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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



dend essay

\1. Inleiding: problematiek van klimaatverandering, adaptatie en sturing

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.

Beleids- en rechtswetenschappelijke aspecten van klimaatadaptie



leidend essay

=
()]

\8. Klimaatadaptatie als onderdeel van integrale gebiedsontwikkeling

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
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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

Beleids- en rechtswetenschappelijke aspecten van klimaatadaptie



36

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

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

Beleids- en rechtswetenschappelijke aspecten van klimaatadaptie



40

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

lokale overheden, of juist voorwaarden scheppen waaron-
derregionale en lokale overheden deze taak naar behoren
kunnen uitvoeren, bijvoorbeeld door specifieke fondsen in
het leven te roepen die gebruikt kunnen worden voor het
nemen van adaptatiemaatregelen. De afgelopen jaren zijn
de interacties tussen overheden steeds meer gestructu-
reerd via convenanten en contracten. Deze ontwikkeling
wordt ook wel aangeduid als new public management (zie
o.a.. Osborne & Gabler, 1992). Resultaatgerichtheid, be-
drijffsmatig werken en competitie in het openbaar bestuur
zijn daarbij leidende beginselen. In het bijzonder wordt
hierbij de toedeling van middelen van het rijk aan lagere
overheden direct gekoppeld aan prestaties, waardoor de
omvang van het budget ook afhankelijk wordt van het be-
haalde succes. De lagere overheden zijn dan in competitie
met elkaar over de middelen.

In geval van klimaatadaptatie zou de rijksoverheid finan-
ciéle middelen aan regionale overheden kunnen verstrek-
ken gekoppeld aan prestatieafspraken. De ruimtelijke
schaal waarop adaptatiemaatregelen worden genomen
wordt overigens niet alleen bepaald door doelmatigheids-
overwegingen, maar ook overwegingen van doeltreffend-
heid. Het is evident dat waterveiligheid niet aan lokale
overheden moet worden overgelaten. Dat geldt ook voor
de zoetwatervoorziening en het veiligstellen van de na-
tionale transportinfrastructuur. Maar het beperken van
wateroverlast, het bestrijden van hittestress en het be-
strijdenvan verdroging, kan heel goed worden overgelaten
aan regionale of lokale overheden.

Bestuurlijke verantwoordelijkheid impliceert niet per se het
dragen van de kosten

Daarenboven moet worden opgemerkt dat het voorgaan-
de vooral betrekking had op de vraag wie de primaire ver-
antwoordelijkheid heeft voor de adaptatie aan klimaat-
verandering, althans wie hiertoe het initiatief dient te
nemen. De vraag wie hiervoor moet betalen of wie de ver-
eiste maatregelen moet uitvoeren kan van een geheel an-
dereorde zijn. Derijksoverheid kan hetinitiatief nemen tot
het nemen van vergaande veiligheidsmaatregelen, maar
de kosten daarvan verhalen op diegenen die er het meeste
baat bij hebben (via een heffing of bijzondere belasting).
En de uitvoering van die maatregelen kan zijn opdragen
aan waterschappen, die op dit terrein ook wettelijke be-
voegdheden hebben.

2.2.9. De economischeinvalshoek

Men kan de vraag welke verantwoordelijkheden met be-
trekking tot klimaatadaptatie toekomen aan de overheid
of aan de markt, ook benaderen vanuit een economische
invalshoek. De kern daarvan is niet alleen dat het resultaat
telt (effectiviteit), maar zeker ook dat de kosten die daar
tegenover staan beperkt moeten blijven (efficiéntie) (Die-
perink & Driessen, 2007, pp. 260-261). Elk resultaat heeft
zijn prijs, maar moet de overheid ook elke prijs voor de
adaptatie aan klimaatverandering willen betalen? Moet
het maximale worden geinvesteerd, of moet ook worden
gekeken naarde verhouding tussen kosten en baten? Moet
bijvoorbeeld veiligheid maximaal voor iedereen worden
gegarandeerd, of slechts in bepaalde mate? En moeten
adaptatiemaatregelen volledig ten laste komen van de
rijks- en provinciale begroting, of moeten de kosten wor-
den teruggewonnen bij diegenen die er baat bij hebben?

Uitvoerings- en transactiekosten

Bij de kosten spelen niet alleen de uitvoeringskosten een
rol, maar ook de zogeheten ‘transactiekosten’. Transactie-
kosten zijn kosten die moeten worden gemaakt om een
dienst te leveren of een contract tot stand te brengen en
de uitvoering ervan te bewaken. De Nederlandse overheid
zou bijvoorbeeld de aanleg van natuurlijke klimaatbuffers
zelfterhand kunnen nemen, door provincies te verplichten
gebieden aan te wijzen waar deze buffers moeten komen,
de gebieden vervolgens aan te kopen en in te richten en
vervolgens in beheer te nemen. Een alternatiefis om agra-
riérsin te schakelen en hen te verleiden om klimaatbuffers
in te richten en daarvoor subsidies te verstrekken op basis
van een meerjarig contract. De keuze voor de vorm van de
interventie —volledige verantwoordelijkheid door de over-
heid of het stimuleren van privaat initiatief—kan in dit ge-
val worden bepaald door een vergelijking van de verhou-
ding tussen de kosten (uitvoerings- en transactiekosten)
en de baten. Het instrument van verhandelbare rechten,
bijvoorbeeld ten behoeve van de zoetwatervoorziening, is
niet volledig positief te beoordelen, juist vanwege de hoge
transactiekosten, nog los van de vraag of er echt een markt
op gang zou komen die zou leiden tot een efficiénter en
duurzamer watergebruik.

Free rider gedrag

Naast kosten/baten verhoudingen zijn risico’s op free ri-
der gedrag en risico’s op afwenteling van externe effecten
economische overwegingen om bepaalde taken hetzij bij
de overheid hetzij bij de markt te leggen (Rietveld, 2009).
Beide aspecten zijn ook in de voorgaande paragraaf reeds
genoemd.
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Bij free rider gedrag profiteren enkelen van een voorzie-
ning waarvoor zij niet hebben betaald, maar tevens niet
als baathebbers kunnen worden uitgesloten. Het voor-
beeld van de waterveiligheid (via dijkaanleg en dijkver-
sterking) is in dit verband reeds genoemd. Het risico op
free rider gedrag is hier zo groot, dat er (bijna) geen alter-
natief is voor overheidsoptreden. Weliswaar zou men als
alternatief bewoners binnen een dijkring kunnen toestaan
op terpen te gaan wonen en projectontwikkelaars kunnen
stimuleren om nieuwbouwwijken compleet op te hogen,
maar de kosten daarvan zullen waarschijnlijk vele malen
hoger zijn dan de collectieve voorziening van een solide
dijkring. Partiéle ophoging levert ook andere nadelen op
zoals landschapsaantasting en ongelijke veiligheid. De
aanleg van een zogeheten ‘brede dijk’ is wel een vanuit
economisch perspectief te overwegen alternatief voor de
klassieke dijkring, mits deze multifunctioneel kan worden
gebruikt. Het concept van de brede dijk houdtin dater let-
terlijk een brede dijk wordt aangelegd (van zo’n 200-300
meter) die weliswaar kan overstromen, maar nooit kan
breken.Op dedijk kunnen diverse functies worden ontwik-
keld, van woningen, bedrijven tot weginfrastructuur. Via
de grondexploitatie zouden deze functies de kosten van
dedijkaanleg moeten kunnen dekken, vooral in heturbane
of peri-urbane gebied. Publiek-private exploitatie kan, in
bepaalde gevallen, een alternatief zijn voor volledige over-
heidsverantwoordelijkheid voor de waterveiligheid.

Afwenteling

Afwenteling betreft het verschijnsel dat oplossing van een
probleem in het ene gebied leidt tot problemen (en dus
tot extra kosten) in een ander gebied. Het veiligstellen van
de zoetwatervoorziening in de ene regio kan bijvoorbeeld
de zoetwatersituatie elders negatief beinvloeden. Dit kan
voorkomen worden door dit type maatregelen door de
rijksoverheid te laten nemen. Een alternatief is om kosten
en baten tussen regio’s te vereffenen, dat wil zeggen de-
genen die lasten ondervinden te laten compenseren door
diegenen die de problemen hebben veroorzaakt. Een der-
gelijk principe zal erin elk geval toe leiden dat partijen hun
adaptatiemaatregelen sneller met elkaar zullen codrdine-
ren, en dus dat afwenteling wordt voorkomen.

Een andere wijze van afwenteling betreft het verschuiven
van de oplossing van problemen (en dus ook van investe-
ringen) naar latere generaties. Dit is niet alleen een kwes-
tievan rechtvaardigheid (ofintergenerationele gelijkheid),
maar ook van kosten/baten afwegingen: wanneer is het
economisch het meest rendabel om investeringen te doen
in lange termijn adaptatiemaatregelen? Een bekend rap-

port over deze kwestie is de review van de Britse econoom
Nicolas Stern getiteld The Economics of Climate Change
(2007).

Andere economische interventies

De overheid kan ook in economische zin ingrijpen in maat-
schappelijke processen, door bijvoorbeeld bepaalde acti-
viteiten te belasten die in het kader van de adaptatie aan
klimaatverandering onwenselijk zijn (bijvoorbeeld een
heffing op peilverlaging in de droge zandgronden in de
zomer). In de vorige paragraaf werd dit de ‘beheersing van
merit goods’ genoemd. Ook kan zij proberen een markt te
creéren voor zoetwater, zodat gebruikers efficiénter om-
gaan met water (hiervoor de ‘regulering van externe effec-
ten’genoemd). Prijsvorming van zoetwater kan vervolgens
adaptatieprocessen in de landbouw — bijvoorbeeld het
overgaan op andere teelten — stimuleren.

Locatiebeslissingen

Een laatste punt dat vanuit een economische invalshoek
van belang is, zijn locatiebeslissingen. Bedrijven en bur-
gers kunnen de risico’s op overstroming verlagen door te
verhuizen naar hoger gelegen delen van het land. Ook voor
hittestress kwetsbare groepen (bijvoorbeeld ouderen)
zouden kunnen verhuizen naar een groenere en minder
dicht bebouwde woonomgeving, alwaar het heat island
effect in mindere mate optreedt. Beide vormen van loca-
tiebeslissingen behoeven niet per definitie overheidsop-
treden en zijn voor wat betreft de mate van succes vooral
afhankelijk van de investeringsmogelijkheden van private
partijen. Wel is overheidsoptreden gewenst wanneer col-
lectieve voorzieningen zoals dijken en weg- en luchtvaart-
infrastructuur — 6k locatiebeslissingen — moeten worden
aangelegd of aangepast als gevolg van klimaatverande-
ring en hiervoor ruimtelijke reserveringen noodzakelijk
zijn. Ook is overheidsoptreden gewenst indien bedrijven
en burgers locatiebeslissingen nemen die uit een oogpunt
van waterveiligheid onverantwoord zijn.

2.3. Welke normatieve beginselen kunnen als
richtsnoer worden gebruikt in het beleid
gericht op klimaatadaptatie?

Klimaatverandering is een verschijnsel dat niet alleen
complex is, maar ook gepaard gaat met grote onzekerhe-
den.De mate waarin en het tijdstip waarop de verandering
zodanig is dat maatregelen onafwendbaar zijn, weten we
niet met zekerheid. Op basis van modelberekeningen kun-
nen slechtsinschattingen worden gemaakt. Een dergelijke
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situatie is bijzonder lastig. Te gretig zijn met handelen
betekent dat er wellicht investeringen worden gedaan
die achteraf bezien niet nodig waren. Bovendien worden
door adaptatiemaatregelen ook belangen aangetast (bij-
voorbeeld van bewoners of van agrariérs). Onnodige be-
langenaantasting moet worden voorkomen. Maar te lang
wachten met handelen kan betekenen dat belangrijke
adaptatieopties vervallen, de kosten van maatregelen ex-
ceptioneel toenemen en dat risico’s op rampen en maat-
schappelijke ontwrichting worden vergroot. Zijn erin een
dergelijk geval wellicht normatieve beginselen die we als
richtsnoer voor beleidsvoorbereiding en besluitvorming
kunnen gebruiken?

2.4. Hetvoorzorgsbeginsel

Eris één beginsel dat aan de basis kan staan van een adap-
tatiebeleid — los van de vraag of het door de overheid of
door private partijen gebeurt — en dat is het zogeheten
‘voorzorgsbeginsel. Het Europese Milieubureau (EEA)
geeft de volgende omschrijving van dit beginsel: “The pre-
cautionary principle provides justification for public policy
actions in situations of scientific complexity, uncertainty
and ignorance, where there may be a need to act in or-
der to avoid, or reduce, potentially serious or irreversible
threats to health of the environment, using an appropriate
level of scientific evidence, and taking into account the li-
kely pros and cons of action and inaction”. Ook de Europese
Commissie en de Wetenschappelijke Raad voor het Rege-
ringsbeleid hebben getracht een nadere en meer adaptie-
ve invulling te geven aan het voorzorgsbeginsel. Daarmee
wordt de strikte benadering, waarbij geen enkele activiteit
mogelijkistenzijabsoluut wordtgegarandeerd datergeen
schade zal optreden losgelaten en wordt gekozen voor een
preventieve benadering die ruimte laat voor nieuwe op-
lossingen. Om toch een voldoende beschermingsniveau te
realiseren en het risico voor eventuele schade te leggen bij
diegene die het initiatief neemt, wordt gewerkt met een
aansprakelijkheidsregime dat bijvoorbeeld de bewijslast
omkeert. Op die wijze kunnen ontwikkelingen en activi-
teiten die nodig of wenselijk zijn in het kader van klimaat-
adaptatie toch plaatsvinden en worden ontwikkelingen
niet geblokkeerd omdat men bij besluitvorming te maken
heeft met onzekerheden.

Het voorzorgsbeginsel geeft de rechtvaardiging voor
maatschappelijke interventies in situaties van weten-
schappelijke complexiteit en onzekerheid. Die complexi-
teit en onzekerheid is sterk verbonden met het vraagstuk

van klimaatadaptatie. Het voorzorgbeginsel isdaarom een
heel belangrijk beginsel in dit kader. Er zijn verschillende
varianten van het voorzorgbeginsel. Op deze plaats kun-
nen wij volstaan met een harde en een lichte variant.

De harde voorzorgbenadering zegt: ‘bij twijfel niet doen’
en ‘bij kans op schade ingrijpen’ Op deze harde variant is
veel kritiek geleverd. Bij klimaatadaptatie zou deze harde
variant erop neerkomen dat alle handelingen die mogelijk
schadelijk zouden uitpakken als gevolg van klimaatver-
andering (zoals bouwen in uiterwaarden) zonder meer
achterwege dienen te blijven. Zij zou ook impliceren dat
maatregelen die schade zouden kunnen voorkomen (zoals
het versterken van dijken of het verbieden van bouwen op
risicovolle locaties) zoveel mogelijk genomen moeten wor-
den.

Eris ook een lichtere variant, die meer kan worden gezien
als een uitwerking van de reactie op het verweer ‘ik hoef
of hoefde niets te doen, want het risico was heel onzeker.’
Het komt er in deze lichtere variant op neer dat onzeker-
heid niet zonder meer een excuus verschaft voor het uit-
stellen van maatregelen. Als er een gefundeerd vermoeden
bestaat dat klimaatverandering ernstige of onomkeerbare
schadelijke gevolgen zal hebben, mag het ontbreken van
volledige wetenschappelijke zekerheid niet worden ge-
bruikt als een reden om van maatregelen afte zien. In deze
variant is voorzorg één van de overwegingen naast ande-
re, dus naast overwegingen van innovatie, economische
belangen, maatschappelijk draagvlak, proportionaliteit,
rechtszekerheid en gelijkheid. In een recente studie van
de WRRwordt dit een ‘zwakkere contextuele interpretatie’
van voorzorg genoemd. De WRR gebruikt ook de term ‘pro-
actief’, om aan te geven dat voorzorg geen harde verbods-
regel hoeft te zijn, die innovatie tegenhoudt, maar een die
juist innovatie beoogt te sturen, zij het dan in de richting
van risicobeperking en risicobeheersing. Toegepast op de
klimaatadaptatie, komt deze lichtere variant van het voor-
zorgbeginsel erop neer dat de risico’s die verbonden zijn
aan klimaatverandering deel moeten uitmaken van een
breder afwegingsspectrum, waarin ook andere belangen
een rol spelen.

Het is voor een goed begrip van voorzorg zinvol om de
harde en de lichte variant conceptueel van elkaar te on-
derscheiden. In de praktijk van de klimaatadaptatie zal de
bredere, contextuele aanpak van de lichte variant gecom-
bineerd worden met hardere maatregelen die erop gericht
zijn het zekere voor het onzekere te nemen.
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Harde maatregelen liggen voor de hand indien de schade
die zal optreden als een risico zich verwezenlijkt groot is
en met redelijke mate van zekerheid kan worden beoor-
deeld datereenreéle kansisdatditzich gaatvoordoen.Als
de schade onomkeerbaar zou zijn (slachtoffers, uitsterven
van soorten, ontwrichting van de samenleving), is dat een
extra argument. Deze overwegingen kunnen ertoe leiden
dat tijdig maatregelen worden genomen tegen de gevol-
gen van stijging van de zeespiegel en rivierafvoeren, ook al
worden daardoor gevestigde belangen (bijvoorbeeld van
bewoners of agrarische bedrijven) bedreigd. Deze harde
maatregelen kunnen fysieke maatregelen zijn (dijkver-
sterking) of juridische maatregelen (bouwverboden) of
een combinatie van beide (aanwijzing van waterbergings-
gebieden). Deze maatregelen zijn ‘hard’ omdat zij onmid-
dellijk schadelijke of anderszins nadelige neveneffecten
kunnen hebben.

Terwijl noodzakelijk geachte harde maatregelen worden
genomen, moeten dezelfde risico’s ook worden bestreden
door middel van een bredere, contextuele aanpak. Daarbij
kan men denken aan het meewegen van risico’s van ver-
natting en verdroging en wateroverlast bij de allocatie van
functies (wonen, bedrijventerreinen, agrarische functies,
natuur). Met name in de ruimtelijke besluitvorming kan
adaptatie aan klimaatverandering op de langere termijn
worden bevorderd door aan risicovermijding en risicobe-
heersing een proportionele gewicht toe te kennen bij de
belangenafweging. Daarmee worden acute risico’s niet
bezworen, maar daarvoor zijn dan ook harde maatregelen
gerechtvaardigd.

De bredere, contextuele aanpak van de lichtere variant
leentzich in hetalgemeen goed voor de aanpak vanrisico’s
die minder groot en minder acuut zijn of waarvan de scha-
delijke gevolgen gemakkelijker te herstellen zijn. Als de on-
zekerheid over de kans dat de schade zal optreden groot
is, is dat een extra argument voor een bredere aanpak.
Deze aanpak is bijvoorbeeld geschikt als reactie op het ri-
sico dat zich in steden hittestress zal gaan voordoen. Het
is heel moeilijk te voorspellen in welke mate zich dat zal
gaan voordoen en op welke plaatsen. Harde maatregelen
zouden dus disproportioneel zijn. Maar het is wel redelijk
om bij de ontwikkeling van stedelijke gebieden rekening
te houden met de mogelijkheid dat klimaatverandering
in de toekomst hittestress gaat veroorzaken. In de bredere
context van de planologische en stedenbouwkundige be-
langenafweging wordt het risico van hittestress dan ‘mee-
genomen’ (en afgewogen tegen andere belangen, zoals
economische en sociale).

Het voorzorgbeginsel, zoals hier beschreven, is maar ten
dele een rechtsbeginsel. Het is vooral een leidend principe
voor beleid en besluitvorming en voor maatschappelijke
discussie. Het recht hanteert voorzorg op verschillende
plaatsen wel als een beginsel met juridisch bindende con-
sequenties. Een goed voorbeeld daarvan is het natuurbe-
schermingsrecht zoals dat in Europa vorm gekregen heeft
op basis van de Habitat- en Vogelrichtlijn. Maar het recht
erkent voorzorg niet als een algemeen rechtsbeginsel dat
steeds leidend zou moeten zijn voor het handelen van
overheid en/of private actoren. Dit beperkte toepassings-
bereik breidt zich evenwel uit.

Een voorbeeld daarvan is de verwijzing naar het voor-
zorgbeginsel in de jurisprudentie van het Europese Hof
voor de Rechten van de Mens. Dit laat zich illustreren
aan de hand van het arrest Tatar vs Roemenie.” In 2000
deed zich een ecologische ramp voor bij een goudmijn
in Roemenie, waar 100.000 m3 verontreinigd water te-
recht was gekomen in rivieren tot in Hongarije, Servie-
Montenegro en via de Donau in de Zwarte Zee. Het Hof
oordeelde in het kader van artikel 8 EVRM dat het be-
staan van een ernstig risico voor de gezondheid en het
welzijn van mensen een verplichting meebrengt voor
de staat om de risico’s te beoordelen en toereikende
maatregelen te treffen bij de besluitvorming over de
vergunning. Ook nadat de ramp zich had voorgedaan
rustte op de staat een verplichting (de mijn bleef na-
melijk functioneren). Het voorzorgbeginsel bracht hier
mee dat het publiek goed en open had moeten worden
geinformeerd, onder meer door openbaarmaking van
de resultaten van verricht onderzoek.

Ditvoorbeeld laat zien waar hetin de bredere, contextuele
aanpak om gaat: het zo vroeg mogelijk signaleren en on-
derzoeken van onzekerheden en op grond daarvan maat-
regelen nemen, ook als er nog onzekerheden resteren.
Naar mate de kennis over de effecten van klimaatveran-
dering toeneemt, wordt het steeds minder aanvaardbaar
om alleen rekening te houden met risico’s die we kunnen
berekenen en beheersen.

2.4.1. Het proportionaliteitsbeginsel
Naast het voorzorgsbeginsel is er een aantal andere be-
ginselen dat als richtsnoer kan gelden voor de inhoud van

7  EHRM 27januari 2009, nr. 67021/01 (AB 2009, 285 m.nt. T. Bark-
huyzen en M.L. van Emmerik).
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een doorde overheid te voeren adaptatiebeleid. Dit betreft
ten eerste het ‘proportionaliteitsbeginsel’. De overheid mag
volgens dit beginsel maatregelen niet nemen indien het
doel (bescherming tegen de gevolgen van klimaatveran-
dering) ook kan worden bereikt op een minder ingrijpende
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 be-
oogde positieve effecten van de maatregel in redelijkheid
een zwaarder gewicht kunnen worden toegekend dan aan
de negatieve gevolgen.

Minder juridisch en meer beleidsmatig bekeken, impli-
ceert proportionaliteit ook dat de overheid niet moet over-
reageren in beleidsambities, maar alleen maatregelen
moet nemen die collectieve belangen dienen en daarnaast
voldoende ruimte laten voor de markt. In het adaptatie-
beleid moet helder zijn welke belangen de overheid in elk
geval wil beschermen.Voor het overige dienen burgersdan
zelf maatregelen te nemen en kan de markt vrij opereren.
Zo kan het feit dat een bepaald belang onderaan staat in
‘de verdringingsreeks voor zoet water bij waterschaarste’
-een norm die door de overheid is vastgesteld - betekenen
dat burgers zelf kiezen voor alternatieve teelten of zor-
gen voor eigen waterreservoirs. Het feit dat de overheid
buitendijks geen veiligheid tegen overstromingen garan-
deert, betekent dat burgers hier zelf veiligheidsmaatre-
gelen moeten nemen, en dat de markt alleen huizen kan
bouwen die voldoende veilig zijn bij hoogwater en verze-
kerbaar zijn.

Hierboven bij de bespreking van het voorzorgbeginsel
bleek al dat het proportionaliteitsbeginsel een belangrijke
functie heeft bij de keuze tussen harde en lichtere maat-
regelen bij de aanpak van risico’s. Ook op het niveau van
individuele adaptatiebeslissingen is proportionaliteit een
belangrijk criterium. Een voorbeeld hiervan is onteigening
van grond in gevallen waarin daartoe geen noodzaak be-
staat, bijvoorbeeld omdat een adequaat resultaat (een
bijdrage aan de adaptatie aan klimaatverandering) ook
kan worden bereikt op een minderingrijpende wijze, zoals
door middel van gedoogplichten of het inrichten van wa-
terbergingsgebieden. Zowel het nationale onteigenings-
recht als het internationale recht (artikel 1 eerste protocol
bij het EVRM) verzetten zich tegen zo’n disproportionele
maatregel.

Het proportionaliteitsbeginsel wordt in het geldende
recht zeer breed toegepast. Het vormt — grof gezegd —voor
nationale rechters een maatstaf voor de beoordeling van

beleidsbeslissingen en voor internationale rechters een
maatstaf voor de beoordeling van nationale rechtssys-
temen. Maar het is geen heel strenge rechtsnorm. Bij de
toetsing van adaptatiemaatregelen zullen rechters voor-
opstellen dat het primaatvan de belangenafweging ligt bij
de politieke en bestuurlijke organen (dus bij de volksver-
tegenwoordiging en het openbaar bestuur). Hun beleids-
vrijheid wordt gerespecteerd en de rechterlijke toetsing
blijft in hoofdzaak beperkt tot a) een beoordeling van de
zorgvuldigheid van de voorbereiding en de onderbouwing
van besluiten en b) een marginale toetsing van het inhou-
delijke resultaat van de besluitvorming.

2.4.2. Het ‘kosten terugwin beginsel’

Een derde relevant beginsel kan worden geformuleerd als
het ‘kosten terugwin beginsel’. kosten die gemaakt wor-
den moeten kunnen worden verhaald op degenen die er
baat bij hebben. Dit beginsel is een combinatie van het
beginsel de vervuiler betaalt en de gebruiker betaalt. In het
adaptatiebeleid betekent dit bijvoorbeeld dat wanneer 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 zekere functies, het in be-
ginsel aan de belangen en functies die baat hebben bij de
maatregel is,om alle kosten die worden gemaakt vanwege
de peilverhoging voor hun rekening te nemen. Een ander
voorbeeld betreft de vraag of niet-agrariérsin het landelijk
gebied moeten meebetalen aan het droog houden van de
veenweidegebieden voor de agrariérs. Soortgelijke voor-
beelden zijn te bedenken voor verschillende gebieden,
bijvoorbeeld stad betaalt mee voor land, Drenthe voor het
rivierengebied, et cetera.

Dit ‘kosten terugwin beginsel’is als zodanig geen geldende
rechtsnorm. De reden waarom het hier wordt geformu-
leerd is gelegen in de functie die het kan hebben als be-
leidsnorm of als politiek richtsnoer. Wel gelden er op dit
moment een aantal rechtsnormen die wij zouden willen
rubriceren onder het ruimere ‘kosten terugwin beginsel’
Een voorbeeld daarvan is de norm ‘de vervuiler betaalt’ in
het milieurecht. Andere belangrijke voorbeelden zijn de
verplichting tot kostenverhaal bij de grondexploitatie in de
ruimtelijke ordening (zie daarover paragraaf3.5.3 grondex-
ploitatie) en de verplichting de kosten van waterdiensten
terug te winnen op grond van artikel 9 KRW.

Als sturend principe voor het klimaatadaptatiebeleid is het
‘kosten terugwin beginsel’, ook voor zover het geen juridi-
sche norm maar een richtsnoer voor beleid is, belangrijk
omdat de meeste adaptatiemaatregelen worden geno-

Beleids- en rechtswetenschappelijke aspecten van klimaatadaptie



45

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

men met het oog op de bescherming van bepaalde belan-
gen, terwijl de nadelige gevolgen van de maatregelen vaak
terechtkomen bij groepen die door de maatregel niet in
het bijzonder zijn gebaat.

2.4.3. Het beginsel dat afwenteling moet worden
voorkomen
Het beginsel dat afwenteling moet worden voorkomen
(zie ook de economische invalshoek uit de vorige para-
graaf) houdt in dat maatregelen in het ene gebied niet
mogen leiden tot afwenteling van problemen naar een
ander gebied en mogen ook niet worden afgewenteld op
toekomstige generaties. Dit beginsel spreekt voor zich en
ligt bijvoorbeeld ook ten grondslag aan de stroomgebied-
benadering in het waterbeheer. Veiligheidsmaatregelen
bovenstrooms mogen bijvoorbeeld niet leiden tot grotere
onveiligheid benedenstrooms.
Dit beginsel is niet een algemeen geldende rechtsnorm. Als
richtsnoer voor het adaptatiebeleid heeft dit beginsel de
functie te voorkomen dat problemen worden verplaatstin
plaats van opgelost.

2.4.4. Het compensatiebeginsel

Het compensatiebeginsel houdt in: wanneer bepaalde
personen schade lijden die uitstijgt boven de schade die
iedereen in een samenleving nu eenmaal heeft te dragen,
dient deze schade gecompenseerd te worden.

