantwoordelijkheid
tenvolle neemt.

In hoofdstuk 5 van het rapport wordt het adaptief vermo-
gen in het kader van klimaatadaptatie geanalyseerd en in
beeld gebracht.

\11. Adaptief vermogen
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12. Devier-stappentoets

Om de geschiktheid van sturingsstrategieén gericht op
het realiseren van adaptatiemaatregelen te kunnen be-
oordelen, moeten vele vragen worden beantwoord en
vaak complexe afwegingen worden gemaakt. Als een fy-
siekruimtelijke oplossing is bedacht voor een bepaald
adaptatieprobleem, bijvoorbeeld de aanleg van klimaat-
dijken of meer groen in de stad of beleid tot behoud van
het veen in landelijk gebied, is daarmee nog niet gezegd
dat deze oplossing als adaptatiemaatregel goed zal func-
tioneren. Daarvoor is immers de juridisch-bestuurlijke
context mede bepalend. In dit onderzoek zijn de talrijke en
complexe vragen en afwegingen, die gezamenlijk de juri-
disch-bestuurlijke beoordeling van adaptatiemaatregelen
vormen, gegroepeerd rond vier stappen. Zo ontstaat een
vier-stappentoets die ordenende sturing kan geven aan
het complexe proces dat bij de beoordeling van adaptatie-
maatregelen moet worden doorlopen.

1. Hoort het?

In de eerste stap gaat het om de normatieve aspecten van

een klimaatadaptatiebeleid. Bij deze stap wordt beoor-

deeld:

- welke belangen men door middel van de adaptatie-
maatregel wil beschermen;

- bij wie de verantwoordelijkheid ligt (met name: over-
heid of particulier);

- welke normatieve beginselen als richtsnoer kunnen
worden gebruikt.

2. Mag het?

Bij deze vraag staat centraal of de maatregelen mogelijk

zijn binnen het bestaande juridische raamwerk. Bij deze

stap wordt beoordeeld:

- welke instrumenten de bestaande wetgeving biedt en
of die instrumenten gebruikt kunnen worden bij het
nemen van de adaptatiemaatregel;

- welke niet-juridische instrumenten gebruikt kunnen
worden bij het nemen van de adaptatiemaatregel (en
bovendien toelaatbaar zijn binnen het bestaande juri-
dische kader).

\12. De vier-stappentoets

3. Past het?

Hierbij gaat het om de vraag in hoeverre de strategieén
aansluiten bij de coalities van actoren, de middelen waar-
over zij beschikken en de handelingsroutines die zij han-
teren.

4.Is het adaptief?
Bij dit laatste aspect staat de vraag centraal of de sturings-
optie ook effectief is op de lange termijn, waar we te ma-
ken krijgen met onzekerheid van kennis en veranderende
beleidsagenda’s.

Deze vragen zijn in dit rapport eerst aan de orde gesteld
in algemene zin (hoofdstukken 2 tot en met 5). Zij zijn wel
meteen toegespitst op adaptatie aan klimaatverandering.
Vervolgens zijn de vragen toegepast op drie casus: de her-
inrichting van het stedelijk gebied, het behoud van het
veenin hetlandelijk gebied en de aanlegvan klimaatdijken
(hoofdstuk 6).

De vier genoemde vragen vormen een logisch geheel. Het
is evident dat deze vragen gesteld worden op het moment
dat er nieuw beleid geintroduceerd wordt in een bepaald
‘speelveld’ De vierde vraag (is het adaptief?) is specifiek
kenmerkend voor het vraagstuk van klimaatadaptatie,
juist omdat dit vraagstuk wordt geconfronteerd met de
noodzaak van een lange termijn perspectief en lange ter-
mijn oplossingen. Gelet op het lange termijn karakter van
adaptatievraagstukken, zal beleid gaandeweg aangepast
c.q. gewijzigd moeten worden aan veranderende omstan-
digheden en inzichten, hetgeen vragen oproept rondom
lerend vermogen, improvisatievermogen, noodzakelijke
variéteit en leiderschap.

Met deze vier-stappentoets is ook een soort ‘meegroeige-
dachte’ gepresenteerd. Met de eerste drie stappen worden
adaptatievraagstukken en daarbij behorende sturings-
strategieén immers vooral in de bestaande institutionele
context geplaatst, zodat belangrijke legitimiteitsvragen
expliciet aan de orde komen en bediscussieerd kunnen
worden. De laatste stap is daarentegen pas van belang in-
dien aanpassingen in die institutionele context noodzake-
lijk worden geacht. Dan pas wordt de vraag naar ‘adaptief
vermogen’ relevant.
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Het spectrum aan beschikbare sturingsinstrumenten en
-strategieén kan in de loop van de tijd veranderen. Dat
kan veroorzaakt worden door veranderingen in de institu-
tionele context, zoals wijzigingen in de regelgeving, in de
heersende discoursen, in financieringsmogelijkheden en
in de verdeling van publieke en private verantwoordelijk-
heden.

Uit een toepassing van de viervoudige toets kan volgen
dat aanpassingen nodig zijn in het juridische kader, de
(beleids)discoursen of de bestaande netwerken, praktijken
en routines. Dit pleit ervoor dat de viervoudige toets wordt
verricht in een vroeg stadium van de afweging die moet
leiden tot de keuze voor bepaalde adaptatiemaatregelen.
Want in een vroeg stadium is het nog mogelijk te onder-
zoeken of bestaande regelgeving, discoursen, netwerken
en praktijken in voldoende mate beinvloedbaar zijn. Zo
kan de viervoudige toets dienen als een waakhond tegen
al te grote verrassingen bij de uitvoering van adaptatiebe-
leid.

\12. De vier-stappentoets
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\1. Inleiding

Beleids- en rechtsweten-
schappelijke aspecten van
klimaatadaptatie (Deel B)

1. Inleiding

1.1. Inleiding

Klimaatverandering vormt een potentiéle bedreiging voor
de manier waarop het huidige Nederland is ingericht, met
de gebiedsfuncties zoals die op dit moment zijn vastge-
steld. Tot op heden is in Nederland vooral veel aandacht
geweest voor mitigatie — het zoveel mogelijk tegengaan
van klimaatverandering door ondermeer het inperken van
de emissie-uitstoot. Een bepaalde mate van klimaatveran-
dering met alle gevolgen van dien is echter volgens velen
onafwendbaar (e.g.Swart, et al., 2009; Van Dorland, Dube-
laar-Versluis, & Jansen, 2009). Dit rapport richt zich daar-
om op adaptatie aan klimaatverandering: “het aanpassen
van natuurlijke systemen en maatschappelijke sectoren
aan de gevolgen van klimaatverandering” (Van Dorland,
et al, 2009: 41). Klimaatadaptatie houdt dus in dat de mo-
gelijke gevolgen van klimaatverandering — zoals een ho-
gere zeespiegel, meer droogte, en meer neerslag — zo veel
mogelijk worden opgevangen door Nederland hier tegen
bestendig te maken. Klimaatbestendigheid duidt op het
vergroten van de weerstand, het aanpassingsvermogen en
de veerkracht van Nederland door het ontwikkelen van ro-
buuste adaptatiestrategieén die zo nodig (in het geval van
onvoorziene ontwikkelingen) kunnen worden aangepast,
aangezien het klimaatprobleem nog altijd is omgeven met
onzekerheden.

Binnen het project Klimaatbestendig Nederland 2 (KBNL2)
worden strategieén ontwikkeld die een grote bijdrage
kunnen leveren aan het klimaatbestendig maken van

Nederland. Een strategie bestaat enerzijds uit een in-
houdelijke component (een fysiekruimtelijke oplossing,
ook wel adaptatieoptie genoemd) en anderzijds uit een
sturingscomponent waarmee deze fysiekruimtelijke op-
lossing geéffectueerd moet worden. De fysiekruimtelijke
oplossingen worden gezocht en geformuleerd in een an-
dere fase van het project (die buiten dit rapport valt). De
sturingscomponent is object van onderzoek in dit rapport.

Meer specifiek wordt in dit rapport onderzocht welke stu-
ringsopties in aanmerking komen voor het realiseren van
door anderen aangedragen fysiekruimtelijke oplossingen.
*Hiervoor wordt gebruik gemaakt van drie kernvragen van
beleidsvorming, op basis van Hemerijck en Hazeu (2004),
om te bezien of een sturingsinstrument dat wordt ingezet
voor een gekozen fysiekruimtelijke oplossing aansluit bij
de bestaande institutionele context binnen het speelveld
waarin een sturingsoptie moet werken. Het gaat om de
vragen ‘Hoort het? (Sluit een voorgestelde strategie aan bij
de algemeen geaccepteerde principes van overheidsstu-
ring?), ‘Mag het? (Sluit een voorgestelde strategie aan bij
het toepasselijke juridische kader?) en ‘Past het? (Sluit een
voorgestelde strategie aan bij de actorcoalities, verdeling
van middelen en handelingsroutines in het speelveld?).

1 Devaliditeit van de aangedragen oplossingen wordt in dit
rapport derhalve niet ter discussie gesteld.
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Om te kunnen beoordelen of de gekozen sturingsopties
daarnaast ook op langere termijn effectief kunnen zijn,
wordt tot slot het adaptief vermogen binnen het speelveld
beoordeeld. Daarvoor wordt gebruik gemaakt van het in
het Klimaat voor Ruimte-project ‘Institutions for adapta-
tion’ (KvR-1C12) ontwikkelde beoordelingskader voor het
adaptief vermogen van instituties (Gupta, Klostermann, &
Termeer, 2008; Gupta, Termeer, & Klostermann, 2008).

Alhoewel het KvR-IC12 project nog niet volledig is afge-
rond, kon een deel van de uitkomsten van dat onderzoek
al wel worden meegenomen in dit rapport. Het onderha-
vige onderzoek is complementairaan het KvR-1C12 project.
Het verschilt namelijk op twee manieren van KvR-I1C12. Het
doel van dit onderzoek is de ontwikkeling van een toet-
singskader om (een mix van) instrumenten die kunnen
worden ingezet om bepaalde fysiekruimtelijke maatre-
gelen te realiseren, te kunnen beoordelen. In het project
KvR-1C12 daarentegen wordt niet uitgegaan van bepaalde
fysiekruimtelijke maatregelen, maar worden de formele
en informele instituties van enkele voor klimaatadaptatie
relevante beleidssectoren (waterbeheer, natuurbeheer en
ruimtelijke ordening) in algemene zin beoordeeld op enkel
adaptief vermogen. Daarbij gaat het bijvoorbeeld om de
vraag in welke mate de instituties in een bepaald beleids-
veld actoren in staat stellen de juiste inhoudelijke oplos-
singsrichtingen te genereren. Tegelijkertijd is onderhavig
onderzoek juist breder dan het KvR-1C12-onderzoek. De in
dat onderzoek ontwikkelde criteria voor adaptiviteit wor-
deninditonderzoekaangevuld metcriteriadieiets zeggen
over de mate waarin de voorgestelde instrumentenmix
ook past, mag en hoort. Waar in dit onderzoek gebruik is
gemaakt van de resultaten van KvR-IC12 is een verwijzing
naar een projectpublicatie opgenomen.