Adaptatiemaatregelen die worden genomen in het be-
lang van de gehele samenleving, mogen niet tot gevolg
hebben dat de nadelige gevolgen ervan in onevenredige
mate worden gedragen door een beperkte groep. Wat in
het belang van de gemeenschap wordt verricht, moet ook
door de gemeenschap worden betaald. Dit is het principe
dat herkenbaar is in de nadeelcompensatie (gebaseerd op
het ‘beginsel van gelijkheid voor de publieke lasten’) en de
planschadevergoeding in de ruimtelijke ordening. Het Ne-
derlandse (bestuurs)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 niet alleen 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 voor-
gestelde maatregelen worden gevoerd.

2.4.5. Billijke verdeling van lusten en lasten

Dit beginsel gaat er vanuit dat een bepaald minimumbe-

schermingsniveau (veiligheid, beschikbaarheid van water,

leefomgevingskwaliteit) aan iedereen toekomt. 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
worden, 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 omstandighe-
den kunnen ertoe leiden dat sommige belangen om een
sterkere betrokkenheid van de overheid vragen dan an-
dere belangen. Bij een rechtvaardige verdeling van lusten
en lasten zullen de volgende vragen steeds een rol spelen:
Wiens belang wordt behartigd?

+ In welke mate wil de overheid dat zonder restricties
aan eenieder garanderen (drinkwater, veiligheid)?

« In welke mate wil de overheid dat restricties garande-
ren (beperking functies, inperkingen gebruik, financie-
ring) en hoe worden die restricties vormgegeven?

+ Inhoeverre hebben burgers en bedrijven een eigen ver-
antwoordelijkheid?

+  Wie betaalt waarvoor?

+ Leidt het tot strijd met Europese regels (Habitatricht-
lijn, Vogelrichtlijn, Kaderrichtlijn water, Regeling Over-
stromingsrisico’s, terugwinning kosten voor water-
diensten, ongelijke concurrentie)?

Leidt het tot strijd met algemene beginselen?

Het Nederlandse recht kent niet een algemene regel die
voorschrijft dat lusten en lasten billijk moeten worden ver-
deeld. De vraag wat een billijke verdeling is ter beantwoor-
ding aan de politieke organen overgelaten. In de wet- en
regelgeving die van die organen afkomstig is, is het ant-
woord op allerlei deelterreinen in rechtsregels omgezet.

2.5. Conclusies

In het voorgaande is vanuit diverse invalshoeken een toe-
lichting gegeven op de normatieve kant van het klimaat-
adaptatiebeleid. Aandacht voor de normatieve aspecten
van klimaatadaptatie kan niet worden gemist omdat zij
— evenals de fysieke kenmerken van het verschijnsel kli-
maatverandering en de effecten daarvan—mede bepalend
zijn bij de keuze van de beleidsinstrumenten die worden
ingezet en de maatregelen die moeten worden genomen.
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In het bijgevoegde schema zijn de verschillende aspecten
die in de afweging tussen publieke en/of private sturing
kunnen worden gemaakt opgenomen.

Tabel 1: Overzicht van juridische, bestuurskundige en eco-
nomische aspecten die bij de toedeling van publieke en/of
private verantwoordelijkheden voor maatregelen op het ge-
bied van klimaatadaptatie een rol kunnen spelen

Disciplinaire Aspect

invalshoek

Juridische - Zorgplicht voor de bewoonbaarheid
invalshoek van hetland en de bescherming

van het leefmilieu en de daarmee
verbonden specifieke belangen

- Waarborgen van rechtsbescher-
ming, rechtvaardige verdeling van
lusten en lasten, vrijheidsrechten
en democratische rechten en van de
burgers

-Inzet van adequate sturingsinstru-
menten en verbijzondering naar
schaal en urgentie van de zich voor-
doende problemen

- Zorg dragen voor de productie van
collectieve goederen

- Regulering van externe effecten

- Beheersing van merit goods

- Compensatie van verdelingseffecten

- Resultaatgerichtheid, bedrijfsmatig
werken en competitie

- Mate van decentralisatie

- Effectiviteit

- Efficiéntie

- Transactiekosten

- Kosten terugwin beginsel

-Voorkomen free rider gedrag

-Voorkomen afwenteling op andere
maatschappelijke sectoren, andere
regio’s of andere generaties

- Locatiekeuzen

Bestuurskundige
Invalshoek

Economische
invalshoek

De keuze voor publieke en/of private sturing hangt enigs-
zins af van de eisen die het internationale en nationale
recht stelt. Voor het overige is het een keuze die vooral
wordt bepaald door de ‘smaak’ van het moment: decen-
tralisatie, deregulering, vermindering overheidsbemoeie-
nis Uberhaupt, roep om sterke sturing, grotere waarde die
wordt gehecht aan consensusvorming en economische
instrumenten, et cetera. In het voorgaande zijn diverse
overwegingen besproken die een rol kunnen spelen bij
de keuze tussen publieke en/of private sturing en de uit-

gangspunten en vormgeving van een adaptatiebeleid. De
overheid is de afgelopen jaren op tal van terrein terugge-
treden en heeft verantwoordelijkheden gelegd bij burgers,
maatschappelijke organisaties en vooral bij marktpartijen.
Dit was een reactie op het falen van de ‘maakbare samen-
leving’, een geloof dat in de jaren zestig en zeventig van de
vorige eeuw dominant was. De maatregelen die nodig zijn
om de klimaatverandering effectief tegemoet te treden
lijken echter weer te vragen om een krachtdadiger over-
heidsoptreden. Dit wil niet zeggen dat we weer terug moe-
ten naar de ‘maakbare samenleving’, maar wel dat op zijn
minst overheden een belangrijke regierol gaan vervullen.
Het mondiale karakter van het verschijnsel, de immense
repercussies die de klimaatverandering kan hebben op het
functioneren van onze samenleving, maar ook de nieuwe
kansen die ontstaan voor sociale en economische ont-
plooiing, zijn voldoende redenen om de verantwoordelijk-
heid voor dit vraagstuk niet alleen bij maatschappelijke
actoren te leggen. Het vraagstuk vereist in elk geval col-
lectieve actie. Tegelijkertijd is het vraagstuk te gecompli-
ceerd, te controversieel en te waardegeladen, om zonder
meer over te gaan op een centralistische, door de overheid
gedomineerde sturing. De aanpak van een dergelijk vraag-
stuk noodzaakt tot een participatie van en dialoog met
maatschappelijke actoren. In die dialoog dient niet alleen
ruimte te zijn voor wetenschappelijke inzichten, maar
vooral ook voor maatschappelijke waarden en belangen.
Alleen uit deze dialoog kan een legitieme rol voor de over-
heid worden afgeleid, tegelijkertijd met een heldere rol
voor andere maatschappelijke partijen.

In zijn beroemde boek State Building (2004) betoogt Fu-
kuyama dat het zinvol is om een onderscheid te maken
tussen scope van overheidsactiviteiten en de strenghts
van het overheidsoptreden. Onder scope verstaat hij “the
different functions and goals taken on by governments”,
strengths heeft betrekking op “the ability of states to plan
and execute policies and to enforce laws cleanly and trans-
parently — what is now commonly referred to as state or
institutional capacity”. (i.b. 2004, p. 9). Het voorgaande had
vooral betrekking op de scope van de publieke verantwoor-
delijkheid voor klimaatadaptatie en, natuurlijk als contra-
mal, op de reikwijdte van de private verantwoordelijkheid.
De scope heeft daarbij niet alleen betrekking op de taken
die publieke en/of private organen op zich willen nemen,
maar ook op de ambities die met deze taken zijn verbon-
den. Dat zegt echter nog niets over de wijze waarop die
taken kunnen worden uitgevoerd en de ambities kunnen
worden waargemaakt. Fukuyama stelt dat er nog geen al-
gemeen geaccepteerde methode of maatis om de strength
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van overheidsinstituties te meten. Niettemin is duidelijk
datoverheden op sommige terreinen een brede scope heb-
ben, maar falen voor wat betreft prestaties. Dat tast de le-
gitimiteit en betrouwbaarheid van dat overheidsoptreden
aan. Zowel scope en strenght zullen worden bepaald door
een mixvan juridische, politieke, ideologische en culturele
factoren, ook in het beleid betreffende klimaatadaptatie.
Het is alleszins zinvol om bij klimaatadaptatie over beide
aspecten goed na te denken, vooral ook in hun onderlinge
relaties.
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o TTTTT———
3. Mag het?: Sturings-
instrumenten voor
klimaatadaptatiebeleid

3.1. Inleiding

Dit hoofdstuk bestaat voor een groot deel uit een inventa-
risatie van sturingsinstrumenten die mogen worden ge-
bruikt. Daaraan vooraf gaat een korte uiteenzetting over
de bevoegdheidsgrondslag voor overheidsoptreden. Dat is
een relevant onderwerp, omdat de overheid niet vrij is om
naar believen allerlei instrumenten in te zetten. Het vast-
stellen van voorschriften, bijvoorbeeld, is alleen mogelijk
als daar een wettelijke bevoegdheidsgrondslag voor is. Er
zijn ook andere vormen van overheidsoptreden, zoals in-
formatieverstrekking en voorlichting, waarvoor normaal
gesproken geen wettelijke grondslag nodig is.

De bevoegdheidsgrondslag voor overheidsoptreden is een
belangrijk aspect van de mag het-vraag in de viervoudige
toets. Want waar die grondslag is vereist, maar ontbreekt,
kan een sturingsinstrument niet worden gebruikt. En
omgekeerd: waar een wettelijke grondslag niet is vereist,
heeft de overheid meer speelruimte bij de keuze en vorm-
geving van instrumenten (paragraaf 3.2).

Een ander aspect van de mag het-vraag is de normering
van de wijze waarop een bevoegdheid wordt uitgeoe-
fend. Het is mogelijk dat een instrument, dat in het alge-
meen gebruikt mag worden om adaptatiemaatregelen te
realiseren, in een concreet geval toch niet mag worden
gebruikt wegens strijd met een toepasselijke rechtsregel
(paragraafs.3).

Bij de behandeling van de mag het-vraag moet voorts aan-
dacht worden besteed aan de flexibiliteit van de juridische
randvoorwaarden. Rechtsregels veranderen vaak. Dat kan
enige tijd in beslag nemen, maar als het in het kader van
klimaatadaptatie nodig of wenselijk is regels te verande-
ren, te schrappen of toe te voegen, dan is dat vaak (binnen
zekere grenzen) mogelijk (paragraaf3.4).

3.2. De bevoegdheidsgrondslag voor over-
heidsoptreden

Beuvoegdheid tot eenzijdig bindend overheidshandelen

Veel van de door de overheid gebruikte sturingsinstrumen-
ten zijn eenzijdig bindend: wetgeving, lagere regelgeving,
vergunningstelsels, onteigening et cetera. Dergelijk over-
heidsingrijpen moet gebaseerd zijn op de wet of te herlei-
den zijn tot een wettelijke bevoegdheid. Dit is — heel kort
weergegeven — het zogenaamde legaliteitsbeginsel, dat
aan onze democratische rechtsstaat ten grondslag ligt.

Als een bevoegdheid eenmaal bij wettelijk voorschrift is
toegekend aan een bepaald overheidsorgaan, dan is het
bevoegd die bevoegdheid uit te oefenen. Soms gaat de wet
verder en kent zij een verplichting toe. Maar als de wette-
lijke grondslag geen uitdrukkelijke verplichting bevat, mag
men ervan uitgaan dat de overheid ervoor mag kiezen om
de bevoegdheid al dan niet te gebruiken. Die keuze is als
het goed is gebaseerd op beleid, bijvoorbeeld adaptatie-
beleid. Als dat beleid ontbreekt, of duidelijk onzorgvuldig
is, kan de overheid daarop aangesproken worden. Belang-
hebbende burgers en organisaties kunnen de overheid ten
overstaan van de rechter aanspreken op de gebrekkigheid
of het ontbreken van adaptatiebeleid. De rechter kan dat
beleid evenwel niet zelf vaststellen, want daartegen ver-
zet zich de machtenscheiding tussen de verschillende
staatsmachten (waar vaak naar wordt verwezen met de
term ‘trias politica’).

Indien de overheid ervoor kiest om een bevoegdheid (bij-
voorbeeld tot het stellen van voorschriften aan een ver-
gunning) al dan niet te gebruiken, kan zij niet volstaan met
een beroep op haar beleid. Zij moet ook een op de concrete
omstandigheden van het geval toegespitste belangenaf-
weging verrichten. Die afweging dient alle betrokken be-
langen te omvatten voor zover die vallen binnen het kader
van de wet waarop de uit te oefenen bevoegdheid is geba-
seerd. Dus als wordt besloten over een milieuvergunning,
mogen milieubelangen meewegen, maar niet bijvoorbeeld
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belangenvan hetarchitectonisch erfgoed in een historisch
stadscentrum. Want de Wet milieubeheer, waarop zo’n
besluitis gebaseerd, is speciaal met het oog op de bescher-
ming van milieubelangen vastgesteld. Men spreekt hier
van het specialiteitsbeginsel. Ook als het om klimaatadap-
tatie gaat, moet dus worden bezien of de belangen, die de
overheid met een bepaald instrument beoogt te beharti-
gen, vallen binnen het kader van de wettelijke bepaling
waarop dat instrument is gebaseerd.

Het voorgaande betekent dat eenzijdig bindende instru-
menten alleen kunnen worden ingezet als daar een wette-
lijke grondslag voor bestaat of wordt gecreéerd. En als die
grondslag er (eenmaal) is, kan het instrument alleen wor-
den ingezet met het oog op het doel waartoe de wetgever
de bevoegdheid aan het overheidsorgaan heeft toegekend.

Omdat dit een oud en rotsvast principe van de democrati-
sche rechtsstaat is, hebben wij in dit onderzoek, waar het
gaat over eenzijdig bindende instrumenten, steeds eerst
gekeken welke grondslagen de wet reeds bevat. Als die
grondslagen ontoereikend bleken te zijn in het kader van
de klimaatadaptatie, was erreden om de vraag te stellen of
een toereikende grondslag in de wet zou kunnen worden
opgenomen. Deze aanpak impliceert dat wij eerst hebben
bekeken wat er met het bestaande instrumentarium mo-
gelijk is. Pas daarna zijn wij gaan kijken of aanvulling van
het instrumentarium noodzakelijk is.

Andere vormen van handelen

Daarnaast zijn er vormen van overheidsoptreden die niet
op de wet gebaseerd behoeven te zijn, ook niet indirect,
omdat zij niet eenzijdig bindend zijn. Het beste voorbeeld
daarvan zijn beleidsovereenkomsten en convenanten, die
de overheid sluit in het kader van haar publieke taakui-
toefening, maar die niet tot stand kunnen komen zonder
medewerking van de andere betrokken partijen (wilsover-
eenstemming). Deze instrumenten kunnen dus worden
gebruikt zonder dat de wet daartoe een uitdrukkelijke be-
voegdheid hoeft te verschaffen.

Ook handelingen die de overheid verricht krachtens haar
eigendomsrecht behoeven geen uitdrukkelijke wettelijke
grondslag, omdat zij reeds verricht mogen worden krach-
tens dat eigendomsrecht. Daarom mag de staat, als eige-
naar van bijvoorbeeld natuurgebieden, allerlei handelin-
gen in het kadervan het beheerverrichten.

Een ander voorbeeld van overheidshandelen waar geen
wettelijke grondslag voor is vereist is het verstrekken van
informatie en het geven van voorlichting. Daarbij gaat het

niet om eenzijdig bindend handelen, zodat het legaliteits-
beginsel en het specialiteitsbeginsel er niet op van toepas-
sing zijn.

Spanning tussen vrijheid en gebondenheid

Zoals in de introductie bij dit hoofdstuk al werd gezegd, is
de bevoegdheidsgrondslag voor overheidsoptreden een
belangrijk aspect van de mag het-vraag in de viervoudige
toets. Waar die grondslag is vereist, maar ontbreekt, kan
een sturingsinstrument niet worden gebruikt. En omge-
keerd: waar een wettelijke grondslag niet is vereist, heeft
de overheid meer speelruimte bij de keuze en vormgeving
van instrumenten.

Dit zou een beeld kunnen oproepen van een overheid die
slechts in schijn wordt gebonden door wettelijke beper-
kingen, maar in werkelijkheid een grote vrijheid geniet
doordat zij kan contracteren en eigendomsrechten kan
verwerven en uitoefenen. Tot op zekere hoogte is dat beeld
juist. Maar er zijn grenzen aan deze vrijheid van de over-
heid. Want de ruimte om naar believen te contracteren en
eigendomsbevoegdheden te gebruiken wordt begrensd
doordat er vrij veel gevallen zijn waarin de door de wet
aangewezen publiekrechtelijke weg de enige toelaatbare
is.

Men moet er bijvoorbeeld in beginsel van uitgaan dat het
sluiten van overeenkomsten niet in de plaats kan komen
van het verlenen van vereiste vergunningen. Want als
de wet een vergunning vereist, kan dat vereiste niet bij
overeenkomst opzij worden gezet. Maar dat neemt niet
weg dat de overheid vrij veel ruimte overhoudt om in het
maatschappelijke verkeer afspraken te maken zonder dat
zij door de wet wordt gehinderd. Zo kunnen bijvoorbeeld
overeenkomsten worden gesloten over het te voeren pla-
nologische beid of over het gebruik van gronden en opstal-
len. Deze overeenkomsten kunnen evenwel niet tot gevolg
hebben dat derden, die er geen partij in waren, erdoor ge-
bonden worden. Daarom zal het planologische regime, dat
tot stand komt nadat de overeenkomst is gesloten, uitein-
delijk het resultaat zijn van de wettelijk voorgeschreven
procedures die gewoon nog moeten worden doorlopen om
het planologische regime te kunnen wijzigen.
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3.3. Overheidshandelen onderworpen aan
geschreven en ongeschreven recht

Elk overheidshandelen isonderworpen aan hetdaarop van
toepassing zijnde recht. Dat kan gaan om wettelijke regels
over de uitoefening van bevoegdheden en om ongeschre-
ven beginselen van behoorlijk bestuur. Het kan gaan om
regels van nationale of Europese oorsprong. Ook stellen
nationale en internationale grondrechten, zoals het recht
op bescherming van de eigendom, grenzen aan het over-
heidsoptreden.

Hierbij gaat het niet om regels die zich bij voorbaat ver-
zetten tegen het gebruik van een bevoegdheid, maar om
regels die de uitoefening van die bevoegdheid normeren.
Wel is het goed mogelijk dat een instrument, datin het al-
gemeen gebruikt mag worden om adaptatiemaatregelen
te realiseren, in een concreet geval toch niet mag worden
gebruikt wegens strijd met een toepasselijke rechtsregel.
Zo is het denkbaar dat de weigering van een vergunning
disproportioneel wordt bevonden omdat de nadelige ge-
volgen voor de aanvrager niet in een redelijke verhouding
staan tot het doel dat de overheid in het concrete geval
metde weigering wil bereiken. Zo’n uitkomst ligt zelfs voor
de hand als er minder ingrijpende maatregel kunnen wor-
den genomen waarmee hetzelfde doel kan worden bereikt
(bijvoorbeeld verlening van een vergunning onder beper-
kende voorwaarden).

Een bijzondere positie nemen Europeesrechtelijke ver-
plichtingen in. Er zijn veel communautaire regels die hié-
rarchisch boven het nationale recht staan. Als het natio-
nale recht strijdig is met die communautaire regels, is het
uitgangspunt dat de communautaire regels voorgaan. Het
nationale recht moet dan in overeenstemming worden
gebracht met de Europese regels en als dat niet (tijdig en
volledig) gebeurt, moet in veel gevallen de Europese regel
worden toegepast. De consequentie hiervan is, dat het
nationale recht slechts tot op zekere hoogte door de Ne-
derlandse wetgever kan worden gemaakt en veranderd.
Belangrijke Europese regels in het kader van klimaatadap-
tatie zijn bijvoorbeeld de Kaderrichtlijn Water, de Richt-
lijn Overstromingsrisicobeheer, de Nitraatrichtlijn en de
Richtlijn stedelijk afvalwaterbeheer, alsmede de natuur-
beschermingsrichtlijnen (Habitatrichtlijn en Vogelricht-

lijn).
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In onderstaande figuur zijn de meest relevante Europese
regels op het terrein van het waterbeheer schematisch
weergegeven (bron: Jasper van Kempen 2009).

KMS = Kaderrichtlijn mariene strategie®
KRW = Kaderrichtlijn water®
ROR = Richtlijn overstromingsrisicobeheer

GWR = Grondwaterrichtlijn®

RPS = Richtlijn prioritaire stoffen®
DWR = Drinkwaterrichtlijn®

ZWR = Zwemwaterrichtlijn*

NR = Nitraatrichtlijn®

RSA = Richtlijn stedelijk afvalwater*

Ewallteltsbeheer

Waterop het Land
en kustwateren

Walerwetegeving
vanal2013

Mariene wateren

8 Richtlijn 2008/56/EG van het Europees Parlement en de Raad van
17 juni 2008 tot vaststelling van een kader voor communautaire
maatregelen betreffende het beleid ten aanzien van het mariene
milieu.

9 Richtlijn 2000/60/EG van het Europees Parlement en de Raad
van 23 oktober 2000 tot vaststelling van een kader voor commu-
nautaire maatregelen betreffende het waterbeleid.

10 Richtlijn 2007/60/EG van het Europees Parlement en de Raad van
23 oktober 2007 over beoordeling en beheer van overstromings-
risico’s.
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Ewantiteitsbeheer

11 Richtlijn 2006/118/EG van het Europees Parlement en de Raad
van 12 december 2006 betreffende de bescherming van het
grondwater tegen verontreiniging en achteruitgang van de
toestand.

12 Richtlijn 2008/105/EG van het Europees Parlement en de Raad
van 16 december 2008 inzake milieukwaliteitsnormen op het
gebied van het waterbeleid.

13 Richtlijn 98/83/EG van de Raad van 3 november 1998 betreffende
de kwaliteit van voor menselijke consumptie bestemd water.

14 Richtlijn 2006/7/EG van het Europees Parlement en de Raad van
15 februari 2006 betreffende het beheer van de zwemwaterkwa-
liteit.

15 Richtlijn 91/676/EEG van de Raad van 12 december 1991 inzake de
bescherming van water tegen verontreiniging door nitraten uit
agrarische bronnen.

16 Richtlijn 91/271/EEG van de Raad van 21 mei 1991 inzake de
behandeling van stedelijk afvalwater.
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Het beleid van de Europese Commissie is erop gericht bij
de adaptatie aan klimaatverandering gebruik te maken
van bestaande Europese regelgeving. Men mag er voor-
lopig dus van uitgaan dat de bestaande Europese regel-
geving het kader (en de grondslag) moet bieden voor het
Europese klimaatadaptatiebeleid.”

Flexibiliteit van de juridische randvoor-
waarden

3.4.

Het recht zit zo in elkaar dat het kan worden aangepast
aandeeisen van de tijd. Sommige soorten regels (zoals mi-
lieunormen) veranderen vaker dan andere soorten (zoals
grondrechten). Maar zeer veel rechtsnormen zijn relatief
gemakkelijk en snel te wijzigen. Dat is vooral in het kader
van klimaatadaptatie een belangrijke notie, omdat daar
op de langere termijn aan moet worden gedacht. Een ge-
middelde wetswijziging gaat weliswaar langzaam in de
beleving van de gemiddelde Nederlander, maar toch altijd
nog veel sneller dan de klimaatverandering zelf.

Als procedures tot wijzigingen, die noodzakelijk of ge-
wenst zijn, tijdig worden ingezet, is het rechtssysteem op
de middellange en lange termijn over het algemeen flexi-
bel. Omdat niet alle soorten rechtsregels even flexibel zijn,
volgt hierna een indeling van soorten regels naar mate van
flexibiliteit.

17 Commissie van de EG, Groenboek Aanpassing aan klimaatver-
andering in Europa, mogelijkheden voor EU-actie, Brussel 29
juni 2007, COM(2007) 354 definitief, p. 3. Commissie van de EG,
Mededeling inzake, De aanpak van waterschaarste en droogte in
de Europese Unie, Brussel, 18 juli 2007, COM(2007) 414 definitief,
p.2.

MNP, De betekenis van het EU groenboek klimaatadaptatie voor
Nederland, MNP report 500094004, November 2007; en Kamer-
stukken 11 2007/08, 22112, nr. 567.

Mededeling van de Commissie over Prijsstelling als beleidsin-
strument voor een duurzame benutting van de waterreserves,
Brussel 26 juli 2000, COM(2000) 477 definitief.

Witboek COM (2009) 147, Aanpassing aan de
klimaatverandering: naar een Europees actiekader.

a. Regels die niet of moeilijk te veranderen zijn

a.1 Algemene rechtsbeginselen

Is een sturingsoptie in strijd met algemene rechtsbe-
ginselen, zoals het gelijkheidsbeginsel of het propor-
tionaliteitsbeginsel, dan kan die strijd niet worden
opgeheven door het rechtsbeginsel aan te passen. Dat
betekent dan niet dat er geen adaptatiemaatregel kan
worden genomen. Aanpassing van de maatregel aan
de eisen die uit het rechtsbeginsel voortvloeien is vaak
een alternatief. Zo kan bijvoorbeeld de disproportiona-
liteit van een maatregel die beperking van het gebruik
van grond tot gevolg heeft, worden weggenomen door
een beperkte vorm van gebruik toe te staan of door het
gebruik aan voorschriften te binden.

Twee belangrijke beginselen kwamen hierboven al aan
de orde, het legaliteitsbeginsel en het specialiteitsbe-
ginsel. Zij beperken het eenzijdig overheidsoptreden
dooreen wettelijke grondslag te eisen en uit het wette-
lijke kader een beperkte afwegingsruimte af te leiden.
Wordt een adaptatiemaatregel voorgesteld die niet tot
een wettelijke grondslag te herleiden valt of buiten het
wettelijke kader valt, dan kan die maatregel niet wor-
den genomen. Maar op dit puntis het rechtssysteem al
wat flexibeler,want door middel van een wetswijziging
kan alsnog een wettelijke grondslag met een toerei-
kend kader worden gecreéerd.

a.2 Grondrechten en mensenrechten
Vormt een sturingsoptie een ontoelaatbare inbreuk op
een grondrecht of een mensenrecht, dan kan dat niet
worden ‘opgelost’ door het grondrecht of het mensen-
recht te veranderen. Daarvoor zijn die rechten te fun-
damenteel.

In het kader van klimaatadaptatie is vooral het recht
op eigendom van belang, dat wordt beschermd door
artikel 14 van de Nederlandse Grondwet en door arti-
kel 1 van het Eerste protocol bij het Europees Verdrag
tot bescherming van de rechten van de mens en de
fundamentele vrijheden (EVRM). Adaptatiemaatre-
gelen kunnen gemakkelijk een inbreuk maken op het
eigendomsrecht, bijvoorbeeld van grondeigenaren of
eigenaren van bedrijven. Dergelijke inbreuken zijn tot
op vergaande hoogte wel toelaatbaar, mits een alge-
meen belang er om vraagt en de inbreuk proportioneel
is in verhouding tot het beoogde doel. Ontneming van
eigendom verplicht (naar Nederlands recht) steeds tot
schadeloosstelling. Regulering van eigendom verplicht
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niet a priori tot schadeloosstelling, maar doet dat wel
indien deinbreuk op het eigendomsrecht (zonder com-
pensatie) disproportioneel zou zijn. Een verplichting
tot nadeelcompensatie (of planschadevergoeding)
vloeit dan voort uit het eigendomsrecht (volgens het
EVRM) en het gelijkheidsbeginsel (naar Nederlands
recht).

a.3 Europees recht
Isde sturingsoptie in strijd met het Europese recht, dan
kan dat in principe wel worden opgelost door het Eu-
ropese recht te veranderen, maar datis niet eenvoudig
omdat daarvoor de medewerking van andere lidstaten
nodig is.

b. Regels die relatief goed te veranderen zijn

b.1 Regels die geschikt zijn, maar beter geschikt kunnen
worden gemaakt
Er zijn vrij veel instrumenten die voor klimaatadap-
tatie kunnen worden ingezet zonder dat de geldende
wetten daarvoor behoeven te worden veranderd. Een
voorbeeld daarvan is het instrumentarium van de Wet
ruimtelijke ordening. Met gebruikmaking van de hui-
dige instrumenten die deze wet biedt kunnen plano-
logische besluiten in het kader van klimaatadaptatie
worden genomen. Het is wel verdedigbaar dat het in-
strumentarium van deze wet beter geschikt kan wor-
den gemaakt voor klimaatadaptatie door enkele (wel-
licht zelf principiéle) wijzigingen aan te brengen.