1.2. Probleemdefinitie

Een strategie voor klimaatadaptatie moet voldoen aan
een aantal criteria, dat kan worden gevat onder de vragen
hoort het?, mag het? en past het?. Bovendien moeten de
betrokken adaptatiestrategieén van voldoende adaptief
vermogen getuigen, om de sturing ook op langere termijn
effectief te kunnen laten zijn (is het adaptief?). Voor deze
eisen wordt in dit rapport een vier-stappentoets ontwik-
keld ter beoordeling van adaptatiestrategieén.

\1. Inleiding

1.3. Doelstelling

De doelstelling van dit onderzoek is vierledig:

1. Hetverkrijgenvaninzichtin de verschillende speelvel-
dendierelevantzijn voor de implementatie van de ont-
wikkelde strategieén om tot een klimaatbestendiger
Nederland te komen. Daartoe zijn de volgende speel-
velden geselecteerd: Grote Wateren (metissues als vei-
ligheid, zoetwatervoorziening), Landelijk Gebied (met
issues als natuur, landbouw, zoetwatervoorziening),
Stedelijk Gebied (met issues als veiligheid en gezond-
heid).

2. Eenassessmentvan dein te zetten sturingsinstrumen-
ten behorend bij beoogde fysiekruimtelijke oplossin-
gen in het licht van de institutionele context binnen
het desbetreffende speelveld om uitspraken te kunnen
doen over de haalbaarheid van een adaptatiestrategie.

3. Eenassessmentvan sturingsinstrumenten om uitspra-
ken te kunnen doen over de mate waarin zij beschikken
over adaptief vermogen.

4. Het ontwikkelen van een vier-stappentoets voor het
beoordelen van strategieén van klimaatadaptatie
waarbij aandacht is voor de vragen: ‘Hoort het?, ‘Mag
het?’, ‘Past het?, en ‘Is het adaptief?’ Deze toets helpt
beleidsmakers bij het maken van bewuste keuzes tus-
sen instrumenten en reikt aandachtspunten aan.

1.4. Vraagstelling

Centrale vraag:

Hoe kan een verantwoorde keuze worden gemaakt voor
bestuurlijk-juridische sturingsinstrumenten, behorende
bij bepaalde fysiekruimtelijke opties voor klimaatadapta-
tie?

Deelvragen:

a. Aan welke soorten van fysiekruimtelijke opties wordt
gedachtbinnen de drie speelvelden? Deze vraag wordt
beantwoord aan de hand van de uitkomsten van de
overige deelonderzoeken (hoofdstuk 1 en hoofdstuk 6).

b. Welke normatieve (waaronder juridische) factoren zijn
mede bepalend voor de keuze voor een sturingsinstru-
ment? (hoofdstuk 2).

c. Watisde bevoegdheidsgrondslagvooroverheidsoptre-
den en welke sturingsinstrumenten bestaan er binnen
het bestaande juridische kader om de fysiekruimtelijke
oplossingen te effectueren? (hoofdstuk 3)
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d. Watis het relevante speelveld (en dus de relevante in-
stitutionele context) van de strategie en past het stu-
ringsinstrument daarbinnen? (hoofdstuk 4)

e. (Onder welke voorwaarden) dragen voorgestelde fy-
siekruimtelijke oplossingsrichting en bijbehorend stu-
ringsinstrumentarium bij aan het adaptief vermogen
van een bepaalde beleidssector en de samenleving?
(hoofdstuk 5)

f. Watis de werking van de vier-stappentoets en hoe zou
deze optimaal kunnen worden gebruikt? (hoofdstuk 6

eny)

1.5. Theoretisch raamwerk:
De Vier-stappentoets

Opbasisvandeliteratuur hebbenwe eenaantal vragen ge-
definieerd om te bepalen waar een adequate en haalbare
adaptatiestrategie in bestuurlijk-juridische zin aan moet
voldoen. Een al geselecteerde strategie kan aan de hand
van deze vragen worden getoetst om een verantwoorde
keuze te maken voor bestuurlijk-juridische instrumenten.
Daarnaast kunnen bij het ontwerpen van een strategie bij
voorbaat een aantal vragen worden gesteld, om de haal-
baarheid van de strategie in bestuurlijk-juridische zin te
vergroten. De vragen die hieronder worden behandeld zijn
deels gebaseerd op Van Hemerijck & Hazou (2004).

1. Hoort het?

Bij de dimensie ‘Hoort het?’ kunnen we de vraag stellen:
Sluit een voorgestelde strategie aan bij de algemeen geac-
cepteerd principes van (rijks)overheidssturing? Wanneer
bijvoorbeeld eenrisicostrategie wordt voorgesteld waarbij
burgers zich zelf moeten verzekeren tegen overstromings-
risico’s, dan kan dat botsen met dominante discoursen
over de veiligheid als een collectieve waarde en verant-
woordelijkheden van de overheid. Deze vraag van Van He-
merijck en Hazou is gebaseerd op Scharpf’s (1999) notie
van inputgerichte legitimiteit. Inputgerichte legitimiteit
gaat bij Scharpf om de doelen van strategieén (reflecte-
ren deze de maatschappelijke kernwaarden en normen?).
De Hoort het?-vraag richt zich met andere woorden op de
normatieve vragen van klimaatadaptatie. Deze vragen
gaan over wat behoort te worden gedaan of nagelaten.
Zij gaan over de afweging of moet worden gehandeld en
ook over de manier waarop moet worden gehandeld. En
zij gaan over de vraag wie moet handelen en/of daarvoor
verantwoordelijk is. Is dit de overheid of zijn dit private
partijen en/of particulieren? Aan deze vraag liggen veelal
politieke afwegingen ten grondslag.
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2. Mag het?

Bij de dimensie ‘Mag het?’ kunnen we de vraag stellen:
Sluit een voorgestelde strategie aan bij het toepasselijke
juridische kader? Deze vraag gaat over de bevoegdheids-
grondslag bij overheidsoptreden, de wijze waarop deze
bevoegdheid wordt uitgeoefend en de flexibiliteit van ju-
ridische randvoorwaarden. Het is bijvoorbeeld denkbaar
dat een ruimtelijke oplossingsstrategie wordt voorgesteld
diesstrijdigis met bestaande natuur- en milieuregelgeving.
Zo kan uitbreiding van de kust strijdig zijn met Europese
en nationale regelgeving in het kader van de natuurbe-
scherming. Ook is het denkbaar dat een oplossingsstrate-
gie wordt voorgesteld waarvan de verwezenlijking wordt
belemmerd doordat het bestaande wettelijke systeem on-
voldoende (effectieve) bevoegdheden tot actieve sturing
bevat. Een voorbeeld biedt het ruimtelijk ordeningsrecht,
dat gebaseerd is op het systeem van een toelatingsplano-
logie. Dit systeem bevat slechts zeer beperkte mogelijkhe-
denomverplichtingen tot actiefhandelen op te leggen (De
Gier,2008).

De Mag het?-vraagsluitaan bij Scharpf’s notie van output-
gerichte legitimiteit dat zich richt op de benutte beleids-
instrumenten en de mogelijke effecten daarvan (zie ook
Kruitwagen, Reudink, & Faber, 2009: 674). Om die reden
gaat onze Mag het?-vraag ook in belangrijke mate over de
te hanteren instrumenten bij fysiekruimtelijke adaptatie-
maatregelen. Hiertoe stellen wij in hoofdstuk 3 bij de Mag
het?-toets een ‘instrumentenkist’ samen.

3. Past het?

De interactie tussen actoren binnen een speelveld leidt
in de loop der tijd tot min of meer stabiele structuren die
op hun beurt deze interacties weer bestendigen. Nieuwe
strategieén moeten aansluiten bij deze structuren binnen
het speelveld. Anders gezegd: als een strategie van actoren
nieuw gedrag vereist dat botst met de geldende structuren
binnen het speelveld, is de kans op een succesvolle imple-
mentatie van de strategie gering.

De institutionele context van het speelveld bestaat uit een

drietal dimensies, gebaseerd op Van Tatenhove, Arts en

Leroy (2000)%

1. de(coalities) van actoren, de middelen waarover zij be-
schikken en de handelingsroutines die zij hanteren;

2 Zijdefinieerden vier dimensies binnen de beleidsarrangementen
benadering. De dimensie ‘actorcoalities’ en ‘verdeling van mid-
delen’ zijn hier echter samengevoegd.
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2. het bestaande juridische raamwerk binnen het speel-
veld.

3. de dominante discoursen op het speelveld, zowel in-
houdelijke als het discours omtrent overheidsinterven-
ties en ‘juist’ overheidsbestuur.

Wanneer we een strategie willen confronteren met de in-
stitutionele context binnen een speelveld, dan kunnen we
de vraag ‘Past het?’ stellen: Sluit een voorgestelde strategie
aan bij de actorcoalities, verdeling van middelen en hande-
lingsroutines in het speelveld?

Wanneer bijvoorbeeld een normeringsstrategie wordt
voorgesteld (sturing door middel van voorschriften en
sanctionering), dan moeten binnen het speelveld wel de
nodige middelen en bevoegdheden beschikbaar zijn die
toezicht en handhaving mogelijk maken. Onderdelen van
de Past het?-vraag zijn dus: verantwoordelijkheidsverde-
ling, netwerk, taakopvatting en routines van actoren, aan-
sluiting op dominante discoursen, en afwijking van reeds
in gang gezette beleidstrajecten. Het komt er op neer dat
alles dat verandering beoogt altijd leidt tot een negatief
antwoord op de Past het?-vraag, maar dit hoeft niet per
definitie slecht te zijn. De Past het?-vraag komt voort uit
March en Olsen’s (1989) ‘logica van gepastheid’ (logic of ap-
propriateness) (zie ook Hemerijck & Hazeu, 2004). Gegeven
deze logica, laten actoren zich in hun afwegingen leiden
door wat haalbaar en aanvaardbaar is in een bepaalde
context. Instituties, door March en Olsen opgevat als ver-

1. Hoort 2. Mag 3. Past
het? het? het?
Do.mi.nante - Toepasse- - Institutio-
principes lijk nele

van juridisch context
overheids- kader van
sturing speelveld
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zamelingen sociale handelingsroutines, ‘standard opera-
ting procedures’ en onderling verbonden regels, definiéren
gepaste handelingsstrategieén en rolopvattingen van ac-
toren (Hemerijck, 2001: 84).

4.Is het adaptief?

Het onderzoek zal verder worden toegespitst op de vraag
of een adaptatiestrategie ook effectief is op de (zeer) lange
termijn, waar we te maken krijgen met onzekerheid van
kennis en veranderende beleidsagenda’s (vgl. VROM-raad,
2007). Maakt de sturingsoptie bijvoorbeeld experimente-
ren mogelijk? Voor een beoordeling van het adaptief ver-
mogen sluiten we aan bij het werk dat op dit vlak is ver-
richt in het Klimaat voor Ruimte-project ‘Institutions for
adaptation’ (IC-12) (zie ondermeer Gupta, Klostermann, et
al,, 2008; Gupta, Termeer, et al., 2008; Klostermann, Bies-
broek, Jong, Gupta, & Bergsma, 2009). In dat project is een
beoordelingskader (‘adaptatiewiel’) ontwikkeld voor het
adaptief vermogen van instituties. Daarin worden zes di-
mensies van adaptief vermogen onderscheiden: variéteit,
lerend vermogen, ruimte voor autonome aanpassing, lei-
derschap, hulpbronnen en behoorlijk bestuur. Voor ieder
van deze dimensies wordt nagegaan of voorgestelde fysie-
kruimtelijke oplossingsrichting en bijbehorend sturingsin-
strumentarium hieraan bijdraagt.3 In hoofdstuk 5 worden
deze dimensies nader uitgewerkt.

Hieronder vatten we bovenstaande vragen en theorie
samen in De Vier-Stappentoets (figuur 1):

4.ls het Conclusie
adaptief? toets:

- het - In hoeverre is
adaptieve sprake van
vermogen een adequate
vande adaptatie-
samenleving strategie?

Figuur 1: Kernuragen voor adaptatiestrategieén: De Vier-Stappentoets

3 Ditgeldtalleen niet voor de dimensie fair governance, omdat
deze dimensie veel overlap vertoonde met de Hoort ‘t?-vraag,
waardoor besloten is deze dimensie niet nog eens apart te
behandelen als onderdeel van de adaptiviteitsvraag.
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Devraag ‘Hoort het’ dient dus als eerste te worden gesteld,
daar deze vraag draait om beginselen en vragen aan de
orde stelt die aan het begin van een besluitvormingspro-
ces gesteld moeten worden, alvorens een keuze voor adap-
tatiemaatregel en/of sturingsinstrument te maken. Op die
manier zit er een zekere logische volgorde in deze toets,
die vandaar de naam Vier-Stappentoets krijgt.

Omdat de effectiviteitsvraag voor zover het de fysiekruim-
telijk maatregelen betreft in andere deelstudies (fase 1)
wordt onderzocht (de technische werking van een maat-
regel), wordt de effectiviteit (in technische zin) van fysie-
kruimtelijke maatregelen in dit deelonderzoek als gege-
ven aangenomen. We gaan er daarnaast van uit dat als de
maatregel goed past binnen de institutionele context, en
daarnaast mag en hoort, een maatregel ook effectief kan
zijn (dit hoeft echter niet altijd).

De uitkomst van de Vier-Stappentoets

De toets levert een bijdrage aan de afweging die nodig
is voor de te maken keuze voor een bepaalde adaptatie-
strategie. Door de vier stappen te doorlopen, kan worden
bepaald in hoeverre een adaptatiestrategie in bestuurlijk-
juridisch opzicht haalbaar en/of adequaat is.

Voor zover de bestaande sturingsinstrumenten niet leiden
toteen bevredigend antwoord op bovenstaande vragen en
dus niet passen op de institutionele context, zal worden
nagegaan welke aanpassingen doorgevoerd kunnen wor-
den om de ‘fit’ te verbeteren. Om de passendheid te ver-
groten kan men aan verschillende soorten ‘knoppen’ van
die institutionele context draaien. Men kan bijvoorbeeld
het bestaande instrumentarium en de juridische norme-
ring aanpassen (bijvoorbeeld de m.e.r. aanpassen zodat er
een klimaattoets in opgenomen wordt), men kan nieuwe
actoren in het leven roepen (zoals de deltaregisseur van
de Deltacommissie), men kan andere incentivestructuren
scheppen (subsidies). Men kan ook een debat starten over
de heersende discoursen en principes van overheidsinter-
venties (bijvoorbeeld over het principe dat ‘de veroorzaker
van een risico de maatregelen betaalt’).

1.6. Fysiekruimtelijke adaptatieopties

Van belang is dat we in dit rapport duidelijk onderscheid
maken tussen enerzijds fysiekruimtelijke opties en an-
derzijds sturingsinstrumenten. De fysiekruimtelijke opties
worden ook wel adaptatieopties genoemd; duidend op de
fysiekruimtelijke maatregelen die een mogelijke oplos-
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sing kunnen bieden voor het klimaatbestendig maken van
Nederland. Dit kan bijvoorbeeld gaan om het loslaten van
gebiedsfuncties (landelijk gebied), meer groen en blauw in
de stad (stedelijk gebied) en doorbraakbestendige dijken
(grote wateren). Sturingsinstrumenten of sturingsopties,
zijn de bestuurlijk-juridische maatregelen die kunnen of
moeten worden genomen om bepaalde fysiekruimtelijke
oplossingen te realiseren. Doordat de fysiekruimtelijke
opties formeel aangedragen zijn door anderen, hebben wij
niet in de hand welke van deze oplossingen in dit rapport
worden belicht en getoetst.

Omdat tijdens de expert workshops is gebleken dat de
fysiekruimtelijke oplossingen nog onvoldoende concreet
waren om de werking van de vier-stappentoets te illus-
treren, is in samenspraak met PBL en Kennis voor Klimaat
besloten er een aantal zo specifiek mogelijke fysiekruim-
telijke oplossingen per speelveld uit te lichten. Deze gese-
lecteerde fysiekruimtelijke casus die we aan de vier-stap-
pentoets onderwerpen, komen in hoofdstuk 6 aan de orde.
Hieronder introduceren we een globale beschrijving van
mogelijke fysiekruimtelijke maatregelen die volgens het
PBL kunnen worden genomen in respectievelijk het lan-
delijk gebied, het stedelijk gebied, en bij de grote wateren.

Landelijk Gebied*

Het speelveld landelijk gebied omvat twee hoofdthema’s:
landbouw en natuur. Klimaatverandering in het landelijke
gebied heeft directe en indirecte gevolgen voor de be-
staansmogelijkheden van de huidige natuur en bestaande
landbouw. Zonder adaptatie kunnen gevolgen van kli-
maatverandering grote gevolgen hebben voor de ecologie
en economie. De juiste en tijdig genomen adaptatiemaat-
regelen kunnen die effecten fors verminderen, maar zullen
vaak ook leiden tot aanpassingen die op hun beurt weer
gevolgen hebben voor de huidige gebiedsfuncties. Boven-
dien vergen dergelijk aanpassingen veelal extra financiéle
middelen en inspanningen van de betrokken sectoren en
moeten deze vanuit juridisch en bestuurlijk oogpunt reali-
seerbaar zijn. Het landelijk gebied valt te verdelen in veen-
weidegebieden, zeekleigronden/droogmakerijen, en hoger
gelegen zandgronden.

4 Gebaseerd op bijdrage Gert-Jan van den Born (PBL), expert
workshop 13 mei 2009.
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Veenweidegebieden

Klimaatverandering in het veenweidegebied heeft tot ge-
volg dat de bodemdaling zal versnellen en er een sterke
toename van de verdamping optreedt waardoor de water-
behoefte van het gebied toeneemt. Niet aanpassen aan de
veranderende omstandigheden leidt tot een voortgaande
bodemdaling die voor delen van het veenweidegebied
leidt tot onomkeerbare verliezen van het veenpakket.
Daarnaast is de bijdrage aan de koolstofemissie een aan-
dachtspuntvanuit het oogpuntvan mitigatie. Klimaatver-
andering heeft gevolgen voor het aanbod en de kwaliteit
van het water in de droge en moerassige natuurgebieden.
In ziltgevoelige gebieden kan verzilting leiden tot geleide-
lijke verandering van de voorkomende natuur In de moe-
rasgebieden kan een tekort aan kwalitatief goed water
tot droogteschade en in veenmoerassen tot versnelde bo-
demdaling leiden. In hoger gelegen delen kan verdroging
tot sterke achteruitgang van natuur en landschap leiden.
Met oog op klimaatadaptatie kan gekozen worden tussen
‘business as usual’: doorgaan met hetzelfde landgebruik
en waterbeheeren bodemdaling versus de aanpassing van
functies en waterbeheer: watervraag aanpassen, verzil-
ting toelaten. Mogelijke fysiekruimtelijke opties zijn dan
opties als landophoging, toepassing omgekeerde draina-
ge, peilverhoging, bemaling (of juist opheffing onderbe-
maling), en/of het plasdras zetten van percelen.

Zeekleigronden/droogmakerijen

Klimaatverandering in de diepe droogmakerijen heeft
gevolgen voor de waterhuishouding. Naast extra hoe-
veelheden water als gevolg van de toegenomen verdam-
ping zijn er ook grotere hoeveelheden nodig om de toe-
nemende druk van zilt water te weerstaan. Dit leidt netto
tot een grote watervraag die deels afkomstig zal zijn van
het hoofdwatersysteem. Mogelijke fysiekruimtelijke op-
ties zijn dan opties als druppelirrigatie, keuze voor min-
der zoutgevoelige gewassen of zelfs zilte teelten, en/of
het toestaan van andere gebiedsfuncties. Bijvoorbeeld de
functie natuur, (rand)stedelijk of recreatief, of combinaties
hiervan, eventueel zijn ook combinaties mogelijk met vor-
men van landbouw en strategische waterberging.

Hoger gelegen zandgronden

Klimaatverandering heeft gevolgen voor de vraag en aan-
bod van waterin de hogere delen van Nederland. Naast de
extravraag naar zoet water als gevolg van de toegenomen
verdamping zijn er ook watervoorraden nodig die in tijd
van droogte de risico’s op droogteschade verlagen. Moge-
lijke fysiekruimtelijke opties zijn dan opties als druppelirri-
gatie, waterconservering, het wijzigen van teelten, en het
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toestaanvanandere gebiedsfuncties. Gedacht kan worden
aan de functie natuur, stedelijk, plattelandsontwikkeling,
recreatief, of combinaties hiervan. Eventueel zijn ook com-
binaties mogelijk met vormen van landbouw en strategi-
sche waterberging.

In de casustoetsing in hoofdstuk 6 wordt ingezoomd op de
problematiek in het veenweidegebied en een mogelijke
adaptatiestrategie die hier uitkomst kan bieden.

Stedelijk Gebieds

Klimaatadaptatie in de stad richt zich vooral op (piek)wa-
teroverlast, droogte, hitte en zomersmog. Klimaatadapta-
tiemaategelen in de stedelijke omgeving betreffen een in-
richting van de openbare ruimte (meer groen, meer water),
stedenbouw (bijvoorbeeld andere verkaveling), woning-
bouw (bijvoorbeeld WKO en groene daken) en aanpassin-
gen aan bestaande woningen (bijvoorbeeld isolatie). Twee
issues spelen een voorname rol, te weten de koppeling
tussen adaptatie en mitigatie enerzijds en leefomgevings-
kwaliteit anderzijds; en hittestress. Als eerste willen veel
steden hun klimaatadaptatiebeleid koppelen aan mitiga-
tiebeleid voor energiebesparing en CO_-reductie, en aan
beleid voor verbetering van de leefomgevingskwaliteit. Bij
dat laatste wordt vaak gedacht aan meer groen en blauw
(water) in de stad. Maar dat legt beslag op de ruimte die
wellicht juist nodig is om binnenstedelijk compacter te
kunnen bouwen, waarmee er een spanning ontstaat met
het ‘compacte stad’ beleid van de overheid. Ook kan hier
worden gedacht aan de ‘smogproblematiek’, waar de fac-
tor verkeer een grote rol in speelt. Zowel mitigatie (CO,-re-
ductie) als luchtkwaliteit (en dus leefomgevingskwaliteit)
hebben baat bij verkeersafname en een uitgebreid en ef-
fectief OV-systeem. Belangrijk om op te merken is dat het
treffen van klimaatadaptatiemaatregelen in de stad vaak
gekoppeld zijn aan mitigatievoornemens en het behouden
of verbeteren van de leefomgevingskwaliteit.