Veel wetten zijn dus nu al geschikt en sommige kunnen
beter geschikt worden gemaakt. In paragraaf 3.5 (de
instrumentenkist) worden de verschillende relevante
wetten besproken en komt, waar dat ter zake doet, ook
tersprakein hoeverre wijziging van die wetten nodig of
wenselijk wordt geacht.

b.2 Regels die aangepast moeten worden
Voor sommige sturingsopties is wellicht wel nieuwe
wetgeving of een aanpassing van de bestaande wet no-
dig. In paragraaf3.5 (de instrumentenkist) zal dat, waar
het zich voordoet, worden aangegeven.

b.3 Relatie met de hoort het-vraag
Naast geschiktheid van een bestaande wet is ook de
normatieve aanvaardbaarheid van de consequenties
van belang. Wat zijn bijvoorbeeld de consequenties als
hetgaatomeen eerlijke verdeling van lusten en lasten?

Deze normatieve aanvaardbaarheid is in hoofdstuk
2 aan de orde geweest in het kader van de hoort het-
vraag, de eerste stap in de viervoudige toets.

3.5. Instrumentenkist: Sturingsinstrumen-
ten gerangschikt op beleidsterrein

3.5.1. Water

Invoeren risicobenadering

In het beleidsvoorbereidende traject WV21 (Watervei-
ligheid 21° eeuw) zijn vele verkennende studies verricht
waarin onder andere is gekeken naar de mogelijkheden
om verder invulling te geven aan de risicobenadering in
het waterbeheer. De risicobenadering houdt in dat niet
langer alleen wordt gekeken naar de overschrijdingskans
(of faalkans) van een dijk, maar ook naar de mogelijke ge-
volgen van een eventueel falen (risico = kans * gevolg). De
Europese Richtlijn inzake overstromingsrisicobeheer (Ror)
gaat eveneens uit van een risicobenadering, waarbij reke-
ning gehouden moet worden met de negatieve gevolgen
van een overstroming voor de gezondheid van de mens,
het milieu, het cultureel erfgoed en de economische be-
drijvigheid (art. 2).

Een interessante vraag is of de risicobenadering mag lei-
den tot een toename van de ongelijkheid in waterveilig-
heid tussen verschillende gebieden, ofwel: gaan we de
Randstad in de toekomst nog veel beter beschermen van-
wege de grote impact die een overstroming daar zal heb-
ben en gaan we Noordoost Groningen misschien minder
goed beschermen omdat de consequenties van een over-
stroming daar beperkter zullen zijn. Dit vraagstuk raakt
aan de normatieve kant van de governance van adaptatie,
te weten het beginsel dat de overheid haar burgers in ge-
lijke gevallen gelijk behandelt en dat de lusten en lasten
van klimaatadaptatiemaatregelen evenredig over de be-
volking worden verdeeld.

Daarbij moet worden bedacht dat de inwoner van dijkring
14 nu ook een hoger beschermingsniveau geniet dan de
inwoner van bijvoorbeeld Terschelling. Dat is maatschap-
pelijk geaccepteerd en ook voldoende gemotiveerd door te
wijzen op de grotere bevolkingsdichtheid en de mate van
economische investeringen die in het gebied zijn gedaan.
Het huidige beleid geeft aan dat niemand er in veiligheid
op achteruit mag gaan, maar dat sluit dus niet uit dat de
verschillen in waterveiligheid in de toekomst groter zullen
worden.
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De risicobenadering laat ook zien dat er meer mogelijkhe-
den zijn om waterveiligheid te realiseren dan door middel
van ‘harde maatregelen’ als waterkeringen de kans op een
overstroming te reduceren. Het is bijvoorbeeld ook mo-
gelijk om de potentiéle gevolgen van een overstroming te
beperken (gevolgenbeperking). Dat kan ondermeer door
niet langer te bouwen in overstromingsgevoelige gebie-
den, door gebieden waterbestendig in te richten en door
de aanwezigheid van goede evacuatieplannen en routes.*®

Hetis de vraag of er wel voldoende urgentie wordt gevoeld
voor het nemen van gevolgenbeperkende maatregelen,
nu gevolgenbeperking als iets extra’s wordt gezien en er
geen uitwisseling mogelijk is tussen maatregelen gericht
op kansreductie en maatregelen voor gevolgenbeperking
(de kans op overstroming magimmers niet groter worden).
Leidt deze keuze er feitelijk niet toe dat het gekozen ont-
wikkelingspad van dijkversterking verder wordt versterkt?
Dit zou betekenen dat de kans op een overstroming in Ne-
derland onverminderd (zeer) klein blijft, maar de gevolgen
dramatisch zijnindien het toch fout zou gaan. De mogelijk-
heid om alleen te kiezen voor kansreductie zou overigens
in strijd zijn met de verplichtingen zoals die voortvloeien
uit de Richtlijn overstromingsrisicobeheer, waar wel expli-
ciet wordt voorgeschreven dat de overstromingsrisicobe-
heerplannen aandacht moeten besteden aan de mogelijke
negatieve gevolgen van een overstroming (art. 7 lid 2).

Beleid functie volgt peil

Vanwege de voortschrijdende bodemdaling in veenwei-
degebieden is er momenteel een voorzichtige omslag
gaande van ‘peil volgt functie’ naar ‘functie volgt peil’
Peil-volgt-functie hield in dat het waterpeil werd aange-
past aan de ontwateringseisen van landbouw en natuur.
Dit had echter een voortgaand proces van bodemdaling
en toenemende hoogteverschillen tussen gebieden met
verschillende ontwatering als gevolg.®® Functie-volgt-peil

18 Warner, )., S. Meijerink, B. Needham (2007) Sturen in de Ruimte?
Instrumenten ter beperking van gevolgen bij overstromingen,
Centrum voor Water en Samenleving, Faculteit der Manage-
mentwetenschappen, Leerstoelgroep Planologie, Radboud Uni-
versiteit Nijmegen, in opdracht van DG Water en Waterdienst,
Ministerie van Verkeer en Waterstaat.

19 Kwakernaak, C.en P.L. Dauvellier (2007) Naar een klimaatbesten-
dig Groene Hart. Beleidsopgaven, concepten en strategieén voor
een duurzame inrichting van het Groene Hart, Studie uitge-
voerd in het kader van de Routeplanner 2010 > 2050: "Naar een
Klimaatbestendig Nederland”, Brugdocument van de BSIK pro-

ontstond als antwoord op deze ontwikkeling uit het Leven
met Water project ‘Waarheen met het Veen’ dat de analyse
van nieuwe waterpeilstrategieén beoogde. Uitgangspunt
van functie-volgt-peil was “dat de realisatie van een duur-
zaam en betaalbaar watersysteem en het landgebruik
wordt aangepast aan de mogelijkheden en randvoor-
waarden van het systeem.”® Functie-volgt-peil houdt in
dat een functie aan een gebied wordt toegekend op basis
van “ondergrond, maaiveldhoogte en waterbeheer”* De
provincie legt die functie vast in een regionaal waterplan
(met de status van een provinciale structuurvisie), en de
waterschappen kunnen bij het opstellen van peilbesluiten
aangeven bij de provincie dat een functie in relatie tot het
waterbeheer niet past. Het grondgebruik moet zich name-
lijk aanpassen aan een bepaald waterpeil datis vastgelegd
op gebiedsniveau. Water is dus het sturend principe. Bij
toepassing van functie-volgt-peil zullen hoogteverschillen
in het veenweidegebied kleiner worden, terwijl laag gele-
gen landbouwgronden zullen vernatten.s

Wanneer men uit is op het behoud van de hydrologische
voorwaarden voor landbouw en natuur, lijkt het principe
functie-volgt-peil daarom niet langer wenselijk dan wel
houdbaar. Men wil ten slotte de huidige functies van ge-
bieden behouden en daarmee niet meebewegen (en dus
geen flexibel peilbeheer) met de waterstand. Het loslaten

gramma’s Hoogwaardig Ruimtegebruik: Klimaat voor Ruimte,
Leven met Water en Habiforum, p. 12.

20 Grandiek, N.,J.van Herk, C. Cronenberg (2007) De introductie van
de rieteconomie. Een duurzaam perspectief voor de Nederlandse
veenweidegebieden, rapport 07.2.155, Utrecht: Innovatienet-
werk.

21 Provincie Zuid-Holland (2008) Beleidskader Peilbeheer Zuid-
Holland, Den Haag: Provincie Zuid-Holland, p. 4.

22 Kwakernaak, C.en P.L. Dauvellier (2007) Naar een klimaatbesten-
dig Groene Hart. Beleidsopgaven, concepten en strategieén voor
een duurzame inrichting van het Groene Hart, Studie uitge-
voerd in het kader van de Routeplanner 2010 » 2050: "Naar een
Klimaatbestendig Nederland”, Brugdocument van de BSIK pro-
gramma’s Hoogwaardig Ruimtegebruik: Klimaat voor Ruimte,
Leven met Water en Habiforum, p. 12.

23 Kwakernaak, C.en P.L. Dauvellier (2007) Naar een klimaatbesten-
dig Groene Hart. Beleidsopgaven, concepten en strategieén voor
een duurzame inrichting van het Groene Hart, Studie uitge-
voerd in het kader van de Routeplanner 2010 » 2050: "Naar een
Klimaatbestendig Nederland”, Brugdocument van de BSIK pro-
gramma’s Hoogwaardig Ruimtegebruik: Klimaat voor Ruimte,
Leven met Water en Habiforum, p. 14.
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van het principe functie-volgt-peil, en een terugkeer naar
het principe peil-volgt-functie lijkt noodzakelijk, indien
de overheid het huidige gebruik wil blijven garanderen.
Functie-volgt-peil kan namelijk leiden tot “forse verschui-
vingen in het ruimtegebruik en in geplande locaties voor
natuurontwikkeling en zal huidige functies uitdagen tot
innovaties en adaptaties in het ruimtegebruik.”2* Cultuur-
landschap zal op veenweidegebieden plaats moeten ma-
ken voor natuurlandschap. Op de hoger gelegen zand- en
kleigronden blijven ook bij toepassing van functie-volgt-
peil mogelijkheden bestaan voor landbouw. Een ander
nadeel van het functie-volgt-peil beleid is dat een groot-
schaliger peilbeheer, differentiatie lastig maakt, “dat no-
dig is om aan individuele wensen en eisen van gebruikers
tegemoet te komen. Binnen grootschalige peilvakken
moet men dus temporele differentiatie toelaten, gecombi-
neerd met lokale maatwerkoplossingen voor knelpunten.
Schrikbeeld is het ontstaan van vele kleine peilvakjes voor
allerlei verschillende particuliere doelen.”*®

Tegelijkertijd wordt het functie-volgt-peil beleid gepre-
senteerd als mogelijke manier om klimaatverandering
op te vangen¥ vanwege het tweeledige doel van dit be-
leid: het remmen van het proces van bodemdaling en het
reduceren van de complexiteit van het waterbeheer.?®

24 Kwakernaak, C.en P.L. Dauvellier (2007) Naar een klimaatbesten-
dig Groene Hart. Beleidsopgaven, concepten en strategieén voor
een duurzame inrichting van het Groene Hart, Studie uitge-
voerd in het kadervan de Routeplanner 2010 > 2050: ”"Naar een
Klimaatbestendig Nederland”, Brugdocument van de BSIK pro-
gramma’s Hoogwaardig Ruimtegebruik: Klimaat voor Ruimte,
Leven met Water en Habiforum, p. 26.

25 Jansen, P.C, E.P.Querneren C. Kwakernaak (2007) Effecten van
waterpeilstrategieén in veenweidegebieden, Alterra-rapport
1516, in opdracht van het BSIK programma ‘Leven met Water’
(project 1006 Waarheen met het veen?) en BO-o01 Vitaal, Wage-
ningen UR: Alterra, p. 75.

26 Grashof-Bokdam, C., 0. Raymakers en ). Tersteeg (2007) Realisatie
robuuste verbinding ‘de Venen’ Kansen en knelpunten voor
particulieren en agrariérs, Wageningen UR: Alterra.

27 Zie bijvoorbeeld de website van de Unie van Waterschappen:
http://www.uvw.nl/pagina_8152.html (29-10-2009).

28 Kwakernaak, C.en P.L. Dauvellier (2007) Naar een klimaatbesten-
dig Groene Hart. Beleidsopgaven, concepten en strategieén voor
een duurzame inrichting van het Groene Hart, Studie uitge-
voerd in het kader van de Routeplanner 2010 > 2050: ”"Naar een
Klimaatbestendig Nederland”, Brugdocument van de BSIK pro-
gramma’s Hoogwaardig Ruimtegebruik: Klimaat voor Ruimte,
Leven met Water en Habiforum, p. 14.

Grandiek et al. belichten daarnaast de mogelijkheden voor
waterberging omdat veenweidegebieden een grootintern
waterbergend vermogen kennen. Daarbovenop kunnen
rietproductiegebieden in veenweiden worden benut om
boezemwater te bergen, omdat dit goed te combineren is
metriet.

Normering

Risiconormering

Hetisdevraagofeenverdere uitwerking en toepassingvan
de risicobenadering ook zou moeten inhouden dat voort-
aan risiconormen wettelijk moeten worden vastgelegd.
Het vastleggen van risiconormen i.p.v. overschrijdingskan-
sen roept een aantal belangrijke praktische bezwaren op.
Dit zou namelijk inhouden dat in elke dijkring nauwkeu-
rig moet worden bijgehouden welk nieuw kapitaal wordt
geinvesteerd, welke bedrijven sluiten etc. Dat alles heeft
immers een impact op hetrisico. Op grond van de Richtlijn
overstromingsrisicobeheer is het vaststellen van normen
(risiconormen, overschrijdingskansen of faalkansen) niet
verplicht. De richtlijn verplicht slechts tot het vastleggen
van doelstellingen en maatregelen om deze doelstellingen
te bereiken in de overstromingsrisicobeheerplannen (art.7
lid 2 en 3). Het lijkt daarom praktischer om wel te werken
met/ op basis van een risicobenadering, maar vervolgens
de overschrijdingskansen of faalkansen wettelijk vast te
leggen.>® Wettelijke vastlegging van deze normen of faal-
kansen is gebruikelijk in het Nederlandse recht.

Zoetwaternormering

Voor het behoud van dezelfde functies is veel zoet water
nodig datin de toekomst schaarse kan worden. De vraag is
of mensen recht hebben op zoet water. Op dit moment be-
staat er geen recht op zoet water, nietin het internationa-
le, Europese en ook nietin het Nederlandse recht. Er wordt
wel gepleit voor een grondrecht op een bepaalde hoeveel-
heid drinkwater en water voor sanitaire voorzieningen, en
recent heeft de Nederlandse regering dit beperkte recht op

29 Grandiek, N.,].van Herk, C. Cronenberg (2007) De introductie van
de rieteconomie. Een duurzaam perspectief voor de Nederlandse
veenweidegebieden, rapport 07.2.155, Utrecht: Innovatienet-
werk.

30 A.M.Keessenen H.F.M.W.van Rijswick (2009) Klimaatveran-
dering en de bescherming van schaars water: regulering van
watergebruik bij watertekorten in het Europese en Nederlandse
waterrecht, in: N. Teesing (red.), Juridische aspecten van Klimaat-
verandering, Vereniging voor milieurecht, 2009/1, BJU 2009,
pp. 79-96.
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zoet water erkend.®* Dat neemt niet weg dat de overheid
zich wel de zorg aantrekt voor de zoetwatervoorziening.
Deze betrokkenheid van de overheid vioeit voort uit (art. 21
van) de Grondwet, maar blijkt ook uit de Waterwet, in het
bijzonder artikel 2 (zie kader).

Artikel 2.1 Waterwet

1. De toepassing van deze wet is gericht op:

a. voorkoming en waar nodig beperking van
overstromingen, wateroverlast en waterschaarste,
in samenhang met

b. bescherming en verbetering van de chemische
en ecologische kwaliteit van watersystemen, en

c¢. vervulling van maatschappelijke functies door
watersystemen.

Dat de overheid zich de zorg voor voldoende schoon water
in tijden van waterschaarste aantrekt wil echter niet zeg-
gen dat de overheid er voor dient te zorgen dat iedereen
en alle functies te allen tijde over een onbeperkte hoeveel-
heid zoet water moeten kunnen beschikken. Regulering
van hetwatergebruik door middel van vergunningen, alge-
mene regels en meldingen is al sinds lang gebruikelijk (zie
hiervoor het deel Grote wateren). In het bijzonder in tijden
van waterschaarste wordt al langer gebruik gemaakt van
een verdringingsreeks wie in tijden van waterschaarste
het eerst en/of het meeste recht op zoet water heeft. Deze
verdringingsreeks is in de Waterwet wettelijk vastgelegd
en in het Waterbesluit nader uitgewerkt. Het is een eigen
verantwoordelijkheid van particulieren om maatregelen
te treffen indien zij ‘onderaan’ de reeks staan.

Onder droogte wordt een ‘tijdelijke verminderde beschik-
baarheid van water verstaan, bijvoorbeeld als gevolg van
onvoldoende neerslag’3* Waterschaarste betekent dat de

31 Zie H.EM.W.van Rijswick (2008) Bewegend water, Over de verde-
ling van waterrechten en waterplichten binnen stroomgebieden
in het Europese en nationale waterrecht, Groningen: European
Law Publishing.

32 Zie:A.M.Keessen en H.F.M.W. van Rijswick (2009) Klimaatver-
andering en de bescherming van schaars water: regulering van
watergebruik bij watertekorten in het Europese en Nederlandse
waterrecht, in: N. Teesing (red.), Juridische aspecten van Klimaat-
verandering, preadvies van de werkgroep klimaatverandering
en rechtsontwikkeling, Vereniging voor Milieurecht, 2009/1, Den
Haag: Boom juridische uitgevers, pp. 79-95.

vraag naar water groteris dan de waterhoeveelheid die op
duurzame wijze aan de reserves kan worden onttrokken.
11% van de Europese bevolking en 17% van het grondge-
bied heeft met waterschaarste te maken gehad. De laat-
ste trends geven een forse toename van waterschaarste
te zien.® De beschikbaarheid van veilig drinkwater zal
blijven afnemen en het areaal van door droogte getroffen
gebieden zal verder toenemen. Relevante voorbeelden van
adaptatie in dit kader zijn het streven naar een doelmati-
gergebruik van waterreserves en hetgebruikvan hetruim-
telijk ordeningsinstrument om een passend landgebruik
te bewerkstelligen. Het Groenboek van de Europese Com-
missie noemt met name Zuid-Europa en het Middellandse
zeebekken dat de grootste gevolgen van temperatuurstij-
ging, eenveranderend neerslagpatroon en waterschaarste
zal ondervinden, maar ook in Nederland ervaart men pro-
blemen met waterschaarste in bepaalde warme en/of dro-
ge periodes.34 In de Nederlandse reactie op het Groenboek
wordt dan ook gewezen op de gevolgen van droogte voor
Nederland, zoals een toenemende verzilting.®

Door het creéren van schaarste in de zoetwatervoorzie-
ning is het mogelijk de gebruiker voor zoet water te laten
betalen naar behoefte. Dat kan door middel van een hef-
fing op het gebruik van zoet water, maar ook door bijvoor-
beeld de introductie van een systeem van verhandelbare
waterrechten (zie hiervoor en voor verdere literatuurver-
wijzingen het onderdeel Grote wateren). Ook kan efficién-
ter om worden gegaan met de watervoorraad met behulp
van beregeningsverboden en druppelirrigatie. Het is waar-
schijnlijk dat wanneer zoet water duurder wordt, functies
versneld zullen worden aangepast.

De regelingen in water en milieuwetgeving voor de land-
bouw hebben tot dusver betrekking op verontreiniging,
maar het is denkbaar dat daar een duurzaam gebruik van
hulpbronnen aan zou worden toegevoegd. Daar zou ook
het zuinig omgaan met schaars zoet water onder kunnen
vallen. Datis op dit moment echter nog niet het geval. Voor

33 Commissie van de Europese Gemeenschappen, Mededeling van
de Commissie aan het Europees Parlement en de Raad, De aan-
pak van waterschaarste en droogte in de Europese Unie, Brussel,
18 juli 2007, COM(2007) 414 definitief, p. 2.

34 Zie www.droogtestudie.nl.

35 Milieu en Natuur Planbureau, De betekenis van het EU groen-
boek klimaatadaptatie voor Nederland, MNP report 500094004,
November 2007 en de reactie van de Minister van VROM op het
groenboek: Kamerstukken I1,2007-2008, 22112, nr. 567.
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zover de landbouw negatieve gevolgen heeft voor het wa-
terbeheer moet onderscheid worden gemaakt tussen de
kwantiteitsmaatregelen (peilbeheer, en grond- en opper-
vlaktewaterwateronttrekkingen, die hiervoor al zijn be-
handeld) en de milieuaspecten. Die laatste worden gere-
guleerd in bindende regelgeving omdat ze voortvloeien uit
Europese verplichtingen (lozingen van verontreinigende
stoffen en de Nitraatrichtlijn).

De vraag naar zoet water komt van verschillende partijen
en bestaat er ten behoeve van verschillende functies. De
belangrijkste watervragende partijen zijn de overheid,
de drinkwaterbedrijven, de energiebedrijven, natuurbe-
herende organisaties, de industrie, de landbouw en de
beroepsvaart. De belangrijkste functies en beheermaat-
regelen waarvoor zoet water wordt gevraagd zijn peilbe-
heer, waterkeringen, bodemdaling, onherstelbare natuur,
energie, drinkwater, proceswater, beregening voor de
landbouw, water ten behoeve van het stedelijk gebied en
de beroepsvaart.

De bescherming van de hoeveelheid schaars zoet water
en een rechtvaardige verdeling over de verschillende ge-
bruikersis een van de belangrijkste problemen bij klimaat-
verandering, ook in Nederland. Er is door Keessen en Van
Rijswick (2009) reeds onderzoek gedaan naar de juridische
bescherming van schaars zoet water, de rechtvaardige
verdeling daarvan en de vraag of Europese en nationale
instrumenten voldoende flexibiliteit bieden om de vraag
en de regulering aan te passen indien er sprake is van ge-
wijzigde omstandigheden of inzichten3® De algemene
conclusie van die studie is dat zowel het Europese als het
nationale recht voldoende instrumenten kennen om de
hoeveelheid zoet water te beschermen, te reguleren en
te verdelen. Ook biedt de wetgeving voldoende flexibili-
teitsmechanismen om de regulering aan te passen aan
veranderende omstandigheden. Het is natuurlijk een poli-
tiek-bestuurlijke keuze of en op welke wijze de bestaande
instrumenten worden toegepast.

36 A.M.Keessen en H.F.M.W. van Rijswick (2009) Klimaatveran-
dering en de bescherming van schaars water: regulering van
watergebruik bij watertekorten in het Europese en Nederlandse
waterrecht, in: N. Teesing (red.), Juridische aspecten van Klimaat-
verandering, Vereniging voor milieurecht, 2009/1, BJU 2009,
pp.79-96.

Op Europees niveau bestaat er geen normering voor de
hoeveelheid zoet oppervlaktewater. De Europese Commis-
sie bepleit het gebruik van bestaande wetgeving en een
sterke rol voor meer zachte sturingsinstrumenten.

De Kaderrichtlijn water kent wel een normatief omschre-
ven doel voor het beheer van de grondwatervoorraad: er
mag niet meer water worden onttrokken dan er wordt
aangevuld en er dient voldoende grondwater te zijn voor
de vervulling van ecologische, aquatische en terristrische
functies.

De verdringingsreeks op grond van de Waterwet

De verdringingsreeks heeft een wettelijke status in de Wa-
terwet gekregen en wordt verder uitgewerkt in het Water-
besluit. De wettelijke verdringingsreeks sluit nauw aan bij
de vroegere beleidsmatige reeks.

Artikel 2.9 Waterwet

1. Bijalgemene maatregel van bestuur wordt de
rangorde van maatschappelijke en ecologische
behoeften vastgesteld, die bij watertekorten of
dreigende watertekorten bepalend is voor de ver-
deling van het beschikbare opperviaktewater.

2. Bijofkrachtens de maatregel en, in de gevallen bij
die maatregel bepaald, provinciale verordening
kunnen nadere regels worden gesteld met betrek-
king totde in het eerste lid bedoelde rangorde.
Deze regels kunnen mede voorzien in de over-
eenkomstige toepassing van de rangorde op het
beschikbare grondwater.

Inartikel 2.1en 2.2 van het Waterbesluitis de verdringings-
reeks nader uitgewerkt.

Gewenst Grond- en oppervlaktewaterregime (GGOR)

Voor de uitoefening en waarborging van de door de pro-
vincie vastgestelde gebiedsfuncties in het landelijk gebied
(met bijbehorende natuurdoelen) is een doelmatig peilbe-
heer voor zowel oppervlakte- als grondwater een belang-
rijke voorwaarde. Om de waterpeilen goed af te stemmen
op deze ruimtelijke functies stellen waterschappen zoge-
naamde gewenste grond- en oppervlaktewaterregimes
(GGOR) op. Een GGOR geeft een beschrijving van het ge-
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wenste grond- en/of oppervlaktewaterpeil®” afgestemd op
de aanwezige functies in een bepaald gebied.

In het GGOR wordt tevens bepaald welke maatregelen
moeten worden genomen om het gewenste waterregime
te (kunnen) realiseren. Vaak wordt onderscheid gemaakt
tussen de functie natte natuur en overige gebiedsfuncties,
waarbij de prioriteit ligt bij natte natuur (TOP-gebieden
en Natura 2000-gebieden).3® Het GGOR wordt door het
waterschap opgesteld in overleg met lokale en regionale
belanghebbenden. Mede als resultaat daarvan wordt een
afweging en een vertaling gemaakt van de gebiedsfunc-
ties naar het gewenste waterregime. Zodoende maakt een
zogenaamd ‘gebiedsproces’ onderdeel uit van de GGOR-
procedure.

Het GGOR heeft geen formeelwettelijke grondslag.®
Het vindt haar basis blijkens het voorgaande immers
in het NBW(-Actueel) respectievelijk in het provinci-
ale water(huishoudings)plan en het regionale waterbe-
heersplan dat overeenkomstig de in het NBW(-Actueel)
neergelegde afspraken de beleidskaders voor het GGOR
moet bevatten. De door het provinciebestuur in zijn
water(huishoudings)plan op te nemen beleidskaders de-
lenin de juridische status van dat plan. Dat wil zeggen dat
zij wettelijk gezien en ook naar hun aard niet (volledig)
bindend zijn. Particulieren worden in het geheel niet door
het plan gebonden. Het plan kan geen verplichtingen voor
hen bevatten en het verleent hen ook geen aanspraken.
Heteigenlijke, in het waterschappelijke waterbeheersplan
op tenemen GGOR deelt op haar beurtin de juridische sta-
tus van dit plan. Ter aanvulling hierop moet worden opge-
merkt dat bij de vaststelling van een peilbesluit (ter uitvoe-
ring van het GGOR) rekening moet worden gehouden met

37 Erwordteen maximum-en een minimumniveau of -peil vastge-
steld, waartussen het grond- en opperviaktewater zich mogen
bevinden.

38 Delijst met TOP-gebieden is gekoppeld aan de uitvoering van de
KRW, terwijl het GGOR is gestoeld op de natuurdoelen die gelden
voor verdroogde gebieden.

39 Welisdewaterbeheerderverplicht om voor daartoe aangewe-
zen oppervlaktewater- of grondwaterlichamen onder zijn be-
heer één of meer peilbesluiten vast te stellen (art. 5.2 Waterwet).
Peilbesluiten leveren, volgens de Memorie van Toelichting bij de
Waterwet, het instrumentarium voor de aanpak ten aanzien van
de gewenste grondwater- en oppervlaktewaterregimes, zoals
voorzien in het NBW. Zie MvT, p. 9o (artikelsgewijze toelichting
bij art. 2.8).

het waterschappelijke waterbeheersplan, en daarmee
met een daarin opgenomen GGOR. Het GGOR geldt zo-
doende als toetsingskader voor het vaststellen van peilbe-
sluiten, en ook voor het beslissen op vergunningaanvragen
op grond van de Waterwet. Toch is het waterschap bij de
vaststelling van een peilbesluit derhalve niet volledig aan
het GGOR gebonden.

De aanleg van waterstaatswerken

Verhoging peil

Om de zoetwatervoorraad ook in de toekomst op peil te
houden heeft de Commissie Veerman geadviseerd het peil
in het IJsselmeer met anderhalve meter te verhogen.