Een tweede probleem in het stedelijk gebied betreft hit-
testress. In Nederland is op centraal niveau enige jaren
geleden een hitteplan gemaakt om bestand te kunnen
zijn tegen (extreme) hittegolven. Dit plan gaat vooral in
op voorlichting en de beinvloeding van cultuur en gedrag.
Tot op heden is het plan echter nog niet of nauwelijks ge-
implementeerd. Met betrekking tot hitte hebben adap-

5 Gebaseerd op bijdrage Leendert van Bree (PBL), expert
workshop 2 juni 2009.
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tatiemaatregelen ondermeer betrekking op huisvesting,
stadsplanning, waarschuwingssystemen, mobiliteit (ver-
keersrestricties) en voorlichting.

Andere klimaatproblemen in het stedelijk gebied hebben
betrekking op water, zoals wateroverlast en overstro-
mingsgevaar. In het algemeen hebben maatregelen in het
stedelijk gebied veelal van doen met de inrichting van het
stedelijk gebied. In de casustoetsing in hoofdstuk 6 wordt
specifiekeringegaan op dergelijke maatregelen.

Grote Wateren®

De drie belangrijkste issues die spelen bij de grote wateren
zijn veiligheid, zoetwatervoorziening en natuur. Natuur
heeft de beste kansen bij open verbindingen; de maximale
zoetwatervoorraad wordt verkregen met afgesloten ver-
bindingen met meestijgend peil; en de veiligheid is het
meest gebaat bij afgesloten verbindingen, waarbij de vei-
ligheidsopgave het laagst is als het peil daarbij constant
wordt gehouden (de huidige discussie rond het IJsselmeer
bijvoorbeeld).

Bij het inrichten van het veiligheidsstelsel zijn een paar

keuzes te onderscheiden:

1. Huidige keringen, die kunnen bezwijken, wat enorme
gevolgen kan hebben

2. Doorbraakvrije keringen, die dus niet zullen bezwijken,
waardoor overstromingen min of meer worden gere-
duceerd tot wateroverlast.

3. Doorbraakvrije of doorbraakbestendige dijken (de
zogenaamde superdijken of klimaatdijken) waarop
functiecombinaties mogelijk zijn. Dit maakt RO-beleid
vrijwel overbodig. Gebruik van deze dijken creéert juist
nieuwe kansen, met name waar het gaat om woon-
functies. Ook geeft een keuze voor dergelijke dijken
ruimte om het veiligheidsbeleid veel meer te baseren
op een risicobeleid, waarbij kansen, blootstelling en
kwetsbaarheid het risico van een gebied vormen op
basis waarvan een optimum kan worden gekozen.

4. Maatregelen in de sfeer van de RO: locatiekeuze van
kwetsbare functies (zoals wonen), eventueel in com-
binatie met hercompartimentering van dijkringen. De
reden voor een andere locatiekeuze is niet altijd de
veiligheid. Bijvoorbeeld in het rivierengebied gaat het
nadrukkelijk ook om het vrijhouden van gebieden voor

6 Gebaseerd op bijdrage Joost Knoop (PBL), expert workshop
4juni2009.
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latere ingrepen in de sfeer van dijkteruglegging of wa-
terberging.

5. Maatregelen in de sfeer van calamiteitenbeleid, zoals
rampenplannen en risicokaarten. RO heeft hier in die
zin mee te maken dat vitale infrastructuurin een cala-
miteit bijvoorbeeld voor evacuatie bruikbaar moet zijn.

In hoofdstuk zes wordt optie 3 (doorbraakvrije dijken)
nader uitgewerkt.

1.7. Opzeten methoden

Opzet

Het onderzoek verliep als volgt:

1. Wehebbenineenaantal expert workshops (zie metho-
den) gebrainstormd over de sturingsinstrumenten die
in brede zin in aanmerking komen om te worden inge-
zet voor de problematiek van bovenstaande speelvel-
den met oog op klimaatadaptatie.

2. Vervolgens zijn drie fysiekruimtelijke maatregelen, of
casus, insamenspraak met het PBLgeselecteerd (op elk
speelveld één). Aan de hand van deze casus illustreren
we een beoordeling van de passendheid (fit’) van stu-
ringsinstrumenten binnen het bestaande institutione-
le kader aan de hand van de vragen ‘Hoort het?’, ‘Mag
het?), ‘Past het?, en‘Is het adaptief?’

3. We reflecteerden op het gebruik van de in dit onder-
zoek ontwikkelde vier-stappentoets voor de beoor-
deling van adaptatiestrategieén en formuleerden
eventuele tekortkomingen, aanbevelingen en aangrij-
pingspunten voor toekomstig onderzoek.

Methoden

In dit onderzoek is gebruik gemaakt van verschillende

methoden, te weten:

- Literatuuronderzoek;

- Individuele expertise van de leden van de onderzoeks-
groep;

- Bestudering van (nationale en Europese) wetgeving,
jurisprudentie en beleid;

- Expertworkshops.

Hieronder gaan we nader in op de georganiseerde expert

workshops.

Expert workshops

Om binnen korte tijd zoveel mogelijk rendement uit de
verzamelde denkkracht te halen, organiseerden we drie
workshops met het gehele onderzoeksteam. Voor elk
speelveld is één workshop gehouden. De workshops wer-
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den voorbereid aan de hand van vragen rondom de geko-
zen fysiekruimtelijke oplossingen. Vanuit de verschillende
disciplines werd de problematiek tijdens de workshops
toegelicht en werden de mogelijke oplossingsrichtingen
besproken. Aan de workshop werd naast het onderzoek-
steam, ook deelgenomen door deskundigen die de fysie-
kruimtelijke maatregelen voor het desbetreffende speel-
veld (hoofdwatersystemen, landelijk gebied, stedelijk
gebied) konden toelichten. De workshops hadden als doel
om te komen tot een lijst van sturingsinstrumenten die bij
klimaatadaptatie kunnen worden ingezet en gekoppeld
aan specifieke fysiekruimtelijke maatregelen aan de vier-
stappentoets konden worden ontworpen.

Elke workshop kende in hoofdlijnen de volgende structuur:
kennisname van de geformuleerde fysiekruimtelijke
maatregelen met toelichting door een op dat terrein des-
kundige;

- presentaties van de relevante aspecten van de vragen
‘Mag het/Hoor het?, ‘Past het?, en ‘Is het adaptief’ door
de experts uit de onderzoeksgroep

- opstellenvaneen long list van sturingsinstrumenten;

- opstellen van een short list van sturingsinstrumen-
ten op basis van een snelle bestuurskundig-juridische
scan;

- formulering van nadere onderzoeksvragen.

Interdisciplinariteit

Het onderzoeksteam bestond uit zowel juristen als be-
stuurskundigen. Op deze manier bundelt dit onderzoek
het bestuurskundig en planologische denken over de bij
de fysiekruimtelijke maatregelen behorende sturingsmo-
gelijkheden; en het rechtswetenschappelijke denken over
de rechtsstatelijke basis voor deze sturing en de normering
van de daarbij behorende bevoegdheidsuitoefening. Het
onderzoek beoogde deze circuits bijelkaarte brengendoor,
voortbouwend op de keuze voor een aantal fysiekruimte-
lijke maatregelen, de juridische, sociale, bestuurlijke en
politieke realiteit te beoordelen in onderlinge samenhang
aan de hand van een in dit onderzoek ontwikkelde vier-
stappentoets. Deze vier-stappentoets is het resultaat van
deintegratie van bestuurskundige en juridische kennis. De
juristen leverden een grote bijdrage aan de meer juridisch
ingestoken vragen van ‘Hoort het?’ en ‘Mag het?’, terwijl de
bestuurskundigen de vragen ‘Past het?’ en ‘Is het adaptief’
grotendeels voor hun rekening namen.
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1.8. Leeswijzer

In het volgende hoofdstuk wordt het normatief kader van
dit onderzoek geschetst op basis waarvan de ‘Hoort het’-
toets wordt uitgevoerd. In hoofdstuk drie volgt een korte
uiteenzetting over de bevoegdheidsgrondslag voor over-
heidsoptreden en een inventarisatie van sturingsinstru-
menten die mogen worden gebruikt (de instrumenten-
kist). Dit vormt de basis voor de juridische ‘Mag het’-toets.
Hoofdstuk vier beschrijft de verschillende speelvelden op
basis waarvan de ‘Past het’-toets zal worden uitgevoerd en
hoofdstuk 5 schetst het toetsingskader voor het adaptief
vermogen, ook wel het adaptatiewiel. Vervolgens worden
in hoofdstuk zes een aantal meer specifieke fysiekruim-
telijke oplossingen (de casus) uitgelicht, die in ditzelfde
hoofdstuk worden onderworpen aan de vier-stappentoets
toets. Hoofdstuk zeven sluit af met een reflectie op de me-
thode (onze vier-stappentoets) en de conclusies, tekortko-
mingen en aanbevelingen voor toekomstig onderzoek.
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\2. Hoort het?: Normatieve aspecten van een klimaatadaptatiebeleid

o TTTT——
2. Hoort het?: Normatieve
aspectenvan een
klimaatadaptatiebeleid

2.1. Inleiding

Klimaatadaptatie roept normatieve vragen op. Deze vra-
gen gaan over wat behoort te worden gedaan of nagela-
ten. Zij gaan over de afweging of moet worden gehandeld
en ook over de manier waarop moet worden gehandeld. En
zij gaan over de vraag wie moet handelen en/of daarvoor
verantwoordelijk is. De normatieve aspecten van klimaat-
adaptatiebeleid komen aan de orde bij de eerste twee
stappen van de viervoudige toets: hoort het en mag het?

Het klimaatvraagstuk is vooral gebaseerd op natuurwe-
tenschappelijke kennis, dat wil zeggen kennis over het
klimaatsysteem en de wijze waarop maatschappelijke
activiteiten het klimaatsysteem beinvloeden. Natuurwe-
tenschappelijke en technische inzichten zijn vervolgens
ook van groot belang om adaptatiemaatregelen te kunnen
effectueren. Denk bijvoorbeeld aan de waterveiligheid,
waarbij de techniek van dijkconstructie en waterkeringen
een cruciale rol speelt. Het vraagstuk van klimaatadapta-
tie is echter vooral ook een maatschappelijk vraagstuk. De
natuurwetenschappelijke kennis leidt immers niet direct
tot eenduidige handelingsconsequenties. Tussen natuur-
wetenschappelijke kennis over het probleem en mogelijke
oplossingen enerzijds en de daadwerkelijke keuzen en uit-
voering van oplossingen anderzijds, liggen maatschappe-
lijke opvattingen en waarderingen. Een beleid gericht op
klimaatadaptatie is altijd ‘waardegeladen’ en dus norma-
tief. Normatieve oordelen kunnen gebaseerd zijn wereld-
beschouwingen, op opvattingen wat hoort en niet hoortin
onze maatschappij, op beginselen die maatgevend moe-
ten zijn bij ons handelen en op sociale en economische be-
langen die in het geding zijn.

In de tijd en naar plaats kunnen die normatieve oordelen
verschillen in de maatschappelijke prioriteit die ze krijgen.
De dynamiek in het klimaatbeleid —en meer in het bijzon-
der het beleid gericht op adaptatie —wordt dus niet alleen
veroorzaakt door de toenemende kennis die beschikbaar
komt, maar ook door wijzigingen op het normatieve vlak.

Een deel van die normatieve oordelen ligt vast in inter-
nationale verdragen en Europese en nationale wet- en
regelgeving, bijvoorbeeld in de vorm van richtinggevende
beginselen, handelingsnormen en uitgangspunten die be-
palen welk belang aan bepaalde maatschappelijke waar-
den moet worden toegekend.

Het normatieve debat over klimaatadaptatie spitst zich
toe op drie vragen:

1. Welke belangen beoogt de overheid met klimaatadapta-
tiebeleid te beschermen? Dit betreft een pre-alabele vraag
diein hetbijzonder ziet op beleidsmatige en politieke keu-
zes die worden gemaakt. Zo dient duidelijkheid te bestaan
over welke ambities met adaptatie aan klimaatverande-
ring op het spel staan en welke ambitie wordt nagestreefd:
behoud van de bestaande ruimtelijke inrichting en het
gebruik of de ontwikkeling van een nieuwe inrichting met
aangepast gebruik?

Doelen van beleid zijn doorgaans niet alleen gebaseerd op
beschikbare wetenschappelijke kennis, maar veel meer
nog op politieke en maatschappelijke voorkeuren. Boven-
dien zijn er vaak meerdere wegen die tot de oplossing van
een probleem kunnen leiden, dus is er altijd ruimte voor
het maken van keuzen. Ook bij adaptatie aan klimaatver-
andering kunnen verschillende keuzen worden gemaakt.
Welke keuzen zijn dat, en welke aspecten zouden in een
afweging tussen die keuzen kunnen worden meegeno-
men?

2. In hoeverre is de overheid verantwoordelijk voor de
adaptatie aan klimaatverandering en welke verantwoor-
delijkheden behoren toe aan de private partijen en aan
burgers?

Bij een omvangrijk maatschappelijk vraagstuk als klimaat-
verandering ligt het voor de hand om eerst naar de over-
heid te kijken die voor oplossingen dient zorg te dragen.
Toch is het niet vanzelfsprekend dat de overheid overal en
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altijd het voortouw neemt, zowel bij beleidsvorming als
ook in de uitvoering. Het probleemoplossend vermogen
van overheden is — zo blijkt uit vele juridische, beleidswe-
tenschappelijke, sociologische en economische studies —
beperkt. Daarom is het ook zinvol om te kijken naarandere
maatschappelijke actoren die een bijdrage kunnen leveren
aande oplossing van het klimaatvraagstuk. Maar ook prin-
cipieel kunnen sommige verantwoordelijkheden beter bij
maatschappelijke partijen worden neergelegd dan bij de
overheid. Maar hoe moet die verantwoordelijkheidsverde-
ling er precies uitzien?

3. Welke normatieve beginselen zouden publieke en pri-
vate actoren ter harte moeten nemen bij het formuleren
en uitvoeren van adaptatiemaatregelen?

In de meeste moderne samenlevingen bestaan beginse-
len — vaak ook vastgelegd in wet- en regelgeving — die als
uitgangspunt worden genomen bij het wel of niet interve-
niéren in maatschappelijke processen. Die uitgangspun-
ten moeten ertoe leiden dat de interventies legitiem zijn,
zowel in de betekenis van ‘wettelijk onderbouwd’ als ook
‘aanvaardbaar en transparant’. Ook een klimaatadapta-
tiebeleid kan gebaseerd zijn op normatieve beginselen. De
vraag is welke beginselen dat zouden kunnen zijn.

Het hoeft geen betoog dat de drie hiervoor genoemde
vragen sterk met elkaar zijn verbonden. Niettemin zullen
zij in de navolgende paragrafen afzonderlijk aan de orde
worden gesteld. In de laatste paragraaf zullen we enkele
conclusies trekken.

2.2. Welke belangen worden door adaptatie
aan klimaatverandering beschermd?

2.2.1. Zorgplicht die voortvloeit uit de Grondwet
Artikel 21van de Nederlandse Grondwet luidt: “De zorg van
de overheid is gericht op de bewoonbaarheid van het land
en de bescherming en verbetering van het leefmilieu”. Dit
‘sociale grondrecht’ omvat een op de overheid rustende
zorgplicht. Het legt een taak bij de overheid. Soortgelijke
bepalingen bevat de Grondwet voor onder andere de be-
staanszekerheid der bevolking en de spreiding der wel-
vaart (artikel 20), de bevordering van de volksgezondheid,
voldoende woongelegenheid en vrije tijdsbesteding (arti-
kel 22).

Het geciteerde artikel 21 heeft vanzelfsprekend ook be-
trekking op de adaptatie aan klimaatverandering. Immers,
bij klimaatverandering zijn de bewoonbaarheid en het
leefmilieu in het geding. Uit dit artikel blijkt echter niet
hoe die zorg moet worden vormgegeven. Er zijn immers
verschillende wijzen waarop de bewoonbaarheid van het
land en de bescherming van het leefmilieu kunnen wor-
den bevorderd. Ook de ambities die moeten worden nage-
streefd staan niet als zodanig in de Grondwet vermeld. Die
zijn onderwerp van politiek-bestuurlijke keuzen en afwe-
gingen.

2.2.2. Watde zorgplicht ten minste omvat

Vanuit het perspectief van de klimaatverandering en de

klimaatadaptatie bevat de zorg van de overheid ten min-

ste:

- dezorgvoorveiligheid tegen overstromingen;

- hetbestrijden van wateroverlast;

- de zorg voor voldoende en schoon (zoet) water voor de
verschillende functies;

- dezorgvoorde volksgezondheid in stedelijke en rurale
gebieden en met name het bestrijden van hittestress
en ziekten en plagen die verbonden zijn met klimaat-
verandering;

- de bescherming van natuur en landschap tegen ver-
droging en vermindering van biodiversiteit;

- de bescherming van economische activiteiten en een
verdere verbetering van economische ontplooiingsmo-
gelijkheden;

- de zorg voor het behoud van het functioneren van
essentiéle netwerken (drinkwater, gas, elektriciteit,
riolen, internet, et cetera) en infrastructuur (wegen,
spoorlijnen, vliegvelden, havens).

2.2.3. Prioriteitsbepalende factoren in het adaptatie-
beleid

Vooral omdat het bij klimaatadaptatie om aanzienlijke
investeringen in de inrichting van onze samenleving gaat,
zal een bepaalde temporisering noodzakelijk zijn. Daarbij
is het bijvoorbeeld de vraag of eerst de hoogwaterbescher-
ming prioriteit dient te krijgen, of het zorg dragen voor een
veilige infrastructuur, het verminderen van de volksge-
zondheidsrisico’s, et cetera. Bij ruimtegebruik en natuur-
compensatie zal ook het schaalniveau bepalend kunnen
zijn voor de diverse mogelijke oplossingen. Duidelijk dient
te zijn welke keuze de overheid wil maken in de bestaande
kwaliteiten en functies die moeten worden behouden. Ver-
volgens dienen de hiervoor genoemde verdelingsvragen
helder te zijn en zo transparant mogelijk beantwoord te
worden.
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Bij het bepalen van de inhoud van een adaptatiebeleid

moeten dus prioriteiten worden gesteld. Daarbij zullen ten

minste de volgende afwegingen moeten worden gemaakt.

a. Welke maatregelen zijn urgent vanuit het perspectief
van ernst en noodzaak (prioriteren op basis van urgen-
tie)?

b. Wat is technisch en ecologisch gezien de meest logi-
sche volgorde van te nemen maatregelen (prioriteren
in de tijd op basis van technische en ecologische uitvoer-
baarheid)?

c. Welke maatregelen kunnen bogen op een groot maat-
schappelijk en politiek draagvlak (prioriteren naar
draagulak)?

d. Wat zijn de economische effecten van de verschillende
maatregelen? Deze afweging omvat drie aspecten:
budget, kosten-baten en tijd.

- Voor welke maatregelen kunnen voldoende finan-
ciéle middelen beschikbaar worden gesteld (priori-
teren op basis van beschikbaar budget)?

- Bij welke maatregelen is de kosten-baten verhou-
ding het gunstigst (prioriteren op basis van kosten-
baten)?

- Wanneeris het economisch het meest rendabel om
investeringen te doen in lange termijn adaptatie-
maatregelen (prioriteren in de tijd op basis van eco-
nomische motieven)?

Het prioriteren in de tijd is een kwestie van faseren: welke
maatregelen worden eerst genomen en welke later? Deze
fasering van adaptatiemaatregelen gaat uiteraard met
afweging van belangen gepaard. Die belangen houden
verband met urgentie, technische en ecologische uitvoer-
baarheid en met economische motieven. Bestuurlijk-ju-
ridische argumenten die voor een bepaalde wijze van fa-
sering pleiten, komen in dit rapport aan de orde. Zo wordt
bijvoorbeeld voor het stedelijk gebied gepleit voor een
meegroeimodel, omdat daarmee binnen de bestaande ju-
ridische kaders de beste bestuurlijke resultaten te boeken
zijn (zie daarover paragraaf 6.3).

De economische effecten van adaptatiemaatregelen wor-
den in dit rapport niet besproken want zij vallen buiten
de onderzoeksopdracht. Op afwegingen betreffende be-
nodigde of beschikbare budgetten voor adaptatie wordt
daarom niet verder ingegaan. Ook economische kosten-
baten analyses worden niet gemaakt.

2.2.4. Hetnormatieve aspectvan prioriteiten stellen
Adaptatiebeleid bevat altijd normatieve keuzen, maar die
blijven vaak onbelicht.

Een voorbeeld daarvan biedt het rapport van de Com-
missie Veerman ‘Samen werken met water’ (2008).
Deze commissie bracht in beeld welke maatregelen
kunnen of moeten worden gevolgd om het hoge water
uit de zee te weten, de watertoevoer uit de rivieren in
goede banen te leiden en voldoende zoetwater te be-
houden. Uitgangspunt daarbij was dat heel Nederland
aantrekkelijk blijft voor wonen, werken, investeren en
recreéren. Impliciet betekent dit een keuze voor het
behoud van het bestaande. Daar kunnen goede rede-
nen voor zijn, maar niettemin blijft het een norma-
tieve keuze. Andere alternatieven zouden immers ook
in overweging kunnen worden genomen. We zouden
het economisch hart gaandeweg kunnen verplaatsen
van het laaggelegen deel naar de hoger gelegen delen
van hetland, zodat de veiligheidsniveaus in het westen
niet drastisch hoeven te worden verbeterd in de ko-
mende eeuw. Ook voor de maatregelen om het peil van
het IJsselmeeranderhalve meterop te zettenom op die
wijze de zoetwatervoorraad te garanderen zijn alter-
natieven denkbaar, die niet zijn overwogen. De keuze
om maatregelen te nemen om de zoetwatervoorraad
in het IJsselmeer te vergroten en tegelijkertijd de zoet-
watervoorraad in de Zuidwestelijke delta te verkleinen
door middel het openzetten van de Haringvlietsluizen
— maatregelen die beide grote gevolgen hebben in het
betreffende gebied — worden niet met elkaar in ver-
band gebracht. Alleen al de neveneffecten die dergelij-
ke maatregelen zullen hebben op de landschappelijke
en cultuurhistorische waarden aan de randen van het
IJsselmeer enin de Zuidwestelijke delta, zijn een reden
om te zoeken naar alternatieven en daarna een afwe-
ging tussen de verschillende mogelijkheden te maken.