Uit de alternatievenbeschrijving voor de grote wateren zo-
als gemaakt door Deltares (27 april 2009, versie zoals uit-
gedeeld op de expert workshop van 4 juni 2009) blijkt dat
wanneer gekozen wordt voor projectalternatief | (Maxi-
male zoetwatervoorziening) het peil in het IJsselmeer
zal stijgen met 20 centimeter (tot 2020) en 25 centimeter
(tot 2050). Deze peilstijgingen zijn een gevolg van de zee-
spiegelstijging en niet vanwege een besluit met bijbeho-
rende maatregelen om het peil met anderhalve meter te
verhogen. Door de peilverhoging zal rond 2035 een eerste
ronde dijkversterkingen nodig zijn (zie voor een juridische
uitwerking de paragraaf waterstaatswerken) en zal extra
spuicapaciteit nodig zijn (in de Afsluitdijk en de Houtrib-
dijk). Ook de bypass voor het omleiden van de IJsselafvoer
bij Kampen is een maatregel die in dit scenario genomen
moet worden (zie ook de paragraaf waterstaatswerken).

Desondanks stelt de Waterwet in artikel 5.2 dat een be-
heerder (in casu is dat de Minister van Verkeer en Water-
staat, feitelijk Rijkswaterstaat) in daartoe aan te wijzen
gevallen verplicht is een peilbesluit vast te stellen voor op-
pervlaktewater of grondwaterlichamen onder zijn beheer.
In een peilbesluit worden waterstanden of bandbreedten
waarbinnen waterstanden kunnen variéren zoveel moge-
lijk gehandhaafd. In artikel 5.1van het Waterbesluit is aan-
gegeven dat de minister een peilbesluit voor (onder meer)
het|Jsselmeer moet vaststellen.

Waterkeringswerken

De ruimtelijke ordening en de waterstaatszorg zijn, vooral
wat betreft de waterkeringszorg, nauw verweven. Voor
bepaalde inrichtingsmaatregelen in de waterstaatszorg
(aanleg/verlegging of verbreding van dijken) zijn immers
ook bestemmingsplannen (of projectbesluiten) nodig, die
deze maatregelen mogelijk moeten maken. In de Wet op

Beleids- en rechtswetenschappelijke aspecten van klimaatadaptie



59

3. Mag het?: Sturingsinstrumenten voor klimaatadaptatiebeleid

de waterkering, die tot eind 2009 gegolden heeft, was dat
verband zo vorm gegeven, dat voor een dijkverbeterings-
plan een vrijstelling van het bestemmingsplan nodig was,
uiteraard voor zover het dijkverbeteringsplan niet in het
bestemmingsplan paste. De nieuwe Waterwet heeft in
hoofdstuk 5 (Aanleg en beheer van waterstaatswerken)
dit verband nauwer gelegd, doordat voor de aanleg of ver-
sterking van primaire*° (of bij provinciale verordening aan-
gegeven andere) waterkeringen moet zijn voorzien in een
projectplan op te stellen door de waterbeheerder (in de re-
gel het waterschap, in sommige gevallen het Rijk). Dit plan
is sterk op de uitvoering gericht en zo spoedig mogelijk na
zijn vaststelling komen alle daarvoor benodigde uitvoe-
ringsbesluiten (m.n. vergunningen, maar ook de benodig-
de planologische besluiten) op een gecodrdineerde wijze
tot stand. De rechtsbescherming tegen zowel het project-
plan als tegen de uitvoeringsbesluiten is geconcentreerd
bij de Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State
(ABRvS, als bestuursrechter in enige instantie). De plano-
logische besluiten (bestemmingsplan of projectbesluit)
worden niet afzonderlijk genoemd in hoofdstuk 5 van de
Waterwet. Daarom moet worden aangenomen dat zij ge-
schaard kunnen worden onder de uitvoeringsbesluiten die
gecoodrdineerd tot stand moeten komen. In de praktijk zal
het dan vooral om een gemeentelijk projectbesluit gaan
danwel een partiéle herziening van het bestemmingsplan,
omdat het ontwerpen van een ‘full size’ bestemmingsplan
in de tijd die voor de totstandkoming van de uitvoerings-
besluiten voorzien wordt, niet goed mogelijk lijkt.

Compartimentering van dijkaanleg

Compartimenteringsdijken zijn te omschrijven als een
compartimentsgewijze vorm van bedijking van binnen-
dijks gelegen gebieden.#* Een tiental, als zodanig in de Wa-
terwet aangewezen, compartimenteringsdijken behoren
tot de primaire waterkeringen+;, de overige bestaande zijn
regionale waterkeringen. Het is ingevolge de Waterwet

40 Primaire waterkeringen zij die waterkeringen, aangegeven in de
Waterwet, die bescherming bieden tegen het buitenwater van
de Noordzee, het IJsselmeer en van de grote rivieren.

41 A.A).deGieren FA.G. Groothuijse (2007) Juridische aspecten van
compartimentering, onderzoeksrapport i.o.v. Rijkswaterstaat,
Universiteit Utrecht.

42 Daartoe behoort de Diefdijk, die niet direct buitenwater keert,
maar een compartimenterende functie en voorkomt dat de
Alblasserwaard overstroomt ten gevolge van een falen van de
wél direct buitenwaterkerende dijken behorende tot de dijkring

(43).

mogelijk in een provinciale verordening de aanleg van een
(compartmenterings-)dijk voor te schrijven. In dat geval
dient de aanleg door het waterschap als beheerder te wor-
den uitgevoerd, met gebruikmaking van de projectplan-
procedure in de Waterwet, zoals in het voorgaande (onder
waterkeringswerken) beschreven.

De waterkeringszorg wordt, behalve door de Waterwet,
beheerst door de Europese Hoogwaterrichtlijn. Omdat de
richtlijn de lidstaten geen concrete beschermingsnormen
of beschermingsmaatregelen oplegt en niet aannemelijk
is dat het aanleggen van compartimenteringsconstructies
zullen leiden tot een vergroting van het overstromingsri-
sico in lidstaten die binnen hetzelfde stroomgebied zijn
gelegen, staat de richtlijn naar alle waarschijnlijkheid het
aanleggen van compartimenteringslichamen niet in de
weg. Aan de andere kant verplicht de richtlijn evenmin tot
het aanleggen van dergelijke constructies.

Erlijken, al metal, weinig beperkingen te bestaan wanneer
de minister van V&W dan wel het provinciaal bestuur zou-
den willen overgaan tot de aanwijzing van aan te leggen
compartimenteringsdijken. Ook onder de Waterwet blijft
de waterschapskeur het aangewezen instrument voor re-
gulering van het beheer van regionale waterkeringen.

Voor wat betreft de wenselijkheid van compartimentering
van waterkeringen lijken enerzijds de mogelijke water-
staatkundige voordelen daarvan te staan tegenover het
nadeel dat het ruimtebeslag dat daardoor gelegd zal wor-
den waarschijnlijk groter zal zijn dan bij de meer gangbare
wijzen van waterkering het geval is. Bovendien zijn de kos-
ten die met de aanleg van compartimenteringsdijken zijn
gemoeid aanzienlijk. In een recent verschenen studie van
Deltares wordt geconcludeerd dat compartimentering
weliswaar effectief blijkt te kunnen bijdragen aan het be-
perken van de gevolgen van een overstroming, maar dat zij
vanuit economisch perspectief slechtsin een beperkt aan-
tal gevallen een kosten-effectieve maatregel is.®3 Dit hangt
nauw samen met de, vanwege de hoogte en kwaliteit van
de primaire waterkeringen, kleine overstromingskans van
dijkringen. Met andere woorden: de baten/kostenverhou-
ding is veelal kleiner dan 1.4 Hoewel de idee van compar-

43 Deltares, Verkenning van nadere compartimentering van
dijkringgebieden, september 2008.

44 Die conclusie trekt de Staatssecretaris van Verkeer en Water-
staat uit de compartimenteringsstudie in haar briefvan
14 juli 2009 (VENW/DGW-2008/1953).
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timentering in de waterkeringszorg daarmee niet geheel
van de baan is, valt zij op dit moment bij het departement
nietin vruchtbare bodem.

Gedoogplichten

De Waterwet kent wel gedoogplichten voor bijvoorbeeld
het bergen van water in wettelijk aangewezen bergings-
gebieden (op grond van de Wro en de Waterwet), maar
dat zal niet expliciet leiden tot adaptief handelen van de
landbouw. Het zal er wel voor zorgen dat de juridische
mogelijkheden om water te bergen in deze speciaal aan-
gewezen gebieden zullen worden vergroot. Ook kent de
Waterwet een ruime definitie van een oppervlaktewater-
lichaam, waar zonder de noodzaak van een gedoogplicht
water kan worden geborgen, omdat de betreffende gron-
den deel uitmaken van het watersysteem. Daar staat ook
geen schadevergoedingsmogelijkheid tegenover. Een an-
dere optie zijn de hierboven al genoemde en besproken
groen/blauwe diensten of klimaatdiensten.

Projectwetgeving

In zijn algemeenheid kan worden gezegd dat projectbe-
sluitvorming (beduidend) sneller verloopt dan besluitvor-
ming langs de lijn van planvorming (en dan vooral het be-
stemmingsplan). Anderzijds zal dit in de bestuurspraktijk
alleen het geval zijn, wanneer niet alleen het beginselbe-
sluit, maar ook alle benodigde uitvoeringsbesluiten (ver-
gunningverlening e.d.) gecodrdineerd en met voldoende
snelheid tot stand komen.

Voor de totstandkoming van waterstaatswerken kent de
Waterwet, zoals in het voorgaande al vermeld, de figuur
van het projectplan dat door de beheerder via een eigen
procedure moet worden vastgesteld. Rechtsbescherming
daartegen, bijvoorbeeld tegen de gecoordineerd tot stand
gekomen uitvoeringsbesluiten, staat in enige instantie
open bij de ABRVS. Voor zover de afstemming van het pro-
jectplan met de ruimtelijke ordening in de vorm van een
projectbesluit, als bedoeld in art. 3.10 Wro, plaatsvindt,
maakt het ruimtelijke projectbesluit onderdeel uit van de
codrdinatie-module van uitvoeringsbesluiten ingevolge
de Waterwet. In de Waterwet is dus gekozen voor een
vorm van projectbesluitvorming, waarin de ruimtelijke-
ordeningsbesluitvorming zich moet voegen.+

45 Waarbij herhaald zij dat wanneer het gaat om de totstandko-
ming van een waterbergingsgebied de aanwijzing daarvanin
een bestemmingsplan vooraf dient te gaan (zie onderdeel 7.)

Waterbergingsgebieden

Men zou kunnen zeggen dat de ruimtelijke ordening wat
betreft de waterstaatszorg een vooral faciliterende func-
tie heeft. De kern van de besluitvorming, in ieder geval wat
de gewenste maatregelen van waterkeringszorg betreft,
vindt immers plaats in het kader van de projectplannen,
zoals geregeld in de Waterwet. De —eventueel benodigde -
aanpassing van het bestemmingsplan aan het projectplan
is in wezen een uitvoeringsbeslissing als vele andere, die
gezamenlijk onderwerp zijn van een en dezelfde coordi-
natieregeling (met GS als codrdinerend bestuursorgaan).
In essentie is het bestemmingsplan hier dus meer volgend
dan sturend.

Voor wat betreft de waterbergingsgebieden ligt de situ-
atie anders, doordat art. 1.1 van de Waterwet een wa-
terbergingsgebied definieert als “een krachtens de Wet
ruimtelijke ordening voor waterstaatkundige doeleinden
bestemd gebied (...)”, waaruit blijkt dat de aanwijzing in
een bestemmingsplan van een gebied tot bergingsge-
bied een noodzakelijke voorwaarde vormt om de daarop
betrekking hebbende bepalingen in de Waterwet van
toepassing te doen zijn. Het leggen van de bestemming
“waterberging” of “waterstaatkundige doeleinden” o.i.d.
in een bestemmingsplan is daarvoor dus een constitutief
vereiste. Op de aanwijzing van waterbergingsgebieden is
overigens niet de planschadevergoedingsregeling van (af-
deling 6.1 van) de Wro van toepassing, maar de schadever-
goedingsregeling van art. 7.11 e.v. Waterwet.+

Het voorgaande doet vermoeden dat aan de aanwijzing
van een waterbergingsgebied een meer volwaardige af-
weging voorafzal gaan dan bij de aanleg of versterking van
waterkeringen (in de vorm van een projectplan) het geval
zal zijn. Dat is in zoverre niet verwonderlijk, dat het in de
waterkeringszorg merendeels om reeds bestaande infra-
structuur zal gaan, die ofwel versterkt ofwel verlegd dient
te worden, en bij een waterbergingsgebied vaak juist om
nieuw aan te wijzen gebieden, hetgeen beduidend grotere
planologische gevolgen kan hebben.

Juist bij de aanwijzing van waterbergingsgebieden, al-
thans wanneer het nog een optionele aanwijzing betreft
en de besluitvorming daarover nog niet definitief is, kan
hetjuridische probleem van de ruimtelijke reservering een
rol spelen. Wanneer onzeker is of de functie waterberging

46 Ditbepaaltart.7.12a Waterwet.
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reéel is, in die zin dat nog onzeker is dat zij werkelijk zal
kunnen worden geéffectueerd, gaat het niet aan om een
beperkende bestemming (waterberging o.i.d.) te leggen,
die immers andere gebruiksvormen geheel of gedeeltelijk
uitsluit.

Op deze plaats zij er (nogmaals) op gewezen, dat de wijze
waarop de ontwerp-amvb ruimte ‘zich ervan afmaakt,
door (in paragraaf 4.2.3) voor te schrijven dat bestaande
bestemmingen moeten worden gehandhaafd en dit ‘re-
servering van ruimte’ te noemen, niet voldoet. Uiteraard is
die optie evenzeer onvoldoende wanneer zij in provinciale
verordeningen, o.g.v. art. 4.1 Wro, zou worden gevolgd. De
kern van het probleem is hier natuurlijk, dat de amvb en
provinciale verordening die de gemeenten een bepaalde
inhoud van het bestemmingsplan voorschrijven, evenzeer
als het bestemmingsplan zelf aan de norm van “een goede
ruimtelijke ordening” gebonden zijn.

Wat betreft het leggen van bestemmingen en het formu-
leren van beperkende bouw- en gebruiksvoorschriften in
bestemmingsplannen, is de gedachte van het aanbrengen
van een risicozonering verwant aan de gedachte van ruim-
telijke reserveringen. Het vormt daarvan, in zekere zin, het
spiegelbeeld. De gedachte van risicozonering houdt in,
datin het bestemmingsplan gebiedsdelen (zones) worden
aangegeven waar het toegelaten gebruik beperkt wordt
of bepaalde gebruiksvormen zelfs worden uitgesloten. De
reden van die beperking of uitsluiting van gebruiksmoge-
lijkheden wordt gevormd door het (aanzienlijke) overstro-
mingsgevaar dan wel de noodzaak van de burger belas-
tende waterstaatkundige maatregelen, zoals de inundatie
van het gebied.

In de Wro zijn, wat betreft de nieuwe regeling inzake
grondexploitatie, de mogelijkheden voor kostenverhaal
en voor verevening van kosten verruimd. Waterhuishoud-
kundige maatregelen kunnen worden meegenomen in
de grondexploitatie, waarbij ook sprake kan zijn van ver-
evening. Concreet: om een nieuwe woonwijk mogelijk te
maken moet een bergingsgebied worden gerealiseerd: de
kosten daarvan kunnen verhaald worden via de water-
schapsheffing, maar kunnen ook onderdeel uitmaken van
de grondexploitatie. In het publiekrechtelijke grondexploi-
tatieplan kunnen de kosten van waterhuishoudkundige
voorzieningen worden opgenomen# en daarmee verhaald

47 Zieart.6.2.5joart.6.2.4 van het Besluit ruimtelijke ordening.

worden op de ontwikkelaar/bouwer. Dat betekent tegelijk
datde gemeente er, in plaats daarvan, ook voor kan kiezen
om deze kosten via een privaatrechtelijke exploitatieover-
eenkomst te verhalen.

Stedelijk waterbeheer en adaptatie aan klimaatveran-
dering

Koude warmte systemen: het combineren van mitigatie en
adaptatie

Koude warmtesystemen (KWO) kunnen worden gebruikt
om mitigatie (minder energieverbruik) en adaptatie maat-
regelen (verwarming en air conditioning bijvoorbeeld) te
combineren. KWO systemen kunnen op de warme belang-
stelling rekenen van diegenen die voorstander zijn van een
duurzaam energiegebruik. Indien vanwege klimaatveran-
dering een grotere behoefte ontstaat aan koeling van ge-
bouwen kan koude warmteopslag een alternatief bieden
voor traditionele verwarmings- en air conditioning syste-
men.

Bij koude-en warmteopslag kent men twee systemen, een
zogeheten open systeem en een gesloten systeem. Dit on-
derscheid is van belang voor de toepasselijke regelgeving,
omdat aangenomen wordt dat gesloten systemen niet
onder de reikwijdte van de Waterwet (voorheen Grond-
waterwet) vallen, vanwege het feit dat erin dat geval geen
sprake van ‘onttrekking’ in de zin van de wet is. Gesloten
systemen worden veelal gebruikt voor woningen en klei-
nere objecten.

Daarnaast kent men de open systemen waar onderscheid
gemaakt worden tussen een doubletsysteem waarbij
sprake is van twee bronnen en een monobron systeem
waar —de naam zegt het al —gebruik wordt gemaakt van
een bron. In de praktijk heeft lange tijd onduidelijkheid
geheerst of deze open KWO-systemen vergunningplichtig
zijn op grond van de Grondwaterwet (nu Waterwet). Daar-
bij rezen vragen over de reikwijdte van de vergunning-
plicht (geldt er ook een vergunningplicht indien minder
dan 10 m3/uur grondwater wordt onttrokken) en over de
vraag of er bij een monobronsysteem iiberhaupt wel spra-
ke is van een vergunningplicht. De vraag naar het bestaan
van een vergunningplicht houdt juridisch de vraag in of er
bij een monobron wel sprake is van een onttrekking in de
zinvan de wet. In de praktijk waren de provincies verdeeld
over de vergunningplicht voor koude-warmte opslagsys-
temen. Uiteindelijk is in IPO-verband een uniforme lijn
gekozen, waarbij is besloten dat alle KWO-systemen onder
devergunningplichtvallen.
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De Afdeling Bestuursrechtspraak gaat er zonder enige
overwegingvan uitdatookvooreen monobronsysteem
een vergunningplicht op grond van de Grondwaterwet
geldt. Aangenomen kan worden dat dit ook geldt voor
de vergunningplicht op grond van de Waterwet. Ook
ten aanzien van de vraag of er bij KWO sprake isvanin-
filtratie in de zin van de wet — de provincie neemt aan
datersprakeisvaninfiltratiein de zin van de Grondwa-
terwet en stelt eisen ten aanzien van de kwaliteiten de
temperatuur — is geen discussie. De Afdeling stelt niet
expliciet dat er sprake is van infiltratie, maar de eisen
die aan de infiltratie worden gesteld blijven in stand.
Er wordt geen overweging gewijd aan de vraag of er op
zichzelf sprake is van een infiltratie.

De uitspraak is ook in overeenstemming met de eisen
die de Kaderrichtlijn water stelt aan de goede toestand
van het grondwater. De Kaderrichtlijn water kent een in-
tegrale benadering die met de door de provincie geko-
zen benadering in overeenstemming is. Op grond van de
Waterwet, geldt eveneens een vergunningplicht voor
KWO-systemen, nu het hiereen handelingin het watersys-
teem betreft die integraal beoordeeld moet worden, waar-
bij zowel met kwaliteits- als kwantiteitsaspecten rekening
moet worden gehouden en welke moet worden uitgelegd
in het licht van de verplichtingen die uit de Kaderrichtlijn
water voortvloeien. Voor grote onttrekkingen is niet de be-
heerder (het waterschap,) maar de provincie het bevoegd
gezag (art. 6.2 lid 3). Nu de Waterwet het systeem van de
Grondwaterwet overneemt, kan worden aangenomen
dat de reikwijdte van de vergunningplicht voor koude- en
warmteopslag op dezelfde wijze wordt uitgelegd als in
bovenvermelde uitspraak aan de orde is. Meer duidelijk-
heid zou worden verkregen door de reikwijdte van het be-
grip onttrekking in de Waterwet zelf nader te definiéren,
maar wanneer in de toekomst de lijn wordt gevolgd die de
Afdeling in deze uitspraak kiest is duidelijk dat aan KWO-
systemen zowel eisen ten aanzien van de kwaliteit als de
kwantiteit kunnen worden gesteld. Met deze uitspraak is
veel onduidelijkheid die in de praktijk bestond ten aanzien
van het juridische regime voor KWO-systemen is verdwe-
nen. Dat is goed, want deze systemen zijn een duurzame
vorm van energievoorziening. Bij het gebruik ervan moet
echter rekening worden gehouden met de mogelijke ge-
volgen voor het watersysteem. Op grond van de Waterwet
zal een AMvB tot stand worden gebracht waarin de eisen
die gelden voor KWO-systemen worden opgenomen. Dat
zal het gebruik ervan in de praktijk vergemakkelijken.

Gemeentelijk waterbeheer, zorgplichten

De gemeente heeft recent een aantal zorgplichten voor
het stedelijk waterbeheer gekregen die zijn neergelegd in
de Wet milieubeheer en in artikel 3.5 en 3.6 van de Water-
wet. De wetgeving staat bekend onder de naam ‘Wet ge-
meentelijke watertaken’ De gemeentelijke zorgplichten
zijn inspanningsverplichtingen: de gemeente moet zoveel
mogelijk doen om een duurzame leefomgeving te ontwik-
kelen, hetgeen voortvloeit uit artikel 21 van de Grondwet.
Art. 21 biedt het recht op de bewoonbaarheid van Neder-
land en heeft het karakter van een sociaal grondrecht; eris
geensprakevan een klassiekin rechte afdwingbaarrecht.®

Ten gevolge van klimaatverandering kan het waterbeheer
in het stedelijk gebied voor aanzienlijke opgaven komen
te staan. Door stijging van grondwaterstanden en door
overvloedige regenval kan wateroverlast in het stedelijk
gebied ontstaan. Dat kan worden veroorzaakt door teveel
grondwater, wat bijvoorbeeld leidt tot waterin kruipruim-
tes, wateroverlast ‘op straat, wat kan ontstaan door on-
voldoende capaciteit van het rioleringsstelsel en kan ook
leiden tot het vaker overlopen van riooloverstorten. De
problemen die kunnen ontstaan betreffen zowel de water-
kwaliteit als de waterkwantiteit.

Om nieuwe sturingsopties zoals waterberging in de stad
en gescheiden rioolsystemen daadwerkelijk uit te kunnen
voeren was het juridisch instrumentarium (inclusief de
wettelijke financieringsmogelijkheid) voor gemeenten on-
voldoende. De Wet gemeentelijke watertaken is om die re-
den onder meer tot stand gebracht. Een andere belangrij-
ke reden was dat de het voor de burger makkelijker zou zijn
om een overheid—in casu de gemeente—aan te spreken bij
wateroverlastproblemen. Voor de Wet gemeentelijke wa-
tertaken was namelijk onduidelijk wie er nu verantwoor-
delijk was voor waterproblemen in het stedelijk gebied.

Feitelijk krijgen de gemeenten drie zorgplichten4:
- Eenafvalwaterzorgplicht

« Eenhemelwaterzorgplichten

« Eengrondwaterzorgplicht

48 Tweede Kamerstukken 2005-2006, 30578, nr. 3, p. 18.

49 Zievooreen helder beschreven overzicht van de gemeentelijke
taken op het terrein van het waterbeheer: Heger, G. (2009)
Gemeentelijk waterbeheer, Den Haag: Sdu.
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Afvalwaterzorgplicht

Vroeger hield de gemeentelijke zorgplicht de ‘doelmatige
inzameling en transport van afvalwater in (art. 10.33 Wm),
waarbij de zorgplicht zo kon worden uitgelegd dat he-
melwater als afvalwater werd beschouwd en behandeld.
Er bestond onduidelijkheid over de ontvangstplicht van
gemeenten voor afvloeiend hemelwater van particulier
terrein en de afbakening daarvan met de eigen verant-
woordelijkheid van de particuliere eigenaar en over de
verantwoordelijkheden met betrekking tot de verdere ver-
werking van afvloeiend hemelwater.s° Het gemeentelijke
rioleringsplan (art. 4.22 Wm) kende een te beperkte invul-
ling voor de opgaven waarvoor de gemeenten staan. De
gemeentelijke rioleringszorgplicht en het bijbehorende fi-
nancieringsinstrument zagen alleen op de toepassing van
rioleringsstelsels, en boden geen ruimte voor toepassing
van andere systemen (zoals installaties voor de individu-
ele behandeling van afvalwater (IBA’s)), terwijl daar in de
praktijk wel behoefte aan is.s*

Met de Wet gemeentelijke watertaken luidt het nieuwe ar-
tikel 10.33 Wm als volgt:

De gemeenteraad of het college van burgemeester en
wethouders dragen zorg voor de inzameling en trans-
port van stedelijk afvalwater dat vrijkomt bij de bin-
nen het grondgebied gelegen percelen, door middel
van een openbaar vuilwaterriool naar een inrichting
als bedoeld in art. 15a van de Wvo.

De gemeente kan door de nieuwe regeling er voor kiezen
om daar waar de aanleg van een openbaar riool niet doel-
matig is te kiezen voor een ‘verbrede zorgplicht’ In dat ge-
val zorgt de gemeente voor plaatsing en beheer van IBA’s
(wat ze overigens niet zelf hoeft te doen).

Hemelwaterzorgplicht

Het meeste hemelwater wordt tegelijk met het huishou-
delijk afvalwater afgevoerd. Dat is onwenselijk omdat he-
melwater meesstal niet verontreinigd is en een zware be-
lasting voor de rwzi vormt. Bij hevige regenval bestaat er
een grotere kans op overstortingen.

50 Tweede Kamerstukken 2005-2006, 30578, nr. 3, p. 7.

51 Evaluatiecommissie Wet milieubeheer (2002), Beheer van afval-
water, nr. 9.

De nieuwe sturingsoptie in het waterbeheer is ‘vasthou-
den-bergen-afvoeren’ van water en dat geldt ook voor he-
melwaterin het stedelijk gebied. In plaats van hemelwater
te beschouwen en te behandelen als afvalwater verdient
lozing op oppervlaktewater of bodem de voorkeur. Om dit
mogelijk te maken zijn regels terzake opgenomen in het
Besluit lozing afvalwater huishoudens, het Activiteitenbe-
sluit en het Besluit lozing afvalwater buiten inrichtingen.
De hemelwaterzorgplicht zoals die wordt opgenomen in
de Waterwet en een voorkeursvolgorde voor de behande-
ling van hemelwater kunnen bijdragen aan een adaptie-
vere maniervan omgaan metwaterin het stedelijk gebied.

De voorkeursvolgorde is opgenomen in art. 10.29a in de
Wm en luidt als volgt:

(Lid 1) De gemeenteraad of het college van burgemees-
ter en wethouders dragen zorg voor een doelmatige
inzameling van het afvloeiend hemelwater, voor zo-
vervan degene die zich daarvan ontdoet, voornemens
is zich te ontdoen of zich moet ontdoen, redelijkerwijs
niet gevergd kan worden het afvloeiend hemelwater
op of in de bodem of in het oppervlaktewater te bren-
gen.

Er moet dus zoveel mogelijk worden afgekoppeld van het
vuilwaterriool, een doelstelling die niet nieuw is, maar wel
steeds urgenter wordt.

Met de hemelwaterzorgplicht worden de verantwoorde-
lijkheden van de gemeente en de perceelseigenaar ver-
duidelijkt: de gemeente moet zorgen voor een doelmatige
inzameling en verwerking van afvioeiend hemelwater, dat
de perceelseigenaarredelijkerwijs niet zelf kan verwerken,
bijvoorbeeld omdat er geen oppervlaktewater in de buurt
is waarop geloosd kan worden of dat de grondwaterstand
te hoog is om hemelwater in de bodem te infiltreren. Het
gaatdan metnameom hetaanbiedenvan eenvoorziening
voor de afvoer van hemelwater, en hoeft niet perse een ge-
scheiden systeem te zijn. Bepalend voor de keuze van de
voorziening is de doelmatigheid. De gemeente moetin het
gemeentelijk rioleringsplan vastleggen welke maatrege-
len van perceelseigenaren verwacht worden, dat is in het
belang van de rechtszekerheid (zie normatief kader). Op
1 januari 2013 moet iedere gemeente een rioleringsplan
hebben vastgesteld waarin de nieuwe zorgplichten zijn
verwerkt. Het rioleringsplan is een beleidsplan, dat geen
bindende werking voor burgers heeft.
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Grondwaterzorgplicht
De meestvergaande, maar ook meestonduidelijk gemeen-
telijke zorgplicht is die voor de grondwaterstand.