2.2.5. Prioriteiten: behoud of verandering?

Bij het formuleren van adaptatieopties bestaat vaak de
neiging om niet te veel af te wijken van de heersende op-
vattingen en discoursen over de ontwikkelingen in ste-
delijke en landelijke gebieden. Padafhankelijkheid (path
dependency) speelt hierbij een belangrijke rol. Padafhan-
kelijkheid betekent dat (normatieve) keuzen die gemaakt
zijn in hetverleden, de keuzen in het heden mede bepalen.
Anders gezegd houdt padafhankelijkheid in dat in het ver-
leden gemaakte keuzen andere keuzemogelijkheden in
het heden neigen uit te sluiten.
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Twee voorbeelden kunnen dat illustreren. Het vraag-
stuk van de toenemende verzilting in het westen van
het land wordt vaak verengd tot de vraag hoe dat ver-
schijnsel bestreden kan worden, zodat de bestaande
landbouwactiviteiten niet in gevaar worden gebracht.
Die landbouw is immers in het verleden welbewust in
West-Nederland tot stand gekomen en heeft sindsdien
ook een economische bloei doorgemaakt. Men zou ook
de vraag kunnen stellen of er mogelijkheden zijn voor
zogeheten ‘zilte landbouw’ en in hoeverre de land-
bouw in staat is tot een drastische omschakeling in die
richting. Een tweede voorbeeld biedt een peilverlaging
in het veenweidegebied. Adaptatie kan in dit verband
gericht zijn op het verhogen van de pompcapaciteit,
zodat ook in de toekomt het teveel aan water kan wor-
denweggepompt. Die oplossing sluitaan bijeen al eeu-
wenlang toegepaste praktijk. Een alternatiefis om met
peilverlaging te stoppen of deze drastisch te beperken
en de hoogproductieve landbouw uit het veenweide-
gebied te verplaatsen. Het veenweidegebied krijgt in
dat scenario een andere functie, waarbij kleinschalige
en marginale landbouwactiviteiten worden gecom-
bineerd met natuur- en landschapsontwikkeling in
combinatie met extensief recreatieve ontwikkeling.
Ook wonen en werken in het veenweidelandschap is
en blijft aantrekkelijk, mits bij de bouw rekening wordt
gehouden met hogere waterpeilen.

De kernvraag is in hoeverre we per se de bestaande orde
willen beschermen c.q. handhaven of bereid zijn die orde,
medein hetlichtvan de dreigende klimaatverandering, ter
discussie te stellen en voorstellen te doen voor een nieuwe
orde, waarbij zich voordoende kansen ook optimaal wor-
den benut. Bij een politieke en bestuurlijke afweging zou-
den de volgende vragen in overweging moeten worden
genomen:

- Wat zijn de kosten van de verschillende adaptatieop-
ties en welke baten leveren zij op?

- Wat zijn nationaal en regionaal de sociale en econo-
mische effecten van de verschillende adaptatieopties
voor de verschillende economische functies?

- Watzijndegevolgenvanverschillende adaptatieopties
voor het functioneren van verschillende netwerken en
infrastructuur?

- Watis het effect op de leefomgevingskwaliteit (milieu-
en waterkwaliteit, cultuurhistorische waarden, na-
tuur- en landschapswaarden, ruimtelijke constellatie
van functies, multifunctionaliteit, duurzaamheid, et
cetera)?

« Wat zijn de gevolgen van adaptatieopties voor de in-
ternationale reputatie van verschillende economische
sectoren?

+ In welke mate scheppen adaptatieopties nieuwe kan-
sen voor verschillende economische functies en welke
baten kunnen daarvan worden verwacht?

2.2.6. Wie is verantwoordelijk voor een adaptatiebe-
leid?

De vraag in hoeverre de overheid verantwoordelijk is voor
de adaptatie aan klimaatverandering en welke verant-
woordelijkheden toebehoren aan de private partijen en
aan burgers is niet eenvoudig te beantwoorden. Voor het
beantwoorden van deze vragen kunnen drie deels over-
lappende, maar analytisch te onderscheiden invalshoeken
worden gekozen: een juridische, een beleidswetenschap-
pelijke en een economische. Vanuit de juridische invals-
hoek zijn deels eenduidige antwoorden te geven, althans
daarwaar het om internationale en nationale verplichtin-
gen gaat. Voor het overige gaat het om minder eenduidige,
maar niettemin belangwekkende, aspecten en richtsnoe-
ren die bij de keuze voor publieke en/of private sturing van
belang kunnen zijn.

2.2.7. Dejuridischeinvalshoek

Het recht heeft zijn eigen plaats binnen klimaatadaptatie,
welke wordt gekenmerkt door een eigen juridische syste-
matiek (techniek) en door een aantal ‘harde’ grenzen, te
weten het Europese en internationale recht met name op
het terrein van het milieu- en natuurbeschermingsrecht,
de Grondwet (inclusief de daarin opgenomen decentra-
lisatieregeling) en fundamentele rechtsbeginselen zoals
rechtszekerheids-, gelijkheids- en het égalité-beginsel.
De Grondwet is leidend bij al het overheidshandelen, ook
al kan de rechter wetgeving niet direct aan de Grondwet
toetsen. Ook heeft Nederland zich door het sluiten en ra-
tificeren van internationale verdragen verplicht deze ook
daadwerkelijk uitte voeren en toe te passen. Het Europese
recht speelt een geheel eigen rol en gaat indien er strijdig-
heid is tussen Nederlands recht en Europees recht altijd
voor. Als de Nederlandse wetgeving niet in overeenstem-
ming is met Europese verplichtingen dientieder onderdeel
van de Nederlandse overheid zelf het Europese recht cor-
rect toe te passen.

Zowel Europese regelgeving als de nationale regelgeving
geeft in eerste instantie aan op welke terreinen de over-
heid een zorgplicht heeft. Het meest bekende voorbeeld
is de zorgplicht van de overheid voor de bewoonbaarheid
van het land en de bescherming van het leefmilieu, die

Beleids- en rechtswetenschappelijke aspecten van klimaatadaptie



\2. Hoort het?: Normatieve aspecten van een klimaatadaptatiebeleid

hiervoor in paragraaf 2.2.1 aan de orde kwam. Deze zorg-
plichten zijn in abstracte bewoordingen neergelegd in de
Grondwet, maardaarmee is nog nietduidelijk wat de zorg-
plicht precies inhoudt en in hoeverre een zorgplicht voor
de overheid meer duidelijkheid geeft over de verdeling
van verantwoordelijkheden tussen overheid en de private
sectoren. In hoeverre klimaatadaptatie een zorg van de
overheid is kan niet eenduidig worden beantwoord, maar
hangt ondermeer af van de aard van de te beschermen be-
langen en de vraag of het om publieke goederen gaat.

De uitwerking van zorgplichten uit de Grondwet vindt
plaats in gewone wetgeving. De rechter toetst of de zorg-
plichten worden nagekomen in overeenstemming met de
wetgeving en rechtsbeginselen.

Zo zal bijvoorbeeld bij de beoordeling of er sprake is
van een eerlijke verdeling van lusten en lasten, die bij-
voorbeeld aan de orde is bij nadeelcompensatie in het
waterstaatsrecht, gekeken worden naar het beginsel
van ‘egalité devant les charges publiques’ (gelijkheid
voor de openbare lasten). In beginsel draagt iedereen
zijn eigen schade, maar in bijzondere gevallen, wan-
neer iemand onevenredig wordt getroffen door een
bepaald overheidsoptreden, kan hij hiervoor een scha-
devergoeding ontvangen. Daarvoor moet er echter
sprake zijn van bijzondere omstandigheden die buiten
het normaal maatschappelijk risico vallen en waarbij
de schade slechts op een beperkte groep personen rust.
De komende jaren zal de vraag in hoeverre schade van-
wege maatregelen die de overheid neemt in het kader
van klimaatadaptatie voor nadeelcompensatie in aan-
merking komt, de nodige overdenking en discussie vra-
gen.

Het recht kent zowel een waarborgfunctie, een functie in
het kader van de geschillenbeslechting, als een sturings-
functie.

De waarborgfunctie garandeert dat burgers zich veilig
kunnen voelen in een staat, dat zij te maken hebben met
een betrouwbare overheid. Hierbij kan worden gedacht
aan bescherming van eigendom, zodat de overheid niet
zonder onteigening of schadevergoeding grond van parti-
culieren kan gebruiken om bijvoorbeeld dijken te bouwen
of bergingsgebieden aan te leggen. Ook belangen die de
overheid belooft te beschermen vallen onder de waar-
borgfunctie, bijvoorbeeld door te regelen dat de drink-
watervoorziening wordt gegarandeerd. Misbruik maken
van toegekende bevoegdheden of zonder bevoegdheid

ingrijpen in het leven van burgers wordt voorkomen door
de waarborgfunctie van het recht. Geschillenbeslechting
voorziet in de mogelijkheid eventuele geschillen voor te
kunnen leggen aan een onafhankelijke rechter. Zeker wan-
neer het gaat om eeninbreukin eigendomsrechten, waar-
bij het zowel gaat om ontneming als inperking en regule-
ring van eigendom, is dat een erkend vereiste. Dat neemt
niet weg dat veel geschillen ook op een alternatieve wijze
kunnen worden opgelost.

De sturingsfunctie van het recht wordt groter naarmate
de overheid zich actiever bemoeit met allerhande beleid.
Het recht wordt dan gebruikt als beleidsinstrument, het-
geen weer kan leiden tot een overdaad aan gedetailleerde
regels, waarbij adequaat reageren op veranderingen en
innovatieve oplossingen op allerhande juridische moei-
lijkheden stuiten. Beide kanten van het recht, de waar-
borgfunctie en de sturingsfunctie, worden hierna verder
uitgewerkt.

De waarborgfunctie van het recht
In een democratische rechtstaat als Nederland speelt de
waarborgfunctie van het recht een belangrijke rol,

De rule of law, die een belangrijke rol speelt in een

rechtsstaat als Nederland, vraagt dat overheidsoptre-

den ook onderworpen is aan de regels van het recht.

Een klassieke omschrijving van een rechtstaat is:

- datereen grondwet of constitutie is, die bindende
voorschriften bevat over de betrekkingen tussen
overheid en burgers, en

- waarin een scheiding van machten wordt verze-
kerd, in het bijzonder wetgeving in overeenstem-
ming met het parlement, een onafhankelijke rech-
terlijke machtdie niet alleen over geschillen tussen
burgers onderling beslist, maar ook over die tussen
burgers en de overheid, en

- eenbestuursoptreden dat op de wet berust, en

- waardoor de grondrechten of vrijheidsrechten van
de burger worden omschreven en gewaarborgd.

In modernere visies op de rechtsstaat wordt, naast
aspecten van rechtszekerheid en legitimiteit, meer en
meer waarde gehecht aan procedurele waarborgen
zoals transparantie, gelijke toegang tot informatie en
publieke participatie.

De klassieke rechtstaatgedachte, zoals hierboven be-
schreven, heeft ook nadelen. Zij is sterk gericht op het
institutionele en het juridische (hoe dient een staat te
zijn ingericht en welke regulerende normen horen er
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te zijn), maar zij geeft niet of onvoldoende aan wat een
overheid hoort te doen. Met andere woorden: “Zij biedt
een regulerende norm, maar geen motorische kracht”
(Van der Pot & Donner, 1983, pp. 142-144). De recht-
staatgedachte wordt soms geacht een visie te zijn van
vrije, zelfbewuste, ondernemende mensen, die zo wei-
nig mogelijk inmenging van de staat in hun handelen
en een optimale bescherming van hun vrijheden wen-
sen.

De waarborgfunctie van het recht omvat meer dan alleen
het beschermen van burgerlijke vrijheden tegen over-
heidsmacht. Het recht waarborgt ook dat de overheid be-
paalde taken tot haar zorg rekent. De Nederlandse Grond-
wet kent een aantal in dit verband belangrijke rechten, die
vaak worden aangeduid als ‘sociale grondrechten.’

Het grondrecht dat de overheid de zorg opdraagt voor de
bewoonbaarheid van het land en de bescherming en ver-
betering van het leefmilieu, is hiervoor al een paar keer
genoemd (art. 21 Grondwet). Het is essentieel in het kader
van een klimaatadaptatiebeleid. Er kan daarmee gespro-
ken worden van het bestaan van rechten, bijvoorbeeld
bescherming tegen overstromingen, een bepaalde hoe-
veelheid zoet water, bescherming van de natuur en be-
scherming van de leefomgevingskwaliteit (waaronder ook
bijvoorbeeld maatregelen vallen tegen hittestress in ste-
delijke gebieden). Beter kan men echter spreken van te be-
schermen belangen door de overheid, omdat het hier niet
gaat om rechten die direct afdwingbaar zijn bij de rechter.
Daarbij is naast de toegekende zorgplichten ook de aard
van de te beschermen belangen relevant, zoals de vraag of
het gaat om de bescherming van publieke goederen (lucht,
water, natuur), de toegankelijkheid en beschikbaarheid
van openbare zaken (bijvoorbeeld infrastructuur) en de
rangorde tussen verschillende te beschermen belangen
(zoals drinkwatervoorziening, elektriciteit, infrastructuur,
natuur en veiligheid tegen overstromingen, bescherming
van de volksgezondheid).

Daarbij passen wel twee belangrijke kanttekeningen. Dat

de overheid in de Grondwet heeft neergelegd dat bepaalde

taken tot de zorg van de overheid behoren, maakt ten eer-

ste nog niet duidelijk wat die zorgplicht precies inhoudt.

Dit leidt op zijn minst tot vijf vragen:

+  Houdt de zorgplicht in dat de overheid belangen be-
schermt door het stellen van regels of dient zij ook zelf
de feitelijke maatregelen te nemen en te financieren?

«  Welk beschermingsniveau moet leidend zijn bij het
overheidsoptreden? Heeft bijvoorbeeld iedereen te al-
len tijde recht op evenveel veiligheid, zoet wateren na-
tuurinde omgeving?

«  Welke vorm van regulering wil de overheid toepassen?

Klassieke sturing (via wet- en regelgeving), marktcon-
forme of economische instrumenten, dan wel commu-
nicatieve instrumenten?
Moeten alle door de overheid te nemen maatregelen
volledig door de overheid worden gefinancierd? Komen
die maatregelen ten laste van de rijks- of provinciale
begroting of moeten de kosten worden teruggewon-
nen bij diegenen die er baat bij hebben?

- Welke maatregelen moeten feitelijk worden genomen
en door wie en hoe moeten die maatregelen worden
afgestemd op maatregelen op andere beleidsterreinen
die aan het klimaatvraagstuk raken?

In paragraaf2.2.1is al naarvoren gekomen datin het kader
van klimaatadaptatie de zorgplicht van de overheid ten
minste omvat:

de zorg voor veiligheid tegen overstromingen;

« hetbestrijden van wateroverlast;

- dezorgvoorvoldoende en schoon (zoet) water voor de
verschillende functies;

« dezorgvoordevolksgezondheid in stedelijke en rurale
gebieden en met name het bestrijden van hittestress
en ziekten en plagen die verbonden zijn met klimaat-
verandering;

« de bescherming van natuur en landschap tegen ver-
droging en vermindering van biodiversiteit;

- de bescherming van economische activiteiten en een
verdere verbetering van economische ontplooiingsmo-
gelijkheden;

+ de zorg voor het behoud van het functioneren van es-
sentiéle netwerken (drinkwater, gas, elektriciteit, ri-
olen, internet, et cetera) en infrastructuur (wegen,
spoorlijnen, vliegvelden, havens).

De overheidstaak en de daarbij behorende zorgplicht
wordt soms versterkt door de werking van internationaal
erkende mensenrechten. In de jurisprudentie voltrekt zich
een ontwikkeling waarin hetrechtop leven en hetrechtop
een ‘private life, beide erkend in het Europese Verdrag voor
de Rechten van de Mens en de Fundamentele Vrijheden
(EVRM), een taak bij de overheid leggen, c.q. bestaande
overheidstaken verzwaren. In de literatuur wordt aange-
nomen dat deze mensenrechten ook een basis zullen gaan
verschaffen aan toekomstige claims tegen overheden die
onvoldoende maatregelen nemen ter bescherming van
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burgers tegen schade door klimaatverandering (V. Brugge-
man, M. Peeters, Exploring governmental and victim reson-
sibilities in view of abrupt climate change in North-Western
Europe, Maastricht University 2008).

Het feit dat de overheid een bepaalde taak tot haar zorg
rekent wil, ten tweede, nog niet zeggen dat ieder belang
volledig en onder alle omstandigheden door de overheid
moet worden beschermd. Ook dit leidt tot enkele funda-
mentele vragen, zoals:

+  Veiligheid: moet veiligheid volledig en zonder voor-
waarden in alle regio’s en ten behoeve van alle functies
door de overheid worden gegarandeerd?

« Zoetwatervoorziening: dient de overheid ervoor te
zorgen dat iedereen te allen tijde en voor alle functies
over een onbeperkte hoeveelheid gratis zoet water be-
schikt?

+ Natuurbescherming en ontwikkeling: zijn natuurbe-
scherming en ontwikkeling belangen die altijd worden
beschermd, of alleen voor zover deze voortvloeien uit
internationale en Europese verplichtingen of heeft de
overheid hier nog een aanvullende taak? Bij de vraag
waar en wanneer natuurbescherming of ontwikkeling
plaatsvindt, is dan de mogelijkheid of de wenselijkheid
ditin bepaalde regio’s te situeren leidend?

Het recht als sturingsinstrument

De tweede belangrijke rol van het rechtis die van sturings-
instrument. Deze rol krijgt in het veel aandacht, omdat in
dit kader vele wettelijke regelingen - op internationaal,
Europees, nationaal en decentraal niveau - tot stand zijn
gebracht. Een belangrijk onderzoeksthema betreft de ef-
fectiviteit van het stelsel van regels en normen, dat bij
voorkeur vanuit een sociaalwetenschappelijk perspectief
bestudeerd dient te worden. De effectiviteit van de ver-
schillende juridische sturingsinstrumenten kan zeer ver-
schillen en de juiste keuze hangt af van het probleem dat
men wil oplossen. Hier dient de bovenbeschreven waar-
borgfunctie als randvoorwaardelijk te worden beschouwd,
zodat een billijke verdeling van lusten en lasten wordt ge-
garandeerd en voldoende bescherming tegen overheids-
optreden wordt gewaarborgd. Bij de keuze voor de juiste
sturingsinstrumenten dient voldoende aandacht te zijn
voor de volgende aspecten.

+ Een grote mate van veranderbaarheid van het fysieke

systeem kan vragen om flexibele normstelling.
- Deurgentie van het op te lossen probleem kan vragen
om snelle besluitvormingsprocedures.

De noodzaakom metonzekerheden om te gaan, vraagt
onder meer om een billijke risicoverdeling door middel
van aansprakelijkheidsregimes. Het kunnen omgaan
met onzekerheden kan ook een reden zijn om te kiezen
voor instrumenten die aansluiten bij het voorzorgsbe-
ginsel. En flexibele normstelling kan er toe bijdragen
dat regels en normen kunnen worden aangepast aan
veranderende klimatologische omstandigheden.

Voor een rechtvaardige verdeling van de lusten en
lasten over verschillende groepen belanghebbenden
moet duidelijk zijn welke belangen van haar burgers de
overheid minimaal garandeert te beschermen.
Innovatieve oplossingen moeten kunnen functioneren
binnen het bestaande juridische systeem.

Er zijn op sommige terreinen alternatieve sturingsin-
strumenten ontwikkeld, waarbij klassieke command
and control instrumenten worden vervangen door
meer marktgerichte instrumenten zoals verhandel-
bare gebruiks- en vervuilingsrechten, en verevenings-
mechanismen.

Instrumenten kunnen leiden tot de introductie van
vormen van overleg en samenwerking binnen netwer-
ken naast het toekennen van zorg- en beheertaken
met de bijbehorende bevoegdheden aan een bepaald
overheidsorgaan of binnen een bepaald beleidsveld. Bij
het gebruik van vormen van overleg en samenwerking
binnen netwerken is het risicovol om deze in plaats te
stellen van zorg- en beheertaken van specifieke over-
heidsorganen, omdat daarmee de verantwoordelijk-
heid en de legitimiteit van het overheidsoptreden kan
verminderen. Duidelijk dient te zijn welke overheid
welke belangen dient te beschermen en belangrijk is
dat de burgers hier zich ook bij de rechter op kan be-
roepen.

Er moeten keuzes worden gemaakt over de verdeling
van verantwoordelijkheden tussen staat en burgers
en de daarbij behorende vraag om meer of minder, al-
gemeen geformuleerde of gedetailleerde regels. Ook
hierbij is bovengenoemd onderscheid van belang tus-
sen de aard van de te beschermen belangen, zoals de
vraag of het gaat om de bescherming van publieke
goederen (lucht, water, natuur), de toegankelijkheid
en beschikbaarheid van openbare zaken (bijvoorbeeld
infrastructuur) en de rangorde tussen verschillende te
beschermen belangen (zoals drinkwatervoorziening,
elektriciteit, infrastructuur, natuur en veiligheid tegen
overstromingen, bescherming van de volksgezond-
heid).
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2.2.8. De beleidswetenschappelijke invalshoek

Het recht geeft een aantal aanwijzingen welke verant-
woordelijkheden in elk geval bij de overheid behoren wan-
neer het gaat om klimaatadaptatie. De waarborgfunctie
van het recht leidt tot de constatering dat de overheid bij
een klimaatadaptatiebeleid in elk geval dient zorg te dra-
gen voor een rechtvaardige verdeling van lusten en lasten
en dat burgers worden beschermd tegen overheidsoptre-
den. De sturingsfunctie betekent dat de overheid bewust
en gericht kan interveniéren in maatschappelijke proces-
sen met het oog op de leefbaarheid van het land — in de
ruimste zin van het woord —waaronder ook de aanpassing
aan klimaatverandering begrepen kan worden. Toch geeft
dit nog geen concreet antwoord op de vraag waar en wan-
neer de overheid wel en niet moet optreden en waar ver-
antwoordelijkheden elders kunnen worden gelegd. Welke
inzichten bieden in dit verband de beleidswetenschappen
ons?