Artikel 3.6 Waterwet luidt:

1. Degemeenteraad of het college van burgemees-
teren wethouders dragen zorg voor het in het
openbaar gemeentelijke gebied treffen van maat-
regelen teneinde structureel nadelige gevolgen
van de grondwaterstand voor de aan de grond
gegeven bestemming zoveel mogelijk te voorko-
men of te beperken voor zover het treffen van die
maatregelen doelmatigis en niet tot de zorg van
het waterschap of de provincie behoort.

2. De maatregelen, bedoeld in het eerste lid, omvat-
ten mede de verwerking van hetingezamelde
grondwater, waaronderin ieder geval worden
begrepen de berging, het transport, de nuttige
toepassing en het, al dan niet na zuivering, op of
inde bodem of in het opperviaktewater brengen
van ingezameld grondwater, en het afvoeren naar
eeninrichting als bedoeld in artikel 15a van de
Wvo.

De zorgplicht geldt alleen voor structurele problemen
ten aanzien van de bovengrondse gebruiksfuncties zoals
wonen, werken en infrastructuur. Voor grondwaterpro-
blemen bij ondergrondse bouwwerken moet eerder ge-
dacht worden aan bouwkundige oplossingen, terwijl ook
tijdelijke, incidentele problemen (vaak ten gevolge van
klimatologische problemen) niet onder de zorgplicht val-
len. Ook bij de grondwaterzorgplicht speelt het doelmatig-
heidscriterium een belangrijke rol: niet alle wateroverlast
hoeft tegen elke prijs opgelost te worden en een fasering
in maatregelen is mogelijk. Ook bij de keuze van maatre-
gelen heeft de gemeente een betrekkelijk grote mate van
beleidsvrijheid.

De zorgplicht geldt alleen voor de openbare ruimte. Per-
ceelseigenaren zijn verantwoordelijk voor hun eigen per-
ceel en bouwwerken daarop. Hiervoor zijn regels gesteld
in de Woningwet, het Bouwbesluit en de gemeentelijke
bouwverordening (zie de betreffende paragrafen).

‘De aan de grond gegeven bestemming’ is de bestemming
zoals deze blijkt uit het bestemmingsplan in het kader van
art.3.1lid 1van de Wet ruimtelijke ordening.

Lozen in bodem of oppervlaktewater

Het Besluit lozing afvalwater huishoudens (gebaseerd op
art. 8.1 Wm) en art. 10.32a Wm maken het mogelijk dat af-
vloeiend hemelwater en ingezameld grondwater direct
teruggebracht kunnen worden in het milieu. Hemelwater
als overtollig grondwater wordt conform het nieuwe art.
10.32a Wm onderscheiden van ‘huishoudelijk afvalwa-
ter. Om de administratieve en bestuurlijke lasten te ver-
lichten zal een vergunning- of ontheffingsplicht voor het
direct lozen van afvloeiend hemelwater en ingezameld
grondwater in het oppervliaktewater of op of in de bodem
zoveel mogelijk worden vervangen door algemene regels,
die waar nodig de mogelijkheid bieden voor individueel of
gebiedsgericht maatwerk. Voor huishoudens is dit vastge-
legd in het Besluit lozing afvalwater huishoudens.s

In de meeste situaties mag in de toekomst het afvloeiende
hemelwater en grondwater zonder verdere beperkingen
in het oppervlaktewater, op of in de bodem of op een he-
melwaterstelsel of ontwateringsstelsel worden geloosd,
tenzij voor de bescherming van de kwaliteit van het op-
pervlaktewater of de bodem noodzakelijk is,om in een na-
dere eis maatregelen te eisen. Verder kan de gemeente in
eenverordening regels stellen met betrekking tot lozingen
van afvloeiend hemelwater en ingezameld grondwater.
Ten slotte kan de gemeente lozingen van hemelwater en
grondwater die nog op het gemengde stelsel geloosd wor-
den beéindigen, door deze van het openbaar vuilwaterri-
ool af te koppelen.

Risicozonering als bestuurlijk instrument voor klimaatadap-
tatie

Risicozonering is een manier om bij het bestemmen en
inrichten van een gebied rekening te houden met het
overstromingsrisico.’® In een dijkringgebied worden zones
onderscheiden waar de gevolgen van een overstroming
in ernst van elkaar verschillen. Het is daarmee een expo-
nentvan de risicobenadering, het focust niet alleen op het
verkleinen van de kans op een overstroming, maar op be-

52 Heger, G.(2009) Gemeentelijk waterbeheer, Den Haag: Sdu.

53 Pols, L, P.Kronberger, N. Pieterse & . Tennekes (2007), Overstro-
mingsrisico’s als ruimtelijke opgave, Rotterdam/Den Haag: NAi
Uitgevers/ Ruimtelijk Planbureau;

Royal Haskoning (2008), Overstromingsrisicozonering. Naar
een groter risicobewustzijn in ruimtelijke afwegingen, opge-
steld door S. Nijwening, S. de Vuyst, B. Jonkman, P. Lamberigts
& F. Duenk, in opdracht van de ministeries van VenW en VROM,
referentie 9T2004.A0/R002/414290/Rott.
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heersing van de gevolgen. Risicozonering is in het ontwerp
Nationaal Waterplan opgenomen als een van de mogelijke
uitwerkingen van het zogenaamde tweede spoor naast
het spoor van dijkversterking.5 De studie ‘Risicozones voor
overstroombaar gebied™s verkent verschillende mogelijke
uitwerkingen van risicozonering in de ruimtelijke orde-
ning.

Bij risicozonering spelen (uiteraard) de zoneringskaarten
een cruciale rol. Het is zinvol te onderscheiden tussen een
drietal kaarten.

+ De blootstellingskaart is een kaart met blootstelling
van een gebied aan de snelheid en de diepte van het
water bij een overstroming. Deze kaart is zinvol bij de
planning van nieuwe ruimtelijke ontwikkelingenin een
regio en maakt het mogelijk om te communiceren over
de risico’s voor nieuwe (voorgenomen) bebouwing.

+ Met de risicokaart worden uitsluitend de actuele ri-
sico’s voor een gebied in kaart gebracht. Deze kaart
brengt de mogelijke gevolgen voor materiéle schade
en slachtoffers in beeld. Met behulp van een risicozo-
nekaart kan de ontwikkeling van hettotalerisicoin een
gebied worden gevolgd en kan de noodzaak voor extra
veiligheidsmaatregelen in een specifieke zone worden
beargumenteerd.

+ De perspectievenkaart geeft informatie over de inrich-
tingsmogelijkheden (en -onmogelijkheden) voor een
gebied gezien het risico.

Deze kaarten geven dus alleen informatie, ze beschrijven
zones met een aspect van het risico. Risicozonering kan
echter op verschillende manieren worden gebruikt in het
proces van ruimtelijke ordening, ook in de zin van een ‘in-
terveniérende’rol van de Rijksoverheid. We onderscheiden
hier vijf trappen van interventie: informeren, het geza-
menlijk formuleren van een beleidsambitie, financiering,
voorschrijven van procedures; inhoudelijke stappen.

Bij informeren verstrekt de Rijksoverheid informatie en
kennis, in de hoop dat lagere overheden of particulieren
daardoor hun beslissingen veranderen. Overstromingsri-
sicozonering zou informerend ingevuld kunnen worden

54 Ministerie van Verkeer en Waterstaat (2008), Ontwerp Nationaal
Waterplan, Den Haag: Ministerie van Verkeer en Waterstaat.

55 Pieterse, N.,J. Knoop, K. Nabielek, L. Pols en J.Tennekes (te
verschijnen), Risicozones voor overstroombaar gebied, hoe de
ruimtelijke ordening met overstromingsrisico kan omgaan,
Den Haag: Planbureau voor de Leefomgeving.

door de kaarten die voor overstromingsrisicozonering
worden gemaakt ter beschikking te stellen aan lagere
overheden en particulieren. Zo kunnen ze ter informatie
dienen voor wie er maar in het planproces gebruik van wil
maken. Dat zou ook kunnen gelden voor de handelingsper-
spectievenkaart, waardoor opties worden gegeven hoe
met het (rest)risico om te gaan.

De Rijksoverheid zou kunnen voorschrijven voor welke
procedure moet worden gevolgd zonder te bepalen wat er
inhoudelijk besloten moet worden. Een voorbeeld hiervan
is de klimaattoets (zie elders in instrumentenkist), die ove-
rigens geincorporeerd kan zijn in het watertoetsproces of
de m.e.r-procedure. In het geval van de watertoets als in-
strument voor overstromingsrisicozonering —eerder voor-
gesteld door Royal Haskonings® — is het dus waterbeheer-
der (de Waterschappen) die de risicozones hanteert. Ook
nu al kan waterveiligheid een punt van overleg zijn in de
watertoets. Voor overstromingsrisicozonering zou hieraan
moeten worden toegevoegd dat de waterbeheerder niet
alleen de kans, maar ook de potentiéle schade meeneemt
in de toets, en gemeentelijke plannen mede beoordeelt op
basis van de overstromingskenmerken (blootstelling).

Een tweede procedureel vehikel voor overstromingsrisi-
cozonering zou de MER kunnen zijn. De (plan-)MER wordt
opgesteld voor een aantal vast omschreven soorten plan-
nen, waarvoor bestemmingen worden veranderd. Dit toet-
singsmoment zou een mogelijkheid zijn om deze plannen
tegen het licht te houden en te kijken in hoeverre deze re-
kening houden met het overstromingsrisico. Hiervoor zou
de Wet milieubeheer moeten worden aangepast, zodat de
MER ook het thema waterveiligheid mee zou nemen (ver-
gelijk Leusink&Zanting 2008, p.36). Toegepast op overstro-
mingsrisicozonering zou dit betekenen dat voorgeschre-
ven wordt op welke soorten gevolgen in welke risicozone
in de MER moet worden gerapporteerd (bijvoorbeeld zelf-
redzaamheid in diep liggende en snelle gebieden, mate-
riéle schade in ondiepe gebieden etc.). In de MER worden
de gevolgen van het plan voor het overstromingsrisico
beschreven. Daarnaast worden alternatieve inrichtingen
beschreven, waaronder het meest ‘gevolgenbeperkte al-
ternatief’ Hierbij kan de handelingsperspectievenkaart
behulpzaam zijn.

56 Royal Haskoning, ibid.
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Het ingrijpendste soort instrumenten verplicht niet (al-
leen) de procedure, maar ook de inhoud. Het kan zijn dat
bepaalde concrete inhoudelijke maatregelen verplicht
worden (bijvoorbeeld fysieke maatregelen als bouwhoog-
te, maar ook planologische maatregelen als het weren van
bepaalde functies uit bepaalde zones). Voorbeelden hier-
van zijn het bouwbesluit (elders in de instrumentenkist
behandeld) en een AMvB/PV onder de nieuwe Wro.

Overstromingsrisicozonering zou een rol kunnen spelenin
het bouwbesluit, in die zin dat in bepaalde zones bepaal-
de eisen gesteld worden, zoals een minimale bouwhoog-
te boven het overstromingspeil voor bepaalde vitale of
kwetsbare objecten. In deze optie komt overstromingsri-
sicozonering niet vanaf het begin van de planvorming aan
de orde, maar pas als nagedacht wordt over het concrete
ontwerp.

Een tweede voorbeeld van een instrument waarmee in-
houdelijke verplichtingen kunnen worden opgelegd, is de
Algemene maatregel van bestuur (AMvB) en de Provinciale
Verordening (PV). Hiermee kunnen Rijk en provincies voor-
af algemene regels te stellen waaraan een bestemmings-
plan moet voldoen. De Rijksoverheid kan dit doen via een
AMVB, de provincie via een provinciale verordening. Over-
stromingsrisicozonering zou de basis kunnen zijn voor der-
gelijke algemene regels. De Rijksoverheid of de provincies
zouden via de zones bepaalde regimes kunnen koppelen
aan bepaalde risicozones. Deze regimes zouden randvoor-
waarden formuleren voor bijvoorbeeld de locatiekeuze of
bouwwijze van objecten.

3.5.2. Ruimtelijke ordening
Dilemma’s in de ruimtelijke ordening, van belang voor de
uitvoerbaarheid van klimaatadaptatie-maatregelen.

Inleiding

Het ruimtelijke-ordeningsrecht is als alle bestuursrecht
instrumenteel, in die zin dat het beoogt aan het bestuur
juridische middelen te verschaffen om, zij het met de be-
nodigde rechtswaarborgen voor de burger, de politiek en
bestuurlijk gekozen doelen te verwezenlijken. Tegelijk zijn
er bepaalde uitgangspunten — wellicht zelfs axioma’s te
noemen — binnen het ruimtelijke-ordeningsrecht, die de
uitvoering van gedachte beleidsdoelen en maatregelen
kunnen bemoeilijken of zelfs verhinderen. Dit probleem
speelt niet alleen bij klimaatadaptatie een rol, maaris daar
wel zeer pregnant.

Recht is veranderbaar en zou daarmee zelf de oplossing
voor een dergelijk (overigens ook zelf geschapen) pro-
bleem kunnen bieden. Dan dient echter wel het inzicht
te bestaan in de vraag in hoeverre daarmee aan bepaalde
fundamentele uitgangspunten van het desbetreffende
rechtssysteem wordt getornd. Voor wat het ruimtelijke-
ordeningsrecht in relatie met klimaatadapatiemaatrege-
len betreft zijn dat de volgende drie:
het bestemmingsplan als vorm van ‘toelatingsplano-
logie’
« ruimtelijke reserveringen iv.m. toekomstige klimaat-
adaptatiemaatregelen
- hetdecentralisatiebeginsel in de ruimtelijke ordening.

In het navolgende zal afzonderlijk op deze drie uitgangs-
punten worden ingegaan.” Daarbij zal blijken dat de eer-
ste twee uitgangspunt vaak onderschatte problemen op-
leveren en bij het derde juist sprake is een vaak overschat
probleem.

Het bestemmingsplan als vorm van ‘toelatingsplanologie’

Een cruciaal uitgangspunt van het ruimtelijke-ordenings-
recht betreft de vraag waartoe de overheid de burger mag
verplichten, of —anders gezegd — met welk doel en tot wel-
ke grens de overheid de burger mag binden.’® In de Neder-
landse ruimtelijke ordening is het bestemmingsplan® het
kardinale besluit, waarin de burger bindende voorschrif-
ten kunnen worden neergelegd. In het bestemmingsplan
wordt geregeld welk ruimtegebruik op welke plaats, onder
nadere beperkende voorschriften, is toegestaan. Alle ande-
re ruimtegebruik dan het toegestane is expliciet verboden.

Dit vormt dan ook de kern van wat men ‘toelatingspla-
nologie’ noemt: in een bestemmingsplan wordt niet een
gewenst ruimtegebruik voorgeschreven, maar wordt vol-

57 Daarbijis op onderdelen geput uit: A.A.]. de Gier, Klimaatveran-
dering in het ruimtelijke-ordeningsrecht?, in: Klimaatverande-
ring en ruimtelijke ordening, Rapport nr. 008/2008 Klimaat voor
ruimte, p. 17-24.

58 Datisvanoudsherde primaire vraagin het bestuursrecht, waar-
bij het legaliteitsbeginsel (overheidsmacht die de burger bindt
moet aan de wet worden ontleend) en het daarvan afgeleide
specialiteitsbeginsel (overheidsmacht wordt door de wetgever
met een speciaal, en daarmee beperkt, doel toebedeeld) de prin-
cipes zijn.

59 En,sedertdeinwerkingtreding van de nieuwe Wro op 1juli 2008,
ook het Rijks- en provinciaal ‘inpassingsplan’, de bovengemeen-
telijke variant van het gemeentelijke bestemmingsplan.
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staan met aan te geven welk ruimtegebruik is toegelaten.®®
Zou gekozen zijn voor een systematiek waarin het bestem-
mingsplan rechtstreeks afdwingbare bestemmingen zou
bevatten, dan zou iedere grondeigenaar in overtreding
zou zijn wanneer hij die bestemming niet zou (willen) ver-
wezenlijken en zou hij van overheidswege — met een last
onder bestuursdwang of een bestuursrechtelijke dwang-
somoplegging — gedwongen kunnen worden een gelegde
bestemming te realiseren. Wanneer de bestemmingsplan-
maker wil dat een bestemming (op korte termijn) tegen de
wilvande grondeigenaar wordt gerealiseerd, dient hij over
te gaan tot onteigening®, wanneer de eigendom althans
niet langs minnelijke weg kan worden verworven.

Om de vorenstaande reden zou het onjuist, want in strijd
met het recht®, zijn om in een bestemmingsplan voor-
schriften op te nemen die rechtstreeks zouden verplichten
tot vormen van ruimtegebruik in samenhang met een ge-
legde bestemming, zoals een verplichting tot het planten
van bomen (bijv. ten behoeve van de landschappelijke in-
passing van een toegelaten bouwwerk), tot het aanleggen
van een retentiegebied voor opperviaktewater of tot be-
paalde beheersmaatregelen in verband met landschaps-
onderhoud.

Dit leidt tot de (tweeslachtige) conclusie dat het bestem-
mingsplan enerzijds een sterke formeel-juridische positie
heeft,omdat men nietom dat plan heen kan wanneer men
een bepaald ruimtegebruik wil aanvangen — ieder ander
ruimtegebruik dan hetgeen is toegelaten in het bestem-
mingsplan is immers verboden — maar anderzijds slechts
beperkt dienstbaar is, wanneer het erom gaat de fysieke
ontwikkelingen daadwerkelijk te realiseren.

Een alternatieve weg zou zijn om te bezien in hoeverre, in
urgentesituaties en onder strikte voorwaarden, ten princi-
pale aan het beginsel van de toelatingsplanologie afbreuk
zou kunnen worden gedaan. In de Wro zelf zou dienaan-
gaande dan een regeling getroffen moeten worden. Dit
zou een ingrijpende wijziging van het ruimtelijke-orde-

60 Men formuleert de toelatingsplanologie ook wel als: het bestem-
mingsplan bevat louter verbodsbepalingen en geen gebodsbepa-
lingen.

61 Enwel ter uitvoering van het bestemmingsplan, welke mogelijk-
heid in een afzonderlijke Titel (IV) van de Onteigeningswet is
geregeld.

62 Om precies te zijn: in strijd met art.3.11id 1 Wro.

ningsrecht betekenen, omdat daarmee het centrale begrip
“een goede ruimtelijke ordening” (in art. 3.1 Wro) anders
zou worden ingevuld of geinterpreteerd.

Ruimtelijke reserveringen in verband met toekomstige kli-
maatadaptatiemaatregelen

Art. 3.1 lid 1 Wro bevat de — in essentie — enige materieel-
rechtelijke norm van de wet: “ten behoeve van een goede
ruimtelijke ordening” kunnen in een bestemmingsplan
voorgronden bestemmingen worden aangewezen en kun-
nen met het oog op de bestemming regels (gebruiksvoor-
schriften voor gronden en bouwwerken) worden gegeven.
De kern van deze norm is de notie dat een bestemming het
toegelaten grondgebruik per definitie beperkt en dat het
rechtszekerheids- en het motiveringsvereiste met zich
brengen,datde noodzaakvan zo’n beperking moet worden
aangetoond. Die noodzaak is in ieder geval niet aanwezig,
wanneer de aangewezen bestemming niet uitvoerbaar is.
Omdat een bestemmingsplan een beperkte looptijd heeft
van maximaal 10 jaar (zie art. 3.1 lid 2 Wro) houdt het ver-
eiste in dat de aangewezen bestemming binnen ten hoog-
ste 10 jaar gerealiseerd moet kunnen worden. Dit vereiste
isin de jurisprudentie onder de ‘oude’ WRO (art. 10 lid 1%)
consequent door eerst de Kroon en later de Afdeling be-
stuursrechtspraak van de Raad van State (ABRvS) gesteld.®
Het uitvoerbaarheidsvereiste maakt derhalve onderdeel
uitvan de normvan ‘een goede ruimtelijke ordening’®s

Dit levert dus een probleem op, wanneer vaststaat of
waarschijnlijk is dat de inrichtingsmaatregel niet binnen
de planperiode realiseerbaar is, maar eerst daarna en men
toch wil overgaan tot het ruimtelijk reserveren, in de zin
van ‘vrijhouden’, van gronden voor die realisatie. De (be-
grijpelijke) gedachte daarbij is dat wanneer planologische

63 Art.10lid 1 WRO vormt hetequivalentvan art.3.1lid 1 Wro. In
materieel opzicht zijn de beide bepalingen —behoudens een
enkele redactionele wijziging — gelijk.

64 Zie,onder andere, ABRVS 17 juli 1997, Bouwrecht 1998, p. 206 en
ABRVS 24 oktober 2001, Bouwrecht 2002, p. 41. Enige souplesse
op dit puntvalt echter af te leiden uit de uitspraak van de ABRvS
van 4 november 2009 (Tweede Maasvlakte Rotterdam, AB 2010,
113, m.nt. A.A.J. de Gier, waarover hierna meer.

65 Daarmee hangthetandere uitgangspuntin de jurisprudentie
samen, namelijk dat het bestaande (legale) ruimtegebruikin
beginsel positief bestemd moet worden, tenzij voor een andere
binnen de planperiode uitvoerbare bestemming wordt gekozen.
Zie daarover ook de in de voorgaande noot genoemde uitspra-
ken.
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ontwikkelingen, met name het oprichten van bouwwer-
ken, ter plaatse niet kunnen worden tegengehouden, de
realisatie van het project bemoeilijkt wordt zo nietillusoir
wordt.

De enige planologisch-juridische manier om ongewenste
ontwikkelingen tegen te gaan is ze niet toe te laten in een
bestemmingsplan. Het positief bestemmen van het pro-
ject® is in een dergelijk geval vanwege de uitvoerbaar-
heidseis niet mogelijk, maar een bestemming op grond
waarvan de desbetreffende gronden voorbehouden zou-
den worden voor de toekomstige realisatie van het pro-
ject zou uitkomst kunnen bieden. De ruimtelijke ordening,
meer bijzonder het bestemmingsplan, kent de bestem-
ming “reservering” als zodanig echter niet als ruimtelijke
functie. Het betreft immers geen vorm van (positief te be-
stemmen) ruimtegebruik. Er zal in het bestemmingsplan
derhalve aangegeven moeten worden t.b.v. welke uitvoer-
bare bestemming/functie de gronden gereserveerd moe-
ten worden. Ook de figuur van de zgn. dubbelbestemming
(bijv. “agrarische doeleinden/waterstaatsdoeleinden”)® is
hier om dezelfde reden problematisch, want het tweede
deel van de dubbelbestemming kan niet binnen de plan-
periode worden gerealiseerd en ervloeien niettemin al wel
beperkingen voor de grondgebruiker uit voort.

De overige instrumenten in de Wro lijden aan hetzelfde
euvel als het bestemmingsplan waar het om de moge-
lijkheden van juridische reservering van gronden gaat: de
beheersverordening (op grond van art. 3.38 Wro), omdat
zij eveneens een horizonbeperking van 10 jaar kent en het
projectbesluit (op grond van art. 3.10 Wro)% en de algeme-
ne regels (de provinciale verordening op grond van art. 4.1
en de amvb op grond van art. 4.3 Wro) omdat zij —ieder op
hun eigen wijze —in direct verband met het bestemmings-
plan staan en daardoor evenzeer aan de planhorizon van
10 jaar en het daarmee samenhangende uitvoerbaar-
heidsvereiste zijn gebonden.

66 Bijvoorbeeld door het leggen van de bestemming “waterber-
gingsgebied” of “waterstaatsdoeleinden”.

67 Naastde mogelijkheid van hetleggen van een ‘voorlopige be-
stemming’ voor ten hoogste 5 jaar, zie art. 3.2 Wro. De voorlopige
bestemming zou in dit voorbeeld een agrarische bestemming
zijn.

68 Vanaf1ioktober2010isdatde omgevingsvergunning voor het
afwijken van het bestemmingsplan, zie art. 2.1lid 1, onder c Wet
algemene bepalingen omgevingsrecht (Wabo).

Zou het anders kunnen?

De kern van het probleem bij ruimtelijke reserveringen
voor lange-termijn-projecten is gelegen in de uitvoerbaar-
heidseisdiealsonderdeelvande normvan‘eengoede ruim-
telijke ordening’vanart.3.1lid 1 Wro geldt, althans zoals de
ABRVS deze norm verstaat. Uit de tekst van het genoemde
artikellid vloeit de uitvoerbaarheidseis niet rechtstreeks
voort. Het gegeven dat de ABRvS deze eis—mede of vooral —
uit het rechtszekerheidsbeginsel afleidt, maakt het pro-
bleem echter van een meer principiéle aard. Het ‘omgaan’
van de ABRvS — toch al een betrekkelijke zeldzaamheid —
in deze kwestie valt daarom niet gauw te verwachten, al
kan het evenmin worden uitgesloten. In dit verband kan
melding worden gemaakt van de uitspraak ‘Tweede Maas-
vlakte Rotterdam’ van de Afdeling®, waarin zij als haar
oordeel gaf dat bepaalde lange-termijnontwikkelingen
“bij uitzondering” reeds bestemd konden worden, ook al
valt bij de vaststelling van het bestemmingsplan niet met
zekerheid te zeggen dat de realisering van het gehele pro-
ject binnen de planperiode zal kunnen plaatsvinden. De
‘rek’ die in de navolgende alinea wordt bepleit, wordt door
de Afdeling dus al enigermate toegepast.

Peters en De Bruin’ leggen bij dit probleem een verband
met de regeling inzake schadevergoeding bij planologi-
sche besluiten (art. 6.1 e.v. Wro). Zij betogen dat een verrui-
ming van de mogelijkheid van een ruimtelijke reservering
t.b.v. toekomstige functies gepaard zou kunnen gaan met
een verruiming van de planschaderegeling. Denkbaar zou
zijn,dat de ABRvS de mogelijkheden voor ruimtelijke reser-
vering zou verruimen voor (majeure) projecten, waarvan
de wenselijkheid in bestuurlijk-politieke zin vaststaat™
en waarvan de feitelijke realisatie bovendien een zodanig
tijdsbeslag met zich brengt, dat zij niet binnen een (of wel-
licht zelfs meerdere) planperiode(n) kan worden voltooid.

69 ABRVS 4 november 2009, AB 2010, 113, m.nt. A.A.J. de Gier.

70 Th.Petersen M.K. de Bruin, Inspelen op klimaatverandering
versus bestemmingsplanhorizon: een verkenning, in: Bazelmans
e.a. Juridische aspecten van klimaatverandering, preadviezen
voor de Vereniging voor milieurecht, Boom Juridische uitge-
vers, Den Haag 20009, p. 115-129. . Zij betogen dat deze weg hen
realistischer lijkt dan de handhaving van de huidige, stringente,
jurisprudentielijn.

71 Die gewenstheid en politieke aanvaarding zou dan wellicht moe-
ten blijken uit bestuurlijke stukken met een zekere status zoals
een structuurvisie als bedoeld in hoofdstuk 2 van de Wro.
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Denkbaaris daarnaast dat de wetgever, wanneer de (hoog-
ste) bestuursrechter niet tot een dergelijke verruiming zou
overgaan, de tekst van art.3.1lid 1 Wro zou aanpassen dan
wel elders in de Wro een bijzondere regeling zou treffen,
die in de mogelijkheid van een ruimtelijke reservering in
het bestemmingsplan (voor dergelijke projecten) zou voor-
zien. In die gevallen zou dan, door expliciete wetsduiding,
een reserveringsregeling voor de desbetreffende gronden
in een bestemmingsplan kunnen worden opgenomen. Te
verwachten valt dat, mocht een dergelijke wettelijke rege-
ling er komen, daarin zekere beperkingen en voorwaarden
worden opgenomen, die verband houden met de tijdelijk-
heid van de reserveringsregeling en het realiteitsgehalte
van het project.

Het decentralisatiebeginsel in de ruimtelijke ordening

Van alle bestuurswetten was de WRO een van de meest
decentrale. In die wet bezat de gemeenteraad het mono-
polie van de vaststelling van het bestemmingsplan, dat het
enige planisdatde burgerjuridisch kon binden. Door som-
migen werd dit, vanaf de inwerkingtreding van de WRO in
1965, als een ‘weeffout’in de wet bestempeld.

Dit is met de komst van de nieuwe Wro veranderd: voort-
aan is de bestemmingsplanbevoegdheid verdeeld over de
drie overheidsniveaus, zodat ook provincie en Rijk bestem-
mingsplannen (‘inpassingsplannen’) kunnen vaststellen
voor zover hun belangen in het geding zijn.”> Ook krijgen
Rijk en provincie de bevoegdheid om projectbesluiten te
nemen. Tot slot worden ook hun mogelijkheden om te in-
terveniéren in het gemeentelijk beleid fors verruimd, in
het bijzonder door het stellen van zogenaamde ‘algemene
regels’ (amvb en provinciale verordening).

Voor zover de WRO een ‘weeffout’ bevatte, is die in de Wro
ruimschoots hersteld.

Waar de WRO in het verleden, wat betreft de uitvoerbaar-
heid van overheidsvoornemens, een vertragende werking
had die — onder andere — door de bemoeienis van de de-
centrale overheid werd veroorzaakt,”? bevat de Wro veel

72 Ditbetreft dus niet zozeer een interventiemiddel, als wel — veel
principiéler—een herverdeling van (bestemmingsplan)bevoegd-
heden.

73 Ditvormtéén van de redenen die in het recente verleden heb-
ben geleid tot de invoering van een groot aantal projectwetten,
waarin eigenstandige besluitvormings- en uitvoeringsproce-
dures zijn ingericht, zoals (hoofdstuk V van) de Tracéwet, de
Spoedwet wegverbreding en de Wet vijfde baan Schiphol.

nieuwe mogelijkheden om dergelijke bestuurlijke patstel-
lingen te doorbreken of zelfs voor te zijn. Dat kan positief
worden gewaardeerd voor die gevallen, waarin met enige
spoed gehandeld moet worden. Daartoe kunnen maatre-
gelen in de sfeer van de klimaatadaptatie zeker worden
gerekend.

Men kan zich hierbij wel afvragen hoe een en ander zich
verhoudt tot de, in hoofdstuk 7 van de Grondwet, neer-
gelegde decentralisatiebeginselen”* Maar dan moet men
zich eerst afvragen wat het decentralisatieprincipe in
onze Grondwet eigenlijk inhoudt. De bewoordingen van
de regering bij de voorstellen die destijds tot de genoemde
Grondwetsbepalingen hebben geleid, waren als volgt:

“Dat provincies en gemeenten autonomie bezitten
houdt in dat zij vrij zijn de behartiging van elk open-
baar belang ter hand te nemen zolang die behartiging
niet door hogere regelingen aan hun bemoeienis is
onttrokken. Het medebewind ziet op de medewerking
die van haar kan worden gevraagd aan de uitvoering
van regelingen van hoger gezag”’s

De opvatting van de regering is duidelijk en in sterke mate
vanuit de positie van de centrale overheid geformuleerd:
de wil van de (formele) wetgever bepaalt wat uiteindelijk
tot het autonome wetgevings- en bestuursbereik van de
decentrale overheden behoort (en watin medebewind van
hen kan worden gevorderd). Zo bezien bestaat er bij wet-
telijke inbreuken op de provinciale en locale autonomie
voor de formele wetgever (slechts) een staatsrechtelijke
motiveringsplicht, die eruit bestaat dat aangetoond moet
worden waarom die inbreuken gerechtvaardigd zijn.

Deze opvatting van de regering over de betekenis van het
genoemde Grondwetsartikel wordt tamelijk breed ge-
deeld.”®

74 Indathoofdstuk van de Grondwet regelt art. 124 lid 1 de autono-
me wetgevings- en bestuurstaken en art. 124 lid 2 de grondslag
van de vordering tot regeling en bestuur in medebewind door de
decentrale overheden te verrichten.

75 Memorie van Toelichting bij het voorstel tot herziening van de
Grondwet, Kamerstukken Il 1975-1976, 13 990, nr. 3, p. 7.

76 Zieo.a.C.AJ.M. Kortmann, De Grondwetsherzieningen 1983
en 187, Deventer 1987, p. 348 en 349 en, zich daarbij aanslui-
tend, A.A.J. de Gier, De grondwettelijke positie van provincie en
gemeente in relatie tot centralisatietendenzen in het ruimtelijk
bestuursrecht, in: De Grondwet als voorwerp van aanhoudende
zorg (‘Burkens-bundel’), Zwolle 1995, p. 483-500.
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Dit alles betekent per saldo, dat het bij de totstandkoming
van formele wetgeving, die de positie van de decentrale
overheden in beperkende zin beinvioedt, aankomt op de
validiteit van de motivering die de formele wetgever daar-
voor aanvoert.

De conclusieisdan ook gerechtvaardigd, dat van de funda-
mentele uitgangspunten die zich in het ruimtelijke-orde-
ningsrecht voordoen, het decentralisatiebeginsel bij de in-
troductie van (vérgaande) klimaatadaptatiemaatregelen
de minste problemen zal opleveren.

Het R.O-instrumentarium

Ingevolge de Wro dient de gemeente voor zijn gehele
grondgebied een of meer bestemmingsplannen vast te
stellen”” Het is niet reéel om te verwachten dat deze vorm
van overheidsbemoeienis ineens verlaten wordt. Dat zegt
echter op zich nog niet zo veel over de gewenste inhoud
van bestemmingsplannen. De enige materiéle norm die de
ruimtelijke ordening regeert is die van “een goede ruimte-
lijke ordening”. Deze norm geeft weliswaar de grenzen aan
van wat de gemeenteraad met een bestemmingsplan mag
regelen, maar niet of nauwelijks wat de inhoud van zo’n
bestemmingsplanregeling mag, laat staan moet, inhou-
den. Overwegingen vanuit een beleid voor klimaatadapa-
tie kunnen dus volop een rol spelen, waar het om het leg-
gen van bestemmingen en daaraan verbonden bouw- en
gebruiksvoorschriften gaat. Bovendien kunnen daarvoor
indien nodig bestaande rechten, voortvloeiend uit het
oude bestemmingsplan, worden opzij gezet’® Wél is het
zo, dat bestemmingsplannen vaak worden gekenmerkt
door (zeer) gedetailleerde regelingen. De reden daarvan
is, in de eerste plaats, weliswaar gelegen in de behoefte
aan rechtszekerheid, maar vloeit anderzijds maar zeer ten
dele voort uit de wet. Het is vooral het jurisprudentierecht
dat, in elk geval in het verleden, voor veel detaillering in de
bestemmingsplanregelingen heeft gezorgd. Het is dan ook
vooral aan de bestuursrechter (in het bijzonder de ABRvS
als ‘bestemmingsplanrechter’) om daarin verandering te
brengen, eventueel daartoe geholpen door de wetgever.

77 De‘oude’ WRO, die tot1juli2008 gold, legde deze verplichting
alleen op voor het buitengebied (het gebied buiten de bebouwde
kom).

78 Behoudens het vanwege de rechtszekerheid vereiste overgangs-
rechtin het nieuwe bestemmingsplan. Maar ook dit overgangs-
recht vrijwaart geen onteigening ter uitvoering van het nieuwe
bestemmingsplan.

De conclusie kan zijn dat, behoudens het eerste ‘dilemma’
van het bestemmingsplan als vorm van ‘toelatingsplano-
logie’, zeer veel mogelijk is in en met een bestemmings-
plan, ook als om een gewenste wijziging van bestaande
functies gaat.

Als belangrijk hulpmiddel voor de uitvoering en —kan men
zeggen — als remedie voor het probleem van de ‘toela-
tingsplanologie’ van het bestemmingsplan, fungeert de
onteigening op basis van titel IV van de Onteigeningswet
(onteigening ter uitvoering van het bestemmingsplan).
Wanneer de eigenaar de gelegde bestemming zelf wil ver-
wezenlijken, en dus een beroep kan doen op het verweer
van ‘zelfrealisatie’, kan de grond niet onteigend worden. In
het andere geval kan de gemeente de gronden, tegen een
volledige schadeloosstelling, in eigendom verkrijgen en
de bestemming ofwel zelf realiseren ofwel de onteigende
gronden doorverkopen aan degene die de bestemming
voor eigen rekening en risico wil verwezenlijken. Daarbij
staat of valt alles met, in de eerste plaats, een duidelijke
bestemming die het gebruik van het onteigeningsinstru-
ment rechtvaardigt en ook voldoende helderheid over de
wijze waarop de bestemming moet worden gerealiseerd
om een beroep van de eigenaar op ‘zelfrealisatie’ te kun-
nen pareren.

3.5.3. Grondexploitatie

Grondexploitatie is het proces van productie van bouw-en

woonrijpe grond en het zorgdragen dat deze bouwrijpe

grond op het juiste moment op de markt is. Dat is slechts

waar het in de kern op neer komt. In de praktijk en in de

uitwerking van de op de grondexploitatie toepasselijke

regels blijkt dat bij de grondexploitatie vele aspecten van

het plannings- en bouwproces een plaats hebben gekre-

gen. Voor het onderwerp van dit onderzoek is vooral van

belang:

- dat in het kader van de grondexploitatie verhaal van
kosten van voorzieningen kan worden gerealiseerd;

« datin het kader van de grondexploitatie nadere eisen
aan de locatie en uitvoering van bouwwerken en an-
dere projecten kunnen worden gesteld.

De regeling van de grondexploitatie die thans in Neder-
land geldt, is nog heel jong. In 2008 is een nieuwe grond-
exploitatiewet in werking getreden, die deel uitmaakt
van de nieuwe Wet ruimtelijke ordening. Deze nieuwe
wet maakt zaken mogelijk die voorheen niet konden. Dit
biedt perspectieven voor de planning en besluitvorming
over maatregelen in het kader van klimaatadaptatie. Kos-
ten van voorzieningen van openbaar nut kunnen vaker

Beleids- en rechtswetenschappelijke aspecten van klimaatadaptie



71

\3. Mag het?: Sturingsinstrumenten voor klimaatadaptatiebeleid

en doeltreffender worden verhaald en er kunnen meer ei-
sen worden gesteld aan locatie en uitvoering dan voor de
wetswijziging mogelijk was.

Grondexploitatie onder de Wro van 2008

De Wro kent nu een nieuw instrument voor publiekrechte-
lijk kostenverhaal, het zogenaamde exploitatieplan. Daar-
naast maakt de Wro het stellen van locatie-eisen mogelijk.
Dit zijn de in een exploitatieplan op te nemen eisen voor
de werken en werkzaamheden voor het bouwrijp maken,
de aanleg van nutsvoorzieningen en het inrichten van de
openbare ruimte. Ook vallen er onder de in een exploita-
tieplan op te nemen regels omtrent de uitvoering daarvan.

Daarnaast blijft de privaatrechtelijke exploitatie-over-
eenkomst bestaan, maar de inhoud daarvan is niet meer
afhankelijk gesteld van een exploitatieverordening.

Er zijn dus twee trajecten: een publiekrechtelijk (exploi-
tatieplan) en een privaatrechtelijk (exploitatie-overeen-
komst).

Van dedrie genoemde mogelijkheden in het oude systeem,
is alleen de privaatrechtelijke gronduitgifte in essentie
overeind gebleven. Sinds de inwerkingtreding van de Wro
is de baatbelasting alleen nog te gebruiken in gevallen die
niet onder de grondexploitatieregels van de Wro vallen.”
De exploitatie-overeenkomst volgens de voorwaarden
van een exploitatieverordening keert niet in de oude vorm
terug. De nieuwe vorm van de exploitatie-overeenkomst
kentenerzijds meervrijheid voor partijen omer zelfinhoud
aan te geven, anderzijds wordt er meer druk uitgeoefend
op de wederpartij van de gemeente, doordat de gemeente
verplicht wordt om over te gaan tot publiekrechtelijk kos-
tenverhaal als erin het privaatrechtelijk traject geen wils-
overeenstemming wordt bereikt. Dit vergt enige uitleg.

Het privaatrechtelijke traject

De privaatrechtelijke weg heeft het primaat. Dat betekent
dat partijen eerst moeten proberen om tot overeenstem-
ming te komen en dat de gemeente, als die overeenstem-

79 Aanart.222 Gemeentewet is toegevoegd: Indien de aan de voor-
zieningen verbonden lasten ter zake van een onroerende zaak
krachtens overeenkomst zijn of worden voldaan of met toepas-
sing van artikel 6.17, eerste lid, van de Wet ruimtelijke ordening
zijn of behoren te worden voldaan, wordt de baatbelasting ter
zake van die onroerende zaak niet geheven.

ming niet wordt bereikt, een publiekrechtelijk exploitatie-
plan opstelt. Daartoe is de gemeente verplicht op grond
van de wet. De gemeente kan dus niet onderhandelen met
op de achtergrond de mogelijkheid dat er helemaal geen
kostenverhaal plaats zal vinden.

Het gevolg van deze verplichting is, dat de wederpartijen
van de gemeente zich in het privaatrechtelijke onderhan-
delingstraject niet gemakkelijk aan de door de gemeente
gestelde voorwaarden kunnen onttrekken, zeker niet als
die voorwaarden — als een overeenkomst uitblijft — pu-
bliekrechtelijk zullen worden opgelegd. De publiekrechte-
lijke mogelijkheden die de wet biedt tot kostenverhaal en
locatie-eisen in een exploitatieplan, werpen dus hun scha-
duw vooruit in de privaatrechtelijke fase waarin partijen
tot overeenstemming proberen te komen.

Een exploitatieovereenkomst kan omvatten afspraken

over:

- financiéle bijdragen aan de grondexploitatie;

- bijdragen aan ruimtelijke ontwikkelingen, mits geba-
seerd op een vastgestelde structuurvisie.®

Het hoeft bij dit laatste niet te gaan om ruimtelijke activi-
teiten die direct verband houden met het te ontwikkelen
gebied. Het kan bijvoorbeeld ook gaan om een recreatie-
gebied elders in de gemeente of een fondsbijdrage ten be-
hoeve van andere bouwlocaties. Dit blijkt uit de memorie
van toelichting bij de wet (p. 45). Daar wordt evenwel in de
wetsgeschiedenis aan toegevoegd dat het niet mag wor-
den opgevat als een mogelijkheid om eenzijdig financiéle
afdrachten op te leggen (verkapte heffingen) en ook niet
omgekeerd als mogelijkheid om planologische wijzigin-
gen te kopen. De vraag is daarom waar de grens van de ge-
meentelijke mogelijkheden ligt. De regering heeft het niet
scherp afgebakend maar wel gesteld dat de wet (art 6.24
Wro) bewust ruimte laat voor bedingen in een overeen-
komst die min of meer buiten het kader vallen van de kos-
tensoortenlijst die in het publiekrechtelijke traject wordt
gebruikt. In de literatuur is gesuggereerd dat de bijdragen
kunnen wordenverlangd indien er ‘causaliteit met ruimte-
lijk beleid’ aanwezig is.®

80 (een gemeentelijke structuurvisie of c.q. als de grondexploitatie
plaatsvindt ter uitvoering van een inpassingsplan van het rijk of
de provincie, een structuurvisie van het rijk of van de provincie;
vgl art. 6.25).

81 Jan Fransde Groot BR 2007, p. 474.
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Hier past een noodzakelijke nuancering. Als een over-
eenkomst wordt gesloten voordat een exploitatieplan
tot stand komt, spreekt men van een anterieure over-
eenkomst. Daarin mogen partijen buiten de publiek-
rechtelijke kostensoortenlijst (die voor het exploita-
tieplan geldt) treden (mits naar ‘redelijkheid’). Ook
kunnen hierin kwaliteitseisen met betrekking tot de
grondexploitatie worden opgenomen die niet direct
betrekking hebben op het bouwrijp maken, de inrich-
ting van de openbare ruimte en de nutsvoorzieningen
van de desbetreffende locatie.®

Er zijn ook posterieure overeenkomsten. Soms zal de

overeenkomst toch nog worden gesloten als er al een

exploitatieplan is vastgesteld (bijvoorbeeld als een

nieuwe eigenaar wil contracteren en zijn voorganger

datnietwilde). Daarover bepaalt de wet (art. 6.24 lid 2):

- erzijnwel bedingen mogelijk ter nadere uitwerking
van onderwerpen die in het exploitatieplan zijn ge-
regeld;

- geen bedingen mogelijk over onderwerpen die in

het exploitatieplan hadden kunnen worden gere-
geld, maar daaruit zijn weggelaten.
Met andere woorden: ‘vergeten’ onderdelen van
het exploitatieplan kunnen niet alsnog contractu-
eel worden geregeld. Dit is een nuttig aandachts-
punt als het adaptatiemaatregelen gaat. Als het
exploitatieplan eenmaal is vastgesteld zonder re-
kening te houden met adaptatiemaatregelen, dan
kan daarover niet alsnog privaatrechtelijk worden
gecontracteerd met bijvoorbeeld ontwikkelaars.

Als het nu gaat om adaptatiemaatregelen, dan is het dui-
delijk datde kosten daarvaninde exploitatieovereenkomst
kunnen worden verdisconteerd, ook indien het gaat om
bijdragen aan de kosten van maatregelen die niet binnen
het exploitatiegebied maar daarbuiten worden getroffen.
Als voorwaarde moet waarschijnlijk worden gesteld dat er
enig causaal verband aanwezig moet zijn tussen het ruim-
telijk beleid met betrekking tot het exploitatiegebied en de
adaptatiemaatregelen die elders worden getroffen.

De wet vermeldt ook nog dat het mogelijk is om plan-
schadevergoedingskosten te verhalen via de exploitatie-
overeenkomst. Dat zijn de kosten die voor de gemeente
verbonden zijn aan de vergoeding van planschade, die zij

82 Jan Fransde Groot, BR 2007, p. 473-474.

aan derden (zoals omwonenden) moet uitkeren op grond
van de Wro. Die verplichting bestaatindien derden door de
wijziging van een planologisch regime worden benadeeld
doordat zij schade lijden, die niet tot het normale maat-
schappelijke risico behoort, niet voorzienbaar was en niet
door hen zelf had kunnen worden voorkomen.

De mogelijkheid om deze planschadevergoedingskosten
te verhalen (die al enige jaren eerder was geintroduceerd)
is ook in het kader van de klimaatadaptatie van belang.
Voor zover voor het nemen van adaptatiemaatregelen
een aanpassing van het planologische regime noodzake-
lijk is, brengt dat voor een gemeente het risico mee dat zij
planschade aan derden moet vergoeden. Dit zou een be-
lemmering kunnen zijn voor het nemen van de benodigde
besluiten. Maar omdat in veel gevallen het verhaal van
planschadevergoedingskosten in het kader van de grond-
exploitatie mogelijk is, behoeft die belemmering niet on-
overkomelijk te zijn: de lasten worden gespreid.

De wet bepaalt verder niet welke kostensoorten verhaald
kunnen worden via de exploitatieovereenkomst. Dat
wordt aan de contractvrijheid overgelaten.

Het publiekrechtelijke traject

Als het privaatrechtelijk met een of meer ontwikkelaars
niet is gelukt, en de gemeente bijvoorbeeld ook niet alle
gronden in het plangebied in eigendom heeft en uitgaat
tot gronduitgifte, dan ontstaat de verplichting om de kos-
ten publiekrechtelijk te verhalen door middel van een ex-
ploitatieplan.

Deze verplichting geldt overigens niet voor alle projec-
ten, maar alleen voor gronden waarop een bij AMvB
(het Besluit ruimtelijke ordening) aangewezen bouw-
plan is voorgenomen. Daar valt evenwel zeer veel on-
der, bijvoorbeeld al de bouw van een of meer woningen
en bepaalde verbouwingen en uitbreidingen van enige
omvang en kassen van ten minste 1000 ma.

Op basis van de wet en het Besluit ruimtelijke ordening

(Bro) is men bij het opstellen van het exploitatieplan ge-

bonden aan een zogenaamde kostensoortenlijst. Het re-

sultaatvan eenenanderisdatin hetexploitatieplan onder

meervoor kunnen komen:

- dekosten van hetslopen, verwijderen, verplaatsen van
opstallen, kabels en leidingen;

- kostenvanonderzoek, bijv.grondmechanisch of akoes-
tisch of archeologisch,

- kosten van bodemsanering, het dempen van opper-
vlaktewateren e.d.
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- aanleg van voorzieningen, zoals nutsvoorzieningen,
wegen, riolering, groenvoorzieningen, openbare par-
keergelegenheden, steigers, openbare verlichting,
straatmeubilair, speeltoestellen, kunstobjecten etc.

- infrastructuur voor openbaar vervoer (voorzover niet
via de gebruikstarieven gedekt)

- kostenvan het opstellen van ruimtelijke plannen

- planschadevergoedingskosten

Als het gaat om het toepassingsbereik van het exploitatie-
plan,isin het bijzonder interessant dat kosten van andere
werkzaamheden, voorzover deze rechtstreeks verband
houden met de in het Bro genoemde, ook in aanmerking
komen. Dit is dus een open restgroep; niet nader gedefini-
eerd.® Dit is een constructie die het mogelijk maakt niet
met name genoemde kosten toch in het exploitatieplan
op te nemen, zolang er maar causaal verband aanwezig is
met wel genoemde kosten. Voor klimaatadaptatiemaatre-
gelen, die niet met zoveel woorden in de kostenlijst voor-
komen, kan dat bruikbaar zijn.

Ook interessant is de mogelijkheid om gronden buiten het
exploitatiegebied er bij te betrekken (artikel 6.2.4 sub e).
Kosten ten aanzien van gronden buiten het exploitatiege-
bied kunnen in het exploitatieplan worden opgenomen,
mits die kosten ten dele dienen te worden toegerekend
aan het exploitatiegebied. In de wetsgeschiedenis is als
voorbeeld genoemd de aanleg van een toegangsweg naar
het exploitatiegebied (Nota v Toelichting bij Bro). Hieron-
der vallen in ieder geval te brengen de compensatie van
natuurwaarden, groenvoorzieningen en watervoorzienin-
gendiein het exploitatiegebied verloren gaan.

Voorts is er de mogelijkheid om bovenplanse kosten een
plaats te geven in de vorm van een fondsbijdrage. ‘Boven-
plans’ betekent dat de kosten in het ene exploitatiegebied
worden gemaakt, terwijl de voorzieningen (op grond van
nadere criteria, waar wij hier niet op ingaan) ook van nut
zijn voor andere exploitatiegebieden.

Bovenplanse kosten kunnen in de exploitatieopzet wor-
den opgenomen in de vorm van een fondsbijdrage. Maar
dan moet er wel een structuurvisie aan ten grondslag lig-
gen (art. 6.13 lid 7 Wro). Het laatste is dus een formeel ver-
eiste, waaraan buitenwettelijke plannen of convenanten

83 Dezediscretionaire ruimte voor gemeenten kan in gevolge
art. 6.2.6 bij ministeriele regeling worden ingeperkt.

e.d. niet kunnen voldoen. Het betekent daarnaast, ener-
zijds, dat het in alle gevallen moet gaan om bovenplanse
kosten(verhaal) voor ruimtelijke ontwikkelingen, omdat
de gemeentelijke structuurvisie een ruimtelijke planfiguur
is. Anderzijds zijn weinig begrippen zo veelomvattend als
het begrip “ruimtelijk” of “ruimtelijk relevant”. Hier lijken
— voor de overheid — dus ruime mogelijkheden te liggen,
waarbij de jurisprudentie van de bestuursrechter de na-
dere grenzen zal moeten aangeven, naar waarschijnlijk is,
omdatdie in de wet niet scherp getrokken zijn.

Facultatieve bestanddelen van het exploitatieplan

Naast het verplichte kostenverhaal kunnen in een exploi-
tatieplan ook nog andere zaken worden geregeld. Dat is
niet verplicht, maar er zijn opvallende mogelijkheden ge-
creéerd.

Facultatief is de mogelijkheid om eisen en regels op te ne-
men voor (de uitvoering van) werken en werkzaamheden
voor het bouwrijp maken en het treffen van nutsvoorzie-
ningen en de inrichting van de openbare ruimte. Het gaat
hier dus niet om kostenverhaal maar om eisen en regels
overde wijze waarop deze handelingen worden verricht.

Ook kunnenin een exploitatieplan bepalingen met betrek-
king tot bouwprojecten worden opgenomen over het mo-
ment en de fasering in de tijd. Deze mogelijkheden gaan
verder dan een bestemmingsplan toelaat. Het komt erop
neer dat in een exploitatieplan dingen geregeld kunnen
worden die niet toelaatbaar zouden zijn als zij in een be-
stemmingplan zouden staan.

In het kader van klimaatadaptatie kan dat van pas komen,
bijvoorbeeld wanneer bij de wijze waarop nutsvoorzienin-
gen worden getroffen rekening moet worden gehouden
met de gevolgen van klimaatverandering. Ook kan men
denken aan de mogelijkheden van fasering, indien de uit-
voering van een bouwplan afhankelijk moet worden ge-
maaktvanin hetexploitatiegebied te treffen maatregelen.

De belangrijkste toepassingsmogelijkheden van het instru-

ment grondexploitatie

Samengevat zijn de belangrijkste toepassingsmogelijkhe-

denvan de grondexploitatie als het gaat om klimaatadap-

tatie:

- In het kader van de grondexploitatie kan verhaal van
kosten van adaptatiemaatregelen worden gereali-
seerd. In het publiekrechtelijke traject is een voor-
waarde, dat de kosten zijn te brengen onder de kos-
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tensoorten die in een exploitatieplan kunnen worden
opgenomen volgens de geldende regeling van de Wro
en het Bro. Hierboven is daarvan een beeld geschetst.
Opmerking verdient dat de wetgever en de opstel-
ler van het Bro het verhaal van adaptatiekosten bij de
grondexploitatie kan vergemakkelijken en bespoedi-
gen door daarover expliciete bepalingen op te nemen.
Een of enkele toevoegingen in het Bro kunnen al veel
helderheid scheppen. In het privaatrechtelijke traject
kunnen (althans in anterieure overeenkomsten) meer
kostensoorten worden meegenomen dan in het pu-
bliekrechtelijke traject, maar daarbij is de gemeente
afhankelijk van de instemming van andere partijen.
Door deze verhaalsmogelijkheden kunnen belangrijke
belemmeringen voor het daadwerkelijk treffen van
adaptatiemaatregelen worden weggenomen.

- In het kader van de grondexploitatie kunnen nadere
eisen worden gesteld aan de locatie en uitvoering van
bouwwerken en andere projecten. Ook kunnen nadere
eisen worden gesteld aan de (wijze van uitvoering van)
nutsvoorzieningen en de inrichting van de openbare
ruimte. Deze mogelijkheden kunnen mede worden be-
nut ten behoeve van adaptatiemaatregelen.

3.5.4. Bouwvoorschriften

Inleiding

Onder bouwvoorschriften worden verstaan de publiek-
rechtelijke voorschriften betreffende de wijze waarop
bouwwerken worden verricht en bestaande bouwwerken
in stand mogen worden gelaten of moeten worden verbe-
terd. Het gaat om technische voorschriften, die niet alleen
de bouwtechnische aspecten in strikte zin regelen, maar
ook de daarmee samenhangende aspecten van milieu,
energiezuinigheid, veiligheid en gezondheid.

Bouwvoorschriften verschillen (voor zover hier van belang)

al naargelang het gaatom:

- gebouwen (waaronder woningen) of andere bouwwer-
ken;

- het bouwen van bouwwerken of de staat van bestaan-
de bouwwerken.

Bovendien moet onderscheiden worden tussen voor-
schriften die op rijksniveau worden vastgesteld (veelal in
het Bouwbesluit, een algemene maatregel van bestuur
gebaseerd op de Woningwet) en voorschriften die op de-
centraal niveau worden vastgesteld (veelal door de ge-
meenteraad in een verordening gebaseerd op de Woning-
wet, waarvoor de VNG een model heeft opgesteld dat veel
wordt gebruikt).

Zowel het Bouwbesluit als de bouwverordening behoren
tot de toetsingscriteria voor de verlening van een bouw-
vergunning. Dat betekent dat een vergunning moet wor-
den geweigerd indien het bouwplan in strijd is met een of
meer van de bouwvoorschriften.

Het Bouwbesluit

Voor het bouwen van nieuwe woningen en andere gebou-
wen worden in het Bouwbesluit technische voorschriften
gesteld uit een oogpunt van veiligheid, gezondheid, bruik-
baarheid, energiezuinigheid en milieu.

Voor de staat van bestaande gebouwen is het kader wat
beperkter en dienen de voorschriften in gevolge de Wo-
ningwet (artikel 2) beperkt te blijven tot aspecten van vei-
ligheid, gezondheid en bruikbaarheid.

De voorschriften voor andere bouwwerken dan gebouwen
hebben een nog wat beperkter kader, waarbij opgemerkt
moet worden dat aspecten van veiligheid, gezondheid en
milieu wel kunnen worden geregeld voor het bouwen van
andere bouwwerken, ook al zijn het geen gebouwen. En
voor bestaande bouwwerken die geen gebouw zijn, kun-
nen uit een oogpuntvan veiligheid en gezondheid nog wel
voorschriften worden gesteld.

Het Bouwbesluit is het instrument bij uitstek om techni-
sche voorschriften ten behoeve van de klimaatbestendig-
heid van woningen en andere bouwwerken te stellen. Bo-
venstaand overzicht laat zien dat het toepassingsbereik
dat het Bouwbesluit in gevolge de Woningwet in potentie
toekomt, aspecten van klimaatadaptatie gemakkelijk om-
vat.

Het verdient aanbeveling om het Bouwbesluit door te lich-
ten op klimaatbestendigheid, opdat voorstellen kunnen
worden gedaan voortechnische voorschriften ten behoeve
van de aanpassingen aan klimaatverandering. Deze door-
lichting isin de eerste plaats een bouwtechnische en geen
bestuurlijk-juridische aangelegenheid.

Voorschriften op gemeentelijk niveau

Het voordeel van het Bouwbesluit als sturingsinstrument
is, dat maatregelen voor het hele land kunnen worden ge-
nomen. Voor zover het wenselijk is om op decentraal ni-
veau nadere maatregelen mogelijk te maken, biedt artikel
7a Woningwet daartoe de mogelijkheid. Op grond van die
bepaling kan de Minister van VROM aan burgemeester en
wethouders van een gemeente toestemming verlenen om
met het oog op duurzaam bouwen door hun voorgestelde
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nadere voorschriften op te leggen. Daarbij kan het ook
gaan om technische voorschriften betreffende het milieu,
voor zover het Bouwbesluit daarin niet voorziet. Het gaat
hierbij om een toestemming op verzoek van een gemeen-
tebestuur. Datisietsanders dan dateen gemeentebestuur
tot dergelijke maatregelen wordt gedwongen.

Verder beschikken gemeenten over de bouwverordenin-
gen. Wat daarin geregeld kan worden is limitatief opge-
somd in artikel 8 van de Woningwet. Klimaat-gerelateerd
zijn:

- de gebruiksvoorschriften met het oog op de brandvei-
ligheid (sub 2-a-4);

- voorschriften over kwaliteitsverklaringen en nadere
gegevens met betrekking tot installaties voor drinkwa-
ter en energie (sub 2-g-7);

- voorschriften van stedenbouwkundige aard, waaron-
der voorschriften met betrekking tot de wegen waar-
aan mag worden gebouwd, rooilijnen en de plaatsing
van bouwwerken ten opzichte van elkaar (sub 5).

De laatstgenoemde stedenbouwkundige voorschriften

kunnen relevant zijn in verband met de temperatuurstij-

ging in stedelijk gebied.

Verder valt op dat de mogelijkheden van de bouwver-
ordening beperkt zijn als het gaat om maatregelen tot
aanpassing aan klimaatverandering. Dat is evenwel geen
onveranderlijk gegeven. Ten eerste kan artikel 8 van de
Woningwet worden uitgebreid met een grondslag voor
gemeentelijke voorschriften met het oog op (bepaalde
soorten) van adaptatiemaatregelen. Daarvoor is uiter-
aard een formele wetgevingsprocedure nodig. Ten tweede
biedt artikel 8 zelfin het achtste lid een grondslag voor een
algemene maatregel van bestuur waarbij kan worden be-
paald datinde bouwverordening andere, nietin de wet ge-
noemde onderwerpen worden geregeld. Die moeten dan
natuurlijk wel met bouwen (of slopen) of het gebruik van
bouwwerken te maken hebben, anders vallen ze buiten
het wettelijke kader. Daarbij kan de algemene maatregel
van bestuur ook, ter bevordering van de eenheid in bouw-
verordeningen van verschillende gemeenten, regels stel-
len over de inhoud van de door de gemeenten op te stellen
voorschriften (lid 8).

Bouwvoorschriften en tijdsverloop

Een in het kader van klimaatadaptatie belangrijke vraag
is die naar de werking van bouwvoorschriften op termijn.
Wat nu gebouwd wordt, voldoet aan de huidige eisen voor
nieuwbouw. Als jaren later nieuwe, strengere voorschrif-
ten worden gesteld, gelden die dan ook voor de bouwwer-

ken die nu gebouwd worden? Het antwoord moet worden
gesplitst. Wetswijzigingen hebben doorgaans geen terug-
werkende kracht,omdat dit onverenigbaar zou zijn met de
rechtszekerheid. Wat men nu legaal bouwt, wordt straks
niet met terugwerkende kracht illegaal. Maar regels voor
bestaande bouwwerken zijn er ook en die kunnen natuur-
lijk wel worden aangescherpt met het oog op klimaat-
adaptatie. Dan heeft dat wel gevolgen voor eigenaren van
bestaande bouwwerken.®+

Bouwvoorschriften en rechtsopuvolging
Dan is nog van belang wat er juridisch gebeurt als een
bouwwerkin de loop der tijd van eigenaar wisselt.

De rechtsopvolgers van degene die gebouwd heeft, zijn
ook direct gebonden aan de bouwvoorschriften. Voor be-
staande bouw is dit vanzelfsprekend (artikel 1b lid 2 Wo-
ningwet). Wat betreft de eisen voor nieuwbouw een be-
paling in de Woningwet opgenomen volgens welke het
verboden is een bouwwerk in stand te laten voorzover bij
het bouwen daarvan niet is voldaan aan de op dat bou-
wen van toepassing zijnde voorschriften (artikel 1b lid 3).
Daarbij is wel geregeld dat de bouwvergunning prevaleert
voorzover die conflicteert met de voorschriften die gel-
den voor nieuwbouw. Dat betekent dat de rechtsopvolger
in de bouwvergunning moet kijken, moet zien wat daar
vergund is en in aanvulling daarop ook moet nagaan aan
welke bouwvoorschriften het bouwplan nooit preventief
is getoetst, terwijl dat wel had gemoeten. Want aan die
bouwvoorschriften is de rechtsopvolger direct gebonden,
ook al zwijgt zijn vergunning erover.

Deze bepaling leidt ertoe dat de rechtsopvolger van
de oorspronkelijke vergunninghouder ook in overtre-
ding kan zijn. Hij kan tot op zekere hoogte afgaan op
de bouwvergunning van zijn voorganger, maar moet
wel checken of het bouwwerk voldoet aan bouwvoor-
schriften waaraan het bouwplan niet is getoetst. Een
en ander kan zowel bestuursrechtelijk als strafrech-
telijk worden gehandhaafd. In aanvulling hierop is in
art. 100e van het wetsvoorstel bepaald dat een hand-
havingsbesluit ook geldt en ten uitvoer kan worden ge-
legd jegens een rechtsopvolger van degene tot wie dat
besluit oorspronkelijk was gericht (en verdere rechts-
opvolgers).

84 Erisdanevenwel geen sprake van terugwerkende kracht, want
de nieuwe regels voor bestaande bouw gelden alleen vanaf hun
inwerkingtreding).
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3.5.5. Woningcorporaties

Betekenis van woningcorporaties

Woningcorporaties bezitten een aanzienlijk deel van de
woningvoorraad en van de grond in steden.® Binnen de
sociale huursector zijn zij de belangrijkste speler, dat seg-
mentkun je zonder hen moeilijker bereiken.Bovendien zijn
ze opdrachtgever van de nieuwbouw.® Een extra reden
om woningcorporaties te betrekken bij klimaatadaptatie
is het feit dat adaptatiemaatregelen zijn soms het meest
effectief als ze voor een aaneengesloten stuk (woningblok,
straat) in één keer gebeuren, bijvoorbeeld voor de aanleg
van WKO. Er worden niet alleen kostenvoordelen bereikt
als alle aanpassingen in een keer gebeuren, maar ook om-
dat zo schaalvoordelen bereikt kunnen worden, en ingre-
pen op elkaar afgestemd kunnen worden. Bij blokken waar
het eigendom heel gefragmenteerd is, zijn adaptatiemaat-
regelen moeilijker te realiseren. Corporaties hebben vaker
aaneengesloten bezittingen, zoals een woonblok, of zijn
binnen dat blok de dominante partij binnen de Vereniging
van eigenaren.

Welke sturingsopties zijn erom woningcorporaties tot adap-
tatie te bewegen?

De overheid kan de woningcorporaties natuurlijk net zo
benaderen als een private ontwikkelingsorganisaties.
Maar corporaties zien zichzelf (meestal) als maatschappe-
lijk verantwoorde ondernemers. Ze willen invulling geven
aan hun maatschappelijke taak, die in overleg met de over-
heid (rijk, gemeente) wordt bepaald.

De eerste stap naar een beleidsinstrument is dan ook, om
klimaatadaptatiemaatregelen op de een of andere manier
onder de maatschappelijke taak (volkshuisvesting) van
corporaties te laten vallen. Dit lijkt nu al goed mogelijk on-
der de brede definitie van die taak zoals die in het BBSH is
verwoord (zie kader)

85 Buitelaar, E., L.van den Broek & A. Segeren (2009), De nieuw-
bouwproductie van woningcorporaties: het belang van lokale
omstandigheden, Den Haag: PBL. p. 47).

86 1Ibid. p.34 figuur2.1

Volgens de Woningwet mogen woningcorporaties

uitsluitend werkzaam zijn op het gebied van de volks-

huisvesting. In het BBSH wordt een limitatieve opsom-

ming gegeven wat hieronder moet worden verstaan:

- het bouwen, verwerven, bezwaren en slopen van
woongelegenheden;

- hetinstandhouden van woongelegenheden;

- hetinstandhouden van de woonomgeving van de
woongelegenheden;

- het beheren, toewijzen en verhuren van woonge-
legenheden;

- het vervreemden (verkopen) van woongelegenhe-
den;

- het verlenen van diensten aan bewoners die ver-
band houden met de bewoning;

- het verrichten van werkzaamheden die voort-
vloeien uit de bovengenoemde werkzaamheden.

Om onduidelijkheden over de interpretatie te voorko-
men, zijn verantwoordingsvelden in het BBSH opge-
nomen. Het BBSH stelt dat de werkzaamheden altijd
moeten bijdragen aan één van de verantwoordings-
velden. Op dit ogenblik zijn er zes verantwoordings-
velden:

1. Huisvesten van de doelgroep;

2. Kwaliteit van de woongelegenheden;

3. Overleg met huurders;

4. Financiéle continuiteit;

5. Leefbaarheid;

6. Wonen en Zorg.

Onder het verantwoordingsveld ‘leefbaarheid’ lijken ge-
makkelijk ook adaptatiemaatregelen te kunnen worden
geschaard. Ook in de huidige prestatieafspraken tussen
corporaties en gemeenten worden milieudoelstellingen
zoals isolatie opgenomen.®” Ook de koepelorganisatie
Aedes zelf formuleert milieudoelstelling als energiebespa-
ring als onderdeel van het maatschappelijk verantwoord
ondernemen door corporaties.

Als adaptatie dus onder de maatschappelijke taak van cor-
poraties zou vallen, is de tweede stap het vinden de juiste
instrumenten om adaptatiemaatregelen te stimuleren.
Corporatiesrijksbreed verplichtentot(eenvormvan)adap-
tatiemaatregelen lijkt lastig te worden. De maatschappe-

87 1bid. p.24
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lijke taken zijn breed omschreven. Deze verengen tot het
bouwen van climate proof woningen lijkt een brug te ver,
nog afgezien van het feit dat de toetsing achteraf door het
toezicht zelden inhoudelijk-volkshuisvestelijk is.®®

Gemeenten kunnen uiteraard wel individuele afspraken
maken met corporaties waarin ze gezamenlijke beleids-
ambities formuleren. Corporaties stemmen nu al hun be-
leid af met de gemeente, en dit mondt in veel gevallen uit
in prestatieafspraken. Deze prestatieafspraken functione-
ren echtervaak niet zoals wordt gehoopt.?? Het rijk kan via
bijvoorbeeld het ISV proberen gemeente er toe aan te zet-
ten afspraken met corporaties te maken.

Daarnaastis het belangrijk dat het de corporaties mogelijk
gemaakt wordt om de investeringen voor adaptatiemaat-
regelen terug te krijgen, of in ieder geval het financiéle ri-
sico te verkleinen. Corporaties zullen veel eerder geneigd
zijntot adaptatiemaatregelen als ze het kunnen ‘terugver-
dienen’.

Zo zou de Rijksoverheid klimaatadaptatiemaatregelen
kunnen opnemen in het puntensysteem voor huurwonin-
gen (woningwaarderingssysteem). Vooral voor de corpora-
tiewoningen die nu aan de bovengrens van hun puntensy-
steem zitten is dit interessant, en waaraan corporaties dus
niet veel meer kunnen verbeteren om meer huur te mogen
vragen.

Een andere methode is om adaptatie te honoreren in het
WSW, het waarborgfonds waardoor corporaties goedko-
perkan lenen. Dit borduurt eigenlijk voort op het opnemen
van adaptatie in het maatschappelijk takenpakket van de
corporaties. Het wordt aantrekkelijk pas voor corporaties
om te investeren in adaptatie, als dit betekent dat ze hier-
doorinaanmerking komen voor die waarborg, waar ze dat
zonder adaptatie niet waren gekomen.

3.5.6. Milieu

Het milieurecht en het daarop gebaseerde milieubeleid
zullen de dragers moeten zijn van de in de toekomst te ne-
men maatregelen op het gebied van de klimaatadaptatie.
In het navolgende zal daarom een — algemene —schets ge-
geven worden van de instrumenten waarvan in dit kader
gebruik kan worden gemaakt.

88 1Ibid.p.23
89 1Ibid. p.43

Algemeen

Het milieurecht heeft betrekking op het fysieke leefmi-
lieu. Het is gericht op het voorkomen en beperken van de
voor het milieu nadelige gevolgen van menselijk hande-
len, zoals verontreiniging, aantasting of uitputting, en op
het regelen van de rechtsbetrekkingen tussen overheid en
burger en tussen burgers onderling voor zover die zien op
(activiteiten met gevolgen voor) het fysieke milieu. Veel
milieurecht heeft een Europese oorsprong. Het Europese
milieurecht is veelal vervatin richtlijnen, die moeten wor-
den omgezet in nationaal recht. Voor de interpretatie van
dat nationale recht kan het achterliggende Europese recht
dusvan belang zijn.

Eén van de centrale aangrijpingspunten voor milieuregu-
lering is de inrichting. Dit begrip wordt in artikel 1.1 lid 1
Wm gedefinieerd als “elke door de mens bedrijfsmatig of
in een omvang alsof zij bedrijfsmatig was, ondernomen
bedrijvigheid die binnen een zekere begrenzing pleegt te
worden verricht”%* Inrichtingen die nadelige gevolgen voor
het milieu kunnen hebben, worden door middel van een
stelsel van algemene regels en vergunningen gereguleerd.
Er zijn ook vele handelingen die buiten inrichtingen wor-
den verricht, zoals vervoershandelingen en handelingen
met bepaalde stoffen en producten. Dergelijke handelin-
gen worden voor zover zij nadelige gevolgen voor het mi-
lieu kunnen meebrengen eveneens door het milieurecht
bestreken.

Het milieurecht is zoals meer onderdelen van het omge-
vingsrecht een functioneel rechtsgebied; de meeste regels
zijn bestuursrechtelijk van aard, maar er is ook milieus-
trafrecht en milieuprivaatrecht. Zo is overtreding van veel
milieuregels in de Wet op de Economische Delicten als
economisch delict aangemerkt (art. 1.1a), zodat strafrech-
telijke handhaving mogelijk is. Het privaatrecht speelt een
rol bij de (civielrechtelijke) aansprakelijkheid voor milieu-
schade, al dan niet in verband met contractuele relaties
(denk bijvoorbeeld aan de koop van grond die verontrei-
nigd blijkt te zijn), en de privaatrechtelijke handhaving van
milieunormen.

90 Ch.W.Backes e.a., Hoofdlijnen milieubestuursrecht, Den Haag:
BJu 2004, p. 21.

91 Over het begrip inrichtingisin de loop derjaren veel juris-
prudentie ontstaan. Zie daarover V.M.Y.van’t Lam, Het begrip
inrichting in de Wet milieubeheer (diss. UU), Den Haag: BJu 2005.
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De Wet milieubeheer (Wm)

Wat de Awb is voor het algemeen bestuursrecht, is de Wet
milieubeheer (Wm)voorhet milieurecht. Metdeze wetisin
dit oorspronkelijk vooral sectoraal opgebouwde rechtsge-
bied een aanzienlijke mate van integratie en harmonisatie
bereikt. De Wm bevat onder meer definitiebepalingen, een
regeling inzake plannen en programma’s (hoofdstuk 4),
een algemene regeling inzake milieukwaliteitseisen (titel
5.1), een regeling voor de milieu-effectrapportage (hoofd-
stuk 7) en bepalingen inzake de regulering van inrichtin-
gen (hoofdstuk 8). De Wm is vooral te karakteriseren als
een algemene milieukaderwet.

Het meer materiéle milieuhygiénerechtis vooral te vinden
in op de Wm gebaseerde lagere regelgeving (AMvB’s en
ministeriéle regelingen) alsmede in een aantal sectorale
wetten, zoals de Wet bodembescherming, de Wet geluid-
hinder, de Wet inzake de luchtverontreiniging en de Wet
ammoniak en veehouderij, en daarop gebaseerde lagere
regelgeving. Hier van belang is de relatie tussen deze
sectorale wetgeving en de Wet milieubeheer. Evenals de
Awb regelt de Wm sommige onderwerpen uitputtend (de
milieu-effectrapportage bijvoorbeeld), terwijl zij voor an-
dere onderwerpen een regeling bevat die niet uitsluit dat
de bijzondere wetgeving een eigen regeling ter zake bevat
(zoals de planregeling of de regeling inzake milieukwali-
teitseisen). Zo kent de Wet geluidhinder een zoneringssy-
steem waarin eveneens milieukwaliteitseisen voorkomen.

Het ‘Activiteitenbesluit’

Als gezegd is veel milieuregelgeving vervat in AMvB’s en
ministeriéle regelingen. Belangrijke AMvB’s op grond van
de Wm zijn het Besluit algemene regels voor inrichtingen
milieubeheer (Barim; vanwege de koppeling van de alge-
mene regels aan bepaalde activiteiten ook wel ‘Activitei-
tenbesluit’ genoemd) en het Besluit milieu-effectrappor-
tage (Besluit m.e.r.). Het Activiteitenbesluit is gebaseerd
op artikel 8.40 Wm en bevat algemene regels voor inrich-
tingen. Deze algemene regels zijn gekoppeld aan bepaalde
activiteiten, en niet zoals voorheen aan branches, omdat
verschillende activiteiten bij meerdere branches of cate-
gorieén inrichtingen worden uitgevoerd.

Het Activiteitenbesluit bevat een algemeen deel (hoofd-
stuk 2) dat de onderwerpen regelt die op de gehele inrich-
ting betrekking hebben. In de hoofdstukken 3 en 4 worden
per activiteit of installatie specifieke eisen gesteld, die van
toepassing zijn voor zover die activiteit binnen een in-
richting wordt verricht respectievelijk die installatie zich
binnen een inrichting bevindt (‘cafetaria-model’). In het

Activiteitenbesluit zijn voornamelijk voorschriften opge-
nomen die bepalend zijn voor de omvang van de verplich-
tingen die gelden of die noodzakelijk zijn in het kader van
de bescherming van het milieu, waar mogelijk in de vorm
van gekwantificeerde doelvoorschriften zoals emissie-
grenswaarden. Daarnaast bepaalt het Activiteitenbesluit
of voor een bepaalde activiteit verplichte maatregelen gel-
den. Dit zijn maatregelen die met het oog op de bescher-
ming van het milieu dusdanig van belang worden geacht,
dat ze in beginsel verplicht moeten worden toegepast.
Het laatste komt dicht bij wat men “middelenvoorschrif-
ten’ (i.t.t. ‘doelvoorschriften’) pleegt te noemen. Niettemin
heeft de wetgever — zie daarvoor art. 8.12 lid 1 Wm — een
voorkeur voor doel- boven middelenvoorschriften, waar
het om de vergunningplichtige inrichtingen gaat (die der-
halve niet onder het Activiteitenbesluit vallen).?> Doel-
voorschriften passen bovendien beter bij het op Europees
niveau geformuleerde milieubeleid en de Europese richt-
lijnen op milieugebied.

Overige amub’s

Het Besluit m.e.r. geeft nadere regels voor de milieu-effect-
rapportage — kort gezegd: het met procedurele waarbor-
gen omgeven onderzoek naar onder meer de verwachte
milieugevolgen van voorgenomen projecten, voorafgaand
aan en ten behoeve van de besluitvorming daarover — en
wijst onder meer de plannen en besluiten aan waarvoor
een milieu-effectrapport moet worden opgesteld of waar-
van het bevoegd gezag moet beoordelen of een milieu-
effectrapport gelet op bijzondere omstandigheden voor
een zorgvuldige besluitvorming noodzakelijk is. Daarbij
wordt een onderscheid gemaakt tussen de zgn. ‘plan-MER’
(of ‘strategische m.e.r-plicht’), die betrekking heeft op
de m.e.r-plicht bij beleidsplannen waarin nadere m.e.r-
(beoordelings)plichtige besluiten worden voorzien en de
‘besluit-MER;, die ziet op de m.e.r-plicht bij individuele be-
sluiten (zoals vergunningverlening of de vaststelling van
een bestemmingsplan). Met ingang van 1 juli 2010 is de
m.e.r-regeling zoals opgenomen in hoofdstuk 7 Wm ge-
moderniseerd.

92 Ditartikellid luidt: “De aan een vergunning te verbinden voor-
schriften geven de doeleinden aan, die de vergunninghouderin
het belang van de bescherming van het milieu op een door hem
te bepalen wijze dient verwezenlijken”.
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Het Besluit omgevingsrecht (Bor), hoewel niet gebaseerd
op de Wm maar op de Wabo%, verdient hier eveneens ver-
melding. Deze AMvB wijst (in Bijlage 1) onder meer de cate-
gorieén van inrichtingen aan en is dus van belang voor de
vraag welke activiteiten onder de reikwijdte van de Wm
vallen. Tevens wordt aan de hand van het Bor bepaald welk
orgaan bevoegd is tot het verlenen van een omgevingsver-
gunning voor de oprichting en het in werking hebben van
een (vergunningplichtige) inrichting, de oude ‘milieuver-
gunning’94

Naast deze AMvB’s van meer algemene aard zijn er nog
vele milieurechtelijke AMvB’s die meer specifieke onder-
werpen regelen. Het voert te ver om de hele milieuregelge-
ving hier langs te lopen, maar om een beeld van de aard en
variéteit te geven, kunnen worden genoemd:

- hetBesluit risico’s zware ongevallen 1999 (BRZ0 1999).
Dit Besluit bevat extra verplichtingen voor bepaalde
inrichtingen waarin gevaarlijke stoffen aanwezig zijn
en dient (mede) ter implementatie van de Seveso IlI-
richtlijnos;

- het Besluit landbouw milieubeheer, dat evenals het
Activiteitenbesluit is gebaseerd op artikel 8.40 Wm en
algemene regels geeft voor landbouwbedrijven;

- het Besluit bodemkwaliteit, dat milieuhygiénische
voorwaarden stelt voor de toepassing van bouwstof-
fen, grond en baggerspecie ter bescherming van de bo-
dem en het oppervlaktewater.

Plannen en programma’s

Met de vaststelling van een plan wordt het overheids-
beleid gestructureerd en kenbaar gemaakt, en worden
beleidskeuzes inzichtelijk gemaakt. De meeste plannen
hebben aldus primair een informatieve en ook een rich-
tinggevende functie. Zo bepaalt de Wet milieubeheer dat
het nationaal milieubeleidsplan met het oog op de be-
scherming van het milieu richting geeft aan van rijkswege
in de eerstvolgende vier jaar te nemen beslissingen. Deze
zogenaamde strategische plannen, die de hoofdlijnen van
het overheidsbeleid op het desbetreffende beleidsterrein

93 De Wabo zal, naar op dit moment verwacht wordt, op 1 oktober
2010 in werking treden.

94 Tot1januari2010 werden deze onderwerpen geregeld in het
Inrichtingen- en vergunningbesluit (Ivb) op grond van de Wm,
dat perdie datum is vervallen.

95 Richtlijn 96/82/EG van de Raad van 9 december 1996 betreffende
de beheersing van de gevaren van zware ongevallen waarbij
gevaarlijke stoffen zijn betrokken.

bevatten, moeten worden onderscheiden van plannen die
ook of vooral een normatieve functie hebben. Het meest
sprekende voorbeeld hiervan is het bestemmingsplan, dat
algemeen verbindende voorschriften bevat.

Soms koppelt de wet aan een strategisch plan een maat-
regelenprogramma. Zoals de naam al suggereert, is een
maatregelenprogramma een meer operationeel docu-
ment, waarin kort gezegd wordt aangegeven welke con-
crete maatregelen zullen worden genomen ter uitvoering
van het beleid. Zo verplicht de Wet milieubeheer de rijks-
overheid tot vaststelling van een nationaal milieupro-
gramma, dat onder meer een programma moet bevatten
vanrijkswege in een bepaalde periode te verrichten activi-
teiten ter bescherming van het milieu en ook verslag moet
doen van de voortgang van de uitvoering van het geldende
milieubeleidsplan.

Strategische plannen en ook maatregelenprogramma’s
zijn niet (volledig) juridisch bindend. Dat wil niet zeggen
dat zij geen enkele binding genereren. Bij de uitoefening
van zijn bevoegdheden, bijvoorbeeld bij de beslissing op
een aanvraag om een vergunning of een ontheffing, hoeft
het bestuursorgaan relevante plannen weliswaar niet in
acht te nemen, het moet daarmee wel rekening houden.
Dat betekent dat een relevant plan in de beschouwing
moet worden betrokken en dat overeenkomstig dat plan
moet worden gehandeld, tenzij er goede redenen zijn om
ervan af te wijken. Die afwijking moet dan wel adequaat
worden gemotiveerd. Ditgeldtuiteraard in de eerste plaats
voor het planvaststellende orgaan zelf bij de uitoefening
van zijn bevoegdheden. Maar ook andere bestuursorga-
nen worden als gevolg van het zorgvuldigheidsbeginsel en
het motiveringsbeginsel in zekere mate door strategische
plannen gebonden. Soms schrijft de wet bij bepaalde be-
voegdheden ook voor dat met een strategisch plan reke-
ning moet worden gehouden.

Milieukwaliteitseisen

Het milieubeleid kent twee sporen: het brongerichte en
het effectgerichte spoor. De milieuregelgeving is traditio-
neel vooral brongericht. Brongerichte instrumenten grij-
pen aan bij de bronnen van de milieuvervuiling en hebben
als doel het ontstaan van milieuvervuiling zoveel mogelijk
te voorkomen of te beperken. Voorbeelden zijn vergun-
ningen of algemene regels voor inrichtingen. Daarnaast
wordtin toenemende mate gebruik gemaakt van effectge-
richte instrumenten, die aangrijpen bij de gevolgen van de
milieuproblematiek. Binnen het effectgerichte spoor staat
de gedachte centraal dat (een onderdeel van) het milieu,
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ongeacht de aanwezige bronnen van vervuiling, aan een
bepaald kwaliteitsniveau dient te voldoen.?®

Het belangrijkste effectgerichte instrument van het mi-
lieubeleid is de milieukwaliteitseis. Hoofdstuk 5 Wm be-
vat in titel 5.1 een algemene regeling van het instrument
‘milieukwaliteitseis’ en in titel 5.2 een bijzondere regeling
ten aanzien van de luchtkwaliteitseisen. Milieukwaliteits-
eisen worden in artikel 5.1 lid 1 Wm omschreven als ‘eisen
die worden gesteld ten aanzien van de kwaliteit van on-
derdelen van het milieu vanaf een daarbij te bepalen tijd-
stip’?” Milieukwaliteitseisen kunnen in beginsel elk com-
partiment van het milieu betreffen.

Artikel 5.1 lid 3 maakt onderscheid tussen twee soor-
ten milieukwaliteitseisen: grenswaarden en richtwaar-
den. Grenswaarden zijn minimumwaarden waaraan het
milieu(onderdeel) in ieder geval moet voldoen. Richtwaar-
den geven het milieukwaliteitsniveau aan dat zoveel mo-
gelijk moet worden bereikt of gehandhaafd. Een essenti-
eel verschil tussen grenswaarden en richtwaarden is dat
grenswaarden in acht moeten worden genomen, terwijl
met richtwaarden ‘slechts’ rekening hoeft te worden ge-
houden (art. 5.1lid 3 Wm).

Milieukwaliteitseisen hebben geen rechtsgevolgen voor
burgers, maar uitsluitend voor overheidsorganen. Artikel
5.2Wm bepaaltdat bijde vaststelling van milieukwaliteits-
eisen in een AMvB de bevoegdheden worden aangewezen,
bij de uitoefening waarvan de grenswaarden in acht wor-
den genomen of met de richtwaarden rekening wordt ge-
houden. Milieukwaliteitseisen stellen aldus beperkingen
aan de uitoefening van de aangewezen bevoegdheden.
Het ligt voor de hand dat aan milieukwaliteitseisen wordt
getoetst bij de verlening van omgevingsvergunningen
voor het oprichten of in werking hebben van een inrich-
ting. Er kunnen echter ook bevoegdheden worden aange-
wezen die niet worden uitgeoefend op grond van een mi-
lieuwet, zoals de vaststelling van een bestemmingsplan.
Op deze wijze kunnen milieukwaliteitseisen doorwerken
in de ruimtelijke ordening.

96 Zieuitgebreider: L.A.J. Spaans, Milieukwaliteitsnormstelling
(diss. Amsterdam VU), Amsterdam: BJu 2002, p. 22-23; Backes e.a.,
Milieurecht, Deventer: Kluwer 2006, nr. 37 e.v.

97 Indeliteratuur wordt ook wel de term ‘milieukwaliteitsnorm-
stelling’ gebruikt.

Met name ten aanzien van lucht en water, maar ook ten
aanzien van de externe veiligheid zijn tal van milieukwali-
teitseisen afkomstig uit EG-richtlijnen.?® Deze EG-milieuk-
waliteitsnormen zijn in Nederlandse regelingen geimple-
menteerd.

Eenvoorbeeld van een op artikel 5.1 Wm gebaseerde AMvB
is het Besluit externe veiligheid inrichtingen (Bevi). Het
Bevi bevat milieukwaliteitseisen op het gebied van de
externe veiligheid. Een voorbeeld van niet op artikel 5.1
Wm gebaseerde, maar wettelijk vastgelegde milieukwa-
liteitseisen zijn de geluidsnormen in de Wet geluidhinder
(Wgh). In de Wgh is geregeld dat er onder andere rond in-
dustrieterreinen zones moeten worden vastgesteld. Deze
zones worden opgenomen in het bestemmingsplan (art.
40 Wgh).

Geconcludeerd kan worden dat het milieurecht grossiert
in juridische instrumenten voor overheidssturing, die bo-
vendien een sterk uiteenlopend karakter vertonen. Het zal
daarom niet zozeer zaak zijn om voor vraagstukken van
klimaatadaptatie (weer) nieuwe instrumenten te beden-
ken, maareerder om de normstelling bij de toepassing van
de verschillende instrumenten te wijzigen of aan te vullen.

3.5.7. Natuur

Het nationale en Europese natuurbeschermingsbeleid

Kern van het huidige natuurbeschermingsbeleid is dat
het gericht is op het behoud van bestaande soorten/eco-
systemen. Uiteindelijk leidt klimaatverandering door toe-
nemende temperaturen, neerslag, en weersextremen tot
“veranderingen in de structuur en soortensamenstelling
van ecosystemen” en een verwacht verlies van biodiver-
siteit.® Doelsoorten die als kenmerkend worden gezien
voor bepaalde landschappen zullen uitwijken naarandere

98 Richtlijn 2000/60/EG tot vaststelling van een kader voor com-
munautaire maatregelen betreffende het waterbeleid; Richtlijn
2008/50/EG betreffende de luchtkwaliteit en schonere lucht voor
Europa en de Seveso |I-richtlijn (96/82/EG).

99 Vos, C.C,, B.S.J. Nijhof, M. van der Veen, P.F.M. Opdam & . Verboom
(2007) Risicoanalyse kwetsbaarheid natuur voor klimaatver-
andering, Alterra-rapport 1551, Wageningen: Alterra, p. 10; Vos,
C.C., H. Kuipers, R. Wegman & M. van der Veen (2008) Klimaat-
verandering en natuur: identificatie knelpunten als eerste stap
naar adaptatie van de EHS, Alterra-rapport 1602, Wageningen:
Alterra; Trouwborst, A. (2009) International nature conservation
law and the adaptation of biodiversity to climate change: A
mismatch?.
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gebieden. De huidige Europese Vogel- en Habitatricht-
lijnen zijn echter sterk gericht op de instandhouding van
specifieke soorten en habitats. Deze EU wetgeving maakt
de nationale speelruimte nu (nog) miniem.**® Ook is er
met de ontwikkeling van de EHS geen rekening gehou-
den met klimaatverandering.’* Het sturen op einddoelen
met soortenlijsten is echter niet langer effectief, vanwege
het onvoorspelbare karakter van klimaatverandering.**2
Ecosystemen zullen te maken krijgen met voortdurende
verandering van soorten en toenemende verstoringen.**
Veranderingen in het ecosysteem hoeven echter niet altijd
een achteruitgang voor de natuurkwaliteit te betekenen.
De natuursector heeft tegenwoordig al meer oog voor ont-
wikkeling, en niet alleen voor behoud. De bescherming van
ecosystemen in plaats van specifieke soortenbescherming
zou centraal moeten staan. Zoals Trouwborst (2009) stelt:
“Conservation regimes [...] will now be expected to facili-
tate the departure of current species and ecosystems and
the arrival of new ones, instead of keeping everything as it
is”**4 Met andere woorden, klimaatverandering vergt aan-
passing van doelsoorten en natuurdoeltypen en dus an-
der beleid. Beleid dat zich richt op de mogelijkheden van
ecosystemen en soorten om zich aan te passen aan veran-
derde omstandigheden, ook wel ecologische veerkracht.»s
Deze keuze is al gemaakt in de meer recente Europese

100 Reinhard, S. en H. Silvis (2007) Investeren in het Nederlandse
landschap: hoe te financieren? Notitie op verzoek van LNV t.b.v.
het rondetafelgesprek Landschap op 7 mei 2007, Wageningen:
LEI, p. 15; Trouwborst, A. (2009) International nature conserva-
tion law and the adaptation of biodiversity to climate change: A
mismatch?, p. 1.

101 Vos, C.C,, H. Kuipers, R. Wegman & M. van der Veen (2008) Kli-
maatverandering en natuur: identificatie knelpunten als eerste
stap naar adaptatie van de EHS, Alterra-rapport 1602, Wagenin-
gen: Alterra.

102 Vos, C.C.,, B.S.). Nijhof, M. van der Veen, P.F.M. Opdam & J. Verboom
(2007) Risicoanalyse kwetsbaarheid natuur voor klimaatveran-
dering, Alterra-rapport 1551, Wageningen: Alterra, p. 10.

103 Vos, C.C., H. Kuipers, R. Wegman & M. van der Veen (2008) Kli-
maatverandering en natuur: identificatie knelpunten als eerste
stap naar adaptatie van de EHS, Alterra-rapport 1602, Wagenin-
gen: Alterra.

104 Trouwborst, A. (2009) International nature conservation law and
the adaptation of biodiversity to climate change: A mismatch?,
p. 16.

105 Kramer, K. en I. Geijzendorffer (red.) (2009) Ecologische Veer-
kracht, concept voor natuurbeheer en natuurbeleid, Zeist: KNNV
Uitgeverij.

waterrichtlijnen zoals de Kaderrichtlijn water en de Ka-
derrichtlijn mariene strategie. De bescherming van gebie-
den ensoorten is daarbij losgelaten en vervangen dooreen
bescherming van ecosystemen.*® De VN conferentie inza-
ke Milieu en Ontwikkeling van 1992 markeerde het begin
van deze omslag. De documenten als Agenda 21en het Bio-
diversiteitsverdrag die hier aangenomen werden, namen
een aantal belangrijke principes als het voorzorgsprincipe
als uitgangspunt.x*’

Een geintegreerde gebiedsgerichte adaptatie aan klimaat-
verandering waar naast natuur ook landbouw onderdeel
van uitmaakt, verhoogt de kans op natuuradaptatie. Om
een verschuiving van soorten mogelijk te maken moet
versnippering van leefgebieden daarnaast worden tegen-
gegaan. De verbindingzones van de EHS en het Natura
2000 netwerk zijn hierbij essentieel, al zullen deze niet
volstaan.**® Qok ‘agglomeratiebonussen’ om boeren te ver-
leiden aaneengesloten gebieden te creéren kunnen hier
uitkomst bieden. Dit geldt voor beheersgebieden, waarbij
agrariérs op basis van vrijwilligheid natuurbeheertaken
uitvoeren op zelf gekozen percelen (zie ook ‘agrarisch na-
tuurbeheer’).

Natuurbeschermingsrecht

Het is evident dat ook het Nederlandse natuurbescher-
mingsrecht in deze gevallen moet veranderen of —zo men
wil — moet evolueren. Het zeer gedetailleerde karakter
daarvan, waarbij bovendien alle risico’s en onzekerheden
zo veel mogelijk worden uitgesloten, maakt het inslaan

106 Zie het themanummer Protected areas in environmental law
van Utrecht Law Review (www.utrechtlawreview.org) en in het
bijzonder A. Hildering, A.M. Keessen en H.F.M.W. van Rijswick
(2009) Tackling pollution of the Mediterranean sea from land-
based sources by an integrated ecosystem approach and the use
of the combined international and European legal regimes, ULR,
pp. 80-100 and A. Cliquet, Ch. Backes, J. Harris and P. Howsam
(2009) Adaptation to climate change, Legal challenges for pro-
tected areas, ULR, pp. 158-175. Artikelen zijn vrij te downloaden.

107 Trouwborst, A. (2009) International nature conservation law and
the adaptation of biodiversity to climate change: A mismatch?,
pp. 4-5.

108 Vos, C.C., B.S.J. Nijhof, M. van der Veen, P.F.M. Opdam & . Verboom
(2007) Risicoanalyse kwetsbaarheid natuur voor klimaatver-
andering, Alterra-rapport 1551, Wageningen: Alterra, p. 10;
Trouwborst, A. (2009) International nature conservation law and
the adaptation of biodiversity to climate change: A mismatch?,
pp.7-8, 16.
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van nieuwe wegen en aanpassing van het natuurbescher-
mingsbeleid nagenoeg onmogelijk.**® Voor wat betreft de
aangewezen habitats ligt hier natuurlijk het problemen
dat de Nederlandse regeling noodzakelijkerwijs recht-
streeks is gestoeld op het Europese natuurbeschermings-
rechtenin het bijzonder de Habitatrichtlijn. Wijziging van
het EU-recht op dit punt is dan ook nodig om het Neder-
landse natuurbeschermingsrecht te kunnen aanpassen.
Anderzijds beslaat het gebied van de aangewezen habitats
(vanwege de zogeheten ‘externe werking’ van het Nbw-
vergunningvereiste in potentie vermeerderd met de nabij-
gelegen gebieden) slechts een betrekkelijk gering deel van
het Nederlandse grondgebied. Het natuurbeschermings-
beleid in de EHS-gebieden, niet zijnde Natura 2000-ge-
bieden, is niet aan de Nbw gebonden*° en hier bestaat dus
meer ruimte voor aanpassing van de regelgeving.

De Flora- en Faunawet (Fenfwet) tot slot vioeit weer wél
rechtstreeks uit Europese bron, maar ook daarbij lijken de
marges voor inrichting van de wetgeving ruimer dan bij de
aangewezen habitats (art. 19 ev. Nbw jo art. 6 Habitaricht-
lijn) het gevalis.

Voor zover maatregelen in het landelijk gebied worden be-
moeilijkt door het Nederlandse natuurbeschermingsrecht
(Nbw en Fenfwet), dient een hervorming van het Europese
natuurbechermingsrechtin veel gevallen dus noodzakelij-
kerwijs vooraf te gaan aan een aanpassing van het natio-
nale recht.

Agrarisch natuurbeheer

Een gezamenlijke ontwikkeling van landbouw en natuur
met recreatiemogelijkheden biedt perspectief voor zowel
natuuralslandbouw.”* De mogelijkheden voor betaald na-
tuurbeheer door boeren zijn het grootstin de buurt van de
EHS, hier zijn dan ook de meeste agrarische natuurvereni-

109 Illustratief voor (de discussie over) deze problematiek is de bij-
drage van A.ten Veen (2009) Van een impasse naar een crisis- en
herstelwet, en de reactie daarop van J. Rutteman, Impasse tus-
sen milieu en gebiedsontwikkeling? Tijdschrift voor Omgevings-
recht, nr. 2, pp.51-68. Het is overigens een misvatting te denken
dat deze discussie alleen vanwege de huidige economische crisis
is ontstaan.

110 Tenzij het daarbij gaat om ‘nationale’ beschermde natuurmonu-
menten, die immers worden beheerst door art. 16 e.v. Nbw.

111 Zie Trouw (2009) ‘Stadsboer. Delft koestert Hoeve Biesland’,
30 mei 2009.

gingen actief.? Het huidige agrarisch natuurbeheer dat
deels door agrarische natuurverenigingen wordt gecoor-
dineerd, moet waarschijnlijk worden aangepast met oog
op klimaatadaptatie. Het ontwikkelen en behouden van
natuur en landschap op bepaalde landbouwgronden is
mogelijk niet meer (in de huidige vorm) haalbaarin cluster
3. Op dit moment zijn hiervoor subsidies in de Provinciale
subsidieregeling agrarisch natuurbeheer (PSAN; onder-
deel van het Programma Beheer™3) beschikbaar. Het Pro-
gramma Beheer maakt sinds 2007 onderdeel uit van het
Investeringsbudget Landelijk Gebied (ILG), waarmee de
rijksregelingen zijn overgedragen aan de provincie en een
betere samenhang tussen bestuurslagen is beoogd. Kern
van het ILG isdat het Rijk convenanten afsluit met alle pro-
vincies voor een periode van 5-7 jaar over de te bereiken
doelen en bijbehorende rijksbudgetten.*# Door deze lang-
lopende contracten is het een zeer star systeem. Met oog
op adaptiviteit,zou de looptijd van de convenanten verkort
moeten worden. Verderis een reéel probleem in de praktijk
dat door middel van de subsidies ook de inhoudelijke be-
leidsdoelen van de overheden worden bepaald. Zo dient de
aanleg van natte ecologische verbindingszones zowel na-
tuurdoelen als waterdoelen en worden ze veelal ruimtelijk
vastgelegd in provinciale structuurvisies. De financiering
is echter afhankelijk van de WILG-gelden. Op het moment
dat de provincie haar WILG-gelden langdurig en soms op
basis van foutieve begrotingen heeft vastgelegd, blijkt in
de praktijk dat de doelen naar beneden worden bijgesteld.
Dit gaat ten koste van de aanleg van robuuste ecologische
verbindingszones.s

112 Oerlemans. N, E.van Well & J.A. Guldemond (2004) Agrarische
natuurverenigingen aan de slag; Een tweede verkenning naar de
rol van agrarische natuurverenigingen in natuurbeheer, Achter-
gronddocument bij Natuurbalans 2004, Planbureaurapporten
10, Wageningen: Natuurplanbureau —vestiging Wageningen,
p.7,15.

113 Pakket van maatregelen en subsidies voor beheer van natuuren
landschap in Nederland, valt uiteen in Provinciale Subsidierege-
ling Natuurbeheer en Provinciale Subsidieregeling Agrarisch
Natuurbeheer.

114 http://www.minlnv.nl/portal/page?_pageid=116,1641050&_
dad=portal&_schema=PORTAL&p_document_id=110689&p_
node_id=1952129&p_mode=BROWSE en http://www.vitaalplat-
teland.nu/content/lopendeZaken/main.html (07-07-2009).

115 Zie: H.K. Gilissen, |. Robbe en H.F.M.W. van Rijswick (2009) De
positie van het waterschap in gebiedsgericht beleid: wie betaalt
bepaalt? Universiteit Utrecht.
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Op dit moment bestaan binnen het Programma Beheer
drie soorten subsidies: beheerssubsidie (instandhouding
en ontwikkeling bepaalde beheerspakketten), inrichtings-
subsidie (aanleg landschapselementen), landschapssub-
sidie (in stand houden landschapselementen).**®* Met oog
op optimale aanpassing kunnen de beheerspakketten en
mogelijk ook de beheersgebieden binnen het agrarisch
natuurbeheer inhoudelijk worden aangepast. Per 1 janu-
ari 2010 wordt het Programma Beheer vervangen door
het Subsidiestelsel Natuur- en Landschapsbeheer.”” Dit
stelsel is door de provincies gezamenlijk ontwikkeld in
overleg met de natuurbeheerders. Belangrijke veranderin-
gen zijn dat er voor alle natuurbeheerders (particulieren,
agrarische ondernemers, terreinbeheerders en overige
natuurbeheerorganisaties) nog maar één subsidieregeling
is (genaamd subsidieregeling kwaliteitsimpuls natuur en
landschap); dat beheerders worden beoordeeld op het uit-
gevoerde beheer in plaats van het behaalde resultaat; en
dat het aanvragen van subsidies eenvoudiger wordt. Het
is ook mogelijk privaat geld aan te trekken. Centraal staat
het natuurbeheerplan (voorheen: gebiedsplan), waarin
een nieuw uniform stelsel van beheertypen wordt gein-
troduceerd, genaamd Index Natuur en Landschap. Met
oog op klimaatadaptatie, is een knelpunt dat het stelsel
is gebaseerd op bestaand (inflexibel) Europees, nationaal
(waaronder hetILG) en provinciaal beleid en uitgaatvande
huidige natuurgebieden. Ook dienen geformuleerde doe-
len en beheertypen in samenspraak met (agrarische) be-
heerders en andere partijen tussentijds te kunnen worden
herzien, in verband met flexibiliteit.»*

Gebiedsfondsen vormen een extra mogelijkheid voor lo-
kale en/of regionale organisaties om financién te werven
voor de ontwikkeling en beheer van landschap, natuur en
recreatie.”? Deze fondsen kunnen met zowel private (bij-
voorbeeld sponsoring) als publieke (toeristenbelasting)
middelen worden gevuld en kan dus een vorm zijn van

116 Zie http://www.groeneruimte.nl/dossiers/agrarisch_natuurbe-
heer/home.html (06-07-2009).

117 www.natuurbeheersubsidie.nl

118 Zie voor meer informatie: http://www.natuurbeheersubsidie.
nl/; http://www.vitaalplatteland.nu/content/praktijkNederland/
main.html; en http://www.natuurbeheer.nu/Subsidies/Provin-
cie/Subsidiestelsel_Natuur-_en_Landschapsbeheer/.

119 Reinhard, S. en H. Silvis (2007) Investeren in het Nederlandse
landschap: hoe te financieren? Notitie op verzoek van LNV t.b.v.
het rondetafelgesprek Landschap op 7 mei 2007, Wageningen:
LEI.

publiek-private samenwerking. Een organisatie achter het
fonds zorgt voor de uitvoering van de plannen. LNV neemt
financieel niet deel aan dergelijke fondsen.>?°

3.5.8. Landbouw

De Reconstructiewet

Naar aanleiding van de in 2002 in werking getreden Re-
constructiewet zijn door de betrokken provincies (Utrecht,
Overijssel, Gelderland, Noord-Brabant en Limburg) recon-
structieplannen opgesteld waarin de doelstellingen voor
de reconstructiegebieden voor twaalf jaar vastliggen.
Doel is in het bijzonder de problemen rond de intensieve
veehouderij in de aangewezen (reconstructie-) provin-
cies het hoofd te bieden, waarbij het met name ging om
milieuproblematiek op daarvoor gevoelige zandgronden.
Alle inmiddels goedkeurde reconstructieplannen moeten
binnen twaalf jaar zijn uitgevoerd door de provincies.* De
Reconstructiewet biedt in zijn huidige uitwerking in pro-
vinciale reconstructieplannen niet het gewenste houvast.
De reconstructie- en uitvoeringsplannen liggen voor lange
tijd vast en dienen te worden opengebroken wil klimaat-
adaptatie hier onderdeel van worden. Aangewezen land-
bouwintensiveringsgebieden (landbouwontwikkelings-
gebieden of LOG’s) en extensiveringsgebieden staan het
veranderen van gebiedsfunctiesin de weg. Niet zo zeer het
gebruikte instrument, als wel de beleidsdoelen waarvoor
hetin het recente verleden is gebruikt vormen hier dus het
probleem. Met oog op klimaatadaptatie bieden de uitvoe-
ringsplannen die een kortere termijn beslaan, eenvoudiger
mogelijkheden voor kleine veranderingen binnen het ka-
der van de Reconstructiewet. Men kan ook denken aan de
invoering van een Reconstructiewet voor andere functie-
gebieden, zoals het veenweidegebied om te zorgen dat de
functies in deze gebieden blijven bestaan.

De doelstelling van de Reconstructiewet is dermate
breed*?, dat daaronder zonder (juridisch) bezwaar ook

120 Vanwege de ILG en de comptabiliteitswet, zie: Reinhard, S. en
H. Silvis (2007) Investeren in het Nederlandse landschap: hoe te
financieren? Notitie op verzoek van LNV t.b.v. het rondetafelge-
sprek Landschap op 7 mei 2007, Wageningen: LEI, p. 12.

121 http://www.minlnv.nl/portal/page?_pageid=116,1640764&_
dad=portal&_schema=PORTAL&p_node_id=224632.

122 Zie daarover, onder anderen, P.PJ. Driessen en A.A.J. de Gier
(2004) Platteland in beweging? Enkele inhoudelijke, bestuurlijke
en juridische aspecten van de voortgang reconstructie concen-
tratiegebieden intensieve veehouderij, Bilthoven: RIVM, Natuur-
en Milieuplanbureau.
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andere maatregelen van gebiedsinrichting geschaard
kunnen worden. Ook beleidsdoelstellingen en daaruit
voortvloeiende maatregelen die verband houden met kli-
maatadaptatie zouden daaronder kunnen vallen.*» (Mits
— uiteraard — het reconstructieplan niet uitsluitend door
doelstellingen op het terrein van klimaatadaptatie wordt
ingegeven.) Duidelijk is echter, dat in dat geval een bijstel-
ling dient plaats te vinden van de doelstellingen van de
provinciale reconstructieplannen, die op dit moment nog
— begrijpelijk vanuit de ontstaansgeschiedenis van de
wet —vooral op de inrichtingsproblematiek i.v.m. de land-
bouw (de intensieve veehouderij) gericht zijn. De moge-
lijkheid, voorzien in de Reconstructiewet, om provinciale
reconstructieplannen rechtstreeks te doen doorwerken in
het gemeentelijk planologisch beleid (bestemmingsplan-
nen) vormt daarbij nog een extra aantrekkelijke factor.»

De WILG

Tervoorbereiding op de eerste ‘investeringstermijn’van de
ILG van 7 jaar, die loopt van 2007 tot en met 2013, heeft het
rijk op basis van artikel 3 van de WILG op 17 februari 2006
het tweede RijksMeerjarenprogramma 2007-2013 (M]P2)
behorende bij de “Agenda voor een Vitaal Platteland” vast-
gesteld. Hierin staan de concrete doelen die hetrijkin deze
periode wil realiseren. Artikel 4 van de WILG geeft elke pro-
vincie de opdracht om voor diezelfde periode een provin-
ciaal Meerjarenprogramma (pMJP) op te stellen. Zowel de
provinciale meerjarenprogramma’s als het Rijksmeerja-
renprogramma zullen moeten worden opengebroken.

Research & Development

R&D kan van belang zijn voor ondermeer experimenten en
pilottrajecten (met bijvoorbeeld energieteelten), en wel
zo veel mogelijk decentraal georganiseerd. Publiekelijk
gefinancierde R&D voor landbouw en voeding biedt kan-
sen voor democratische sturing en kan een belangrijke
drijffkracht vormen achter de ontwikkeling van nieuwe
niches en benodigde innovaties wanneer ander voedsel
en nieuwe vormen van landbouw moeten worden gevon-
den.’s Voor vooruitgang, innovatie en grootschalige ver-

123 Zonderdaarmee dus in problemen met het specialiteitsbeginsel
te hoeven vervallen.

124 Al moet worden gezegd, dat van deze mogelijkheid tot op heden
inlang niet alle gevallen gebruik is gemaakt.

125 European Commission (2009) New challenges for agricultural
research: climate change, food security, rural development,
agricultural knowledge systems - 2nd SCAR foresight exercise,
Brussel: Europese Commissie, pp. iii, 39-41.

andering is R&D daarom noodzakelijk. Een (gezamenlijk)
R&D fonds is bedoeld om (technologische) innovaties te
ontwikkelen. De prikkel voor hetinvesteren in R&D bestaat
uit het voordeel dat een bedrijf haalt uit het ontwikkelen
en gaan toepassen van een nieuwe technologie.*® Het kan
z0 zijn dat een bedrijf al investeert in R&D voordat een
regulerende instantie het beleid aanpast (zogeheten ex
post regulering).’” In dit geval reageert de beleidsmaker
dus op de innovatie en toepassing van nieuwe technolo-
gie door een bedrijf in plaats van dat een bedrijf zich ge-
noodzaakt ziet te investeren in nieuwe technologie nadat
er ander beleid en/of regelgeving is vastgesteld. De markt
zelf zorgt vaak niet voldoende voor de adoptie van schone,
energiezuinige technologieén. Vaak worden daarom door
de overheid technologienormen voorgeschreven waar-
door bedrijven genoodzaakt zijn te investeren in bepaalde
technologische ontwikkelingen.’?® Meer marktgerelateer-
deinstrumenten introduceren prikkels om technisch tein-
noveren door middel van marktprijzen.»

Ook voor innovaties die gericht zijn op adaptatie aan kli-
maatverandering kan R&D worden ingezet. Hierbij valt te
denken aan investeringen in R&D voor het verbeteren van
de tolerantie van oogsten (bijv. door de ontwikkeling van
andere rassen), weer- en klimaatinformatiesystemen, en
water resource management (zoals drainagesystemen, ir-
rigatie en waterberging) om om te gaan met de gevolgen
van klimaatverandering.° Belangrijk is dat er een prikkel
(in de vorm van een sturingsinstrument) zoals hier boven-
genoemd aan vooraf gaat eer bedrijven gaan investeren in
R&D. Instrumenten gestoeld op het prijsmechanisme zijn
daarbij effectiever dan ‘bevel & controle’ instrumenten

126 Requate, T. (2005) ‘Dynamic incentives by environmental policy
instruments —a survey’, Ecological Economics, 54, p. 179.

127 Requate, T. (2005) ‘Dynamic incentives by environmental policy
instruments —a survey’, Ecological Economics, 54, p. 179.

128 Requate, T. (2005) ‘Dynamic incentives by environmental policy
instruments —a survey’, Ecological Economics, 54, pp. 177-8.

129 Zie ook Fisher, B.S., S. Barrett, P. Bohm, M. Kuroda, |.K.E. Mubazi,
A.Shah, R.N. Stavins (1996) ‘An economic assessment of policy
instruments for combating climate change’, in: IPCC (1996)
Climate change 1995. Economic and social dimensions of climate
change, Cambridge: Cambridge University Press.

130 Smit, B.en M.W. Skinner (2002) ‘Adaptation options in agricul-
ture to climate change: a typology’, Mitigation and Adaptation
Strategies for Global Change, 7, p. 97-9.
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zoals normvoorschriften.’' De kosten van R&D kunnen om-
laag worden gebracht wanneer meerdere (kleine, boeren)
bedrijven zich samen gaan bezighouden met de ontwikke-
ling van nieuwe technologieén en innovaties. Vaak hebben
zij alleen niet de middelen. Over het algemeen zijn mid-
delen om te investeren in R&D schaars. Door te investeren
in R&D kunnen bedrijven een patent binnenhalen op hun
innovatie, dat ze een concurrentievoordeel op kan leve-
ren. Een alternatieve mogelijkheid voor het terugwinnen
van investeringskosten, is dat niet- R&D deelnemers een
licentie vergoeding betalen om de nieuw ontwikkelde in-
novatie te mogen toepassen. Ook kunnen andere bedrijven
besluiten een minder perfecte imitatie te ontwikkelen en
gebruiken.> Op het moment dat het mogelijk wordt voor
bedrijven om mee te doen aan de innovatie (doordat R&D
deelnemers licenties gaan verkopen), en wanneer de over-
heid bijvoorbeeld nieuwe technologienormen voorschrijft
of subsidies op klimaatadaptatie innovaties gaat verstrek-
ken, worden ook andere bedrijven geprikkeld om te inves-
teren in klimaatadaptatie. Strategisch is het interessant
voor bedrijven om te investeren in R&D om zo het markt-
aandeel te vergroten. Tegelijkertijd levert R&D maatschap-
pelijk meer op dan op bedrijfsniveau.s

Samenwerkingsarrangementen

Een interessante optie kan ook zijn om samenwerkings-
verbanden op te richten in de vorm van zogenaamde ‘co-
operaties, die zich geheel of ten dele richten op het reali-
seren van regionale adaptatiedoelen. In feite gaat het om
een vorm van zelfsturing, waarbij een sterk accent wordt
gelegd op initiatieven ‘van onderop’ Hierbij kan een ver