Dat de overheid op alle terreinen van maatschappelijke
zorg het voortouw neemt, is niet vanzelfsprekend, zo werd
in de inleiding opgemerkt. De geschiedenis leert dat be-
paalde taken heen en weer gaan tussen overheid en markt.
Zowasde overheid decennialang op sommige terreinen de
bepalende speler, bijvoorbeeld op het gebied van de elek-
triciteitsvoorziening, de afvalverwijdering, het openbaar
vervoer of de postbezorging, maar deze taken werden
afgelopen jaren overgedragen aan de markt. Het omge-
keerde komt ook voor, namelijk dat van oorsprong private
taken in handen komen van de overheid. Zo was de na-
tuurbescherming in de eerste helft van de twintigste eeuw
vooral in handen van maatschappelijke organisaties. Pas
in de tweede helft van die eeuw werd dit een prominent
terrein van overheidszorg. Maatschappelijke probleem-
oplossing of het leveren van maatschappelijke diensten is
dus niet het prerogatief van de overheid. Ook andere par-
tijen kunnen in dat verband een rol spelen.

Drie alternatieven voor overheidssturing

In de beleidswetenschappen worden drie alternatieven
voor overheidssturing onderscheiden: maatschappelijke
zelfsturing, sturing via de markt en sturing in wisselwer-
king tussen overheid en private partijen (Bovens et al.,
2007). Maatschappelijke zelfsturing houdt in dat bur-
gers en organisaties zonder tussenkomst van de overheid
maatschappelijke waarden uitdragen en maatschappe-
lijke problemen oplossen. Hiervan is bijvoorbeeld sprake
wanneer woningbouwverenigingen ervoor zorg dragen
datde bestaande woningvoorraad en bestaande woonwij-
ken klimaatbestendig worden (bijvoorbeeld via aanleg van

groene daken, groenvoorzieningen in een wijk, tijdelijke
opvang van hemelwater, et cetera). Ook is hiervan sprake
wanneer maatschappelijke organisaties communicatie-
activiteiten ondernemen die ertoe bijdragen dat er meer
bekendheid ontstaat over de gevolgen van klimaatver-
andering en bedrijven en burgers worden aangespoord
om zelf adaptatiemaatregelen te nemen. Sturing via het
marktmechanisme kan doeltreffend zijn wanneer er vol-
doende aanbieders van goederen en diensten zijn. De con-
sument of gebruiker kan dan selecteren op prijs- en kwa-
liteitsniveaus. Wat klimaatadaptatie betreft kan worden
gedacht aan een markt voor overstromingsverzekeringen,
een markt voor hittebestendige woningen of een markt
voor wonen op het water (drijvende woningen). Ook wis-
selwerkingen tussen overheid en private partijen kan een
goed alternatief zijn voor algehele overheidszorg. Zo kan
de overheid het initiatief van private partijen om iets aan
klimaatadaptatie te doen faciliteren. De overheid kan bij-
voorbeeld onderzoek laten doen naar de haalbaarheid van
bepaalde adaptatieopties, die vervolgens door private par-
tijen worden uitgevoerd. Ook kan de overheid via subsidies
en heffingen een bepaald gedrag stimuleren of afremmen.
Zo zou de aanleg van groene daken via subsidies kunnen
worden gestimuleerd, of zouden oppervlakteverhardin-
gen (die tot versnelde afvoervan hemelwater leiden) in het
stedelijk gebied via verboden of heffingen kunnen worden
tegengegaan.

Redenen voor overheidssturing

Er zijn natuurlijk ook redenen te noemen om de overheid
hetvoortouw te laten nemen bij de adaptatie aan klimaat-
verandering (zie ook: Bovens et al., 2007, pp. 88-97).

1. De eerste reden kan zijn dat burgers, maatschappelijke
organisaties en private ondernemingen onvoldoende zorg
kunnen dragen voor de productie van collectieve goe-
deren. Waterveiligheid (en de daarmee gepaard gaande
infrastructurele voorzieningen in de vorm van dijken en
andere kunstwerken) kan bijvoorbeeld worden gezien als
een collectief goed. Alle burgers hebben hier baat bij, maar
niemand zal geneigd zijn er zelf in te investeren. Wanneer
wel iemand investeert, zullen anderen free rider gedrag
gaan vertonen, omdat niemand van veiligheidsmaatre-
gelen — bijvoorbeeld binnen een dijkring — uitgesloten kan
worden. Het is vanzelfsprekend dat in een dergelijk geval
de overheid deze zorg op zich neemt. Ook nieuwe gezond-
heidsbedreigingen die zich kunnen openbaren als gevolg
van klimaatverandering kunnen reden zijn tot overheids-
optreden, waarbij de volksgezondheid wordt gezien als
een collectief goed.
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2. Een tweede reden voor overheidssturing heeft te maken
met de regulering van externe effecten. Het betreft de ef-
fecten van ons economisch en maatschappelijk handelen
die niet in de prijzen van goederen en diensten worden
verdisconteerd. Bouwen in laaggelegen delen van ons
land of in de uiterwaarden van de grote rivieren kan ex-
tra risico’s opleveren (en dus ook extra kosten) en kan dan
ook om die reden door de overheid worden gereguleerd.
Grondwateronttrekkingen door de landbouw kunnen,
vooral in perioden van droogte (die door klimaatverande-
ring steeds vaker zullen voorkomen), schade toebrengen
aan nabijgelegen natuurgebieden en dienen dus door de
overheid te worden gereguleerd. Een ander voorbeeld is
dat maatregelen gericht op versnelde afvoer van hoogwa-
terin de grote rivieren in de ene regio tot verergering van
overstromingsrisico’s in een stroomafwaarts gelegen regio
kunnen leiden. Om dat te voorkomen is overheidsregule-
ring, op zijn minst in de vorm van codrdinerend optreden,
noodzakelijk.

3. Een derde reden voor overheidsoptreden rondom kli-
maatadaptatie kan liggen op het gebied van de beheersing
van merit goods. De markt kan producten aanbieden die in
het kader van het beteugelen van het klimaatvraagstuk
onwenselijk zijn. Als gevolg van klimaatverandering zou
het’s zomers in onze steden heter kunnen worden (mede
als gevolg van het urban island effect). De kans is groot dat
burgers als remedie tegen de toenemende hitte op grote
schaal airconditioners gaan aanschaffen, hetgeen leidt tot
een toenemend elektriciteitsgebruik en zeer waarschijn-
lijk tot een hogere CO, uitstoot. De overheid zou kunnen
interveniéren en een heffing kunnen uitvaardigen (of zelfs
een verbod) op de aanschafvan deze apparaten.

4. Eenvierde reden voor overheidsoptreden op het gebied
van klimaatadaptatie heeft te maken met het compense-
renvan verdelingseffecten. Zowel dooroverheidsbeleid als
door het marktmechanisme kunnen — vaak onbedoeld -
maatschappelijke ongelijkheden ontstaan Vaak wordt in
dit verband het instrument van de ‘compensatie’ gebruikt.
Compensatie is een in beginsel financieel instrument be-
doeld om de baten en lasten van een project te vereffenen
en is gebaseerd op het uitgangspunt dat degene die scha-
de ondervindt van een bepaalde collectieve voorziening
hiervoor een financiéle tegemoetkoming krijgt. Het aan-
wijzen van een gebied voor tijdelijke wateropvang — waar
velen van kunnen profiteren — kan consequenties hebben
voor de aard en intensiteit van het gebruik van dat gebied
en dus nadelig zijn voor de eigenaar/gebruiker. Overheids-
optreden dient er dan op gericht te zijn de balans tussen

collectieve baten en individuele lasten te herstellen, bij-
voorbeeld door het uitkeren van een schadevergoeding
(‘nadeelcompensatie’). Ook een instrument als ‘vereve-
ning’kan inditverband worden genoemd. Verevening kan,
mede op basis van de Grondexploitatiewet, worden toege-
past bij projectontwikkeling, waarbij de private winsten
op de grondexploitatie worden afgeroomd om daarmee
collectieve voorzieningen te financieren (Driessen, 2009).
Deze collectieve voorzieningen kunnen betrekking hebben
op adaptatiemaatregelen, zoals de aanleg van extra veilig-
heidsvoorzieningen tegen overstromingen, de aanleg van
groen in de stad of inrichtingsmaatregelen om tijdelijke
wateroverlast op te vangen.

Hoewel er geldige redenen zijn te noemen voor overheids-
sturing op het gebied van klimaatadaptatie, is die sturing
natuurlijk niet altijd probleemloos. Ook de overheid kan
falen, net als de markt. Bekende problemen van overheids-
sturing zijn het niet tijdig reageren op voorkomende pro-
blemen, het gebrekkig uitvoeren van het eigen beleid en
het slecht codrdineren van beleid tussen bestuurslagen.

In een land als Nederland leggen burgers doorgaans alle
verantwoordelijkheden voor de kwaliteit van de leefom-
geving bij de overheid, en verwachten ook bij klimaatver-
andering een responsieve en verantwoordelijke overheid.
Gaandeweg dringt evenwel het besef door dat bij klimaat-
adaptatie de overheid niet alles op zich kan nemen en op
al die terreinen de hoogste ambities kan tonen. Dit bete-
kent dat zij soms een dubbele boodschap moet uitdragen:
voor het ene is de overheid wel verantwoordelijk en voor
het andere niet. Bij de waterproblematiek komt dat zeer
duidelijk naar voren. Aan de ene kant worden ferme maat-
regelen en stevige ingrepen voorgesteld op het gebied van
waterveiligheid; aan de andere kant verkondigt diezelfde
overheid dat we moeten leren leven met wateroverlast en
watertekort, dat risico’s nooit tot nul te reduceren zijn en
dat het nemen van een eigen verantwoordelijkheid door
burgers en bedrijven verstandig is. Die dubbele ambitie —
zelf belangrijke verantwoordelijkheden nemen, maar op
het zelfde terrein tegelijkertijd ook verantwoordelijkhe-
den in de samenleving leggen — vereist niet alleen trans-
parantie en een heldere motivering, maar ook participatie
endialoog.

Het bestuurlijk niveau en de ruimtelijke schaal

Indien de overheid het initiatief naar zich toetrekt bij het
nemen van adaptatiemaatregelen, hoeft dat overigens
niet per definitie de rijksoverheid te zijn. De nationale
overheid kan het initiatief ook overlaten aan regionale en
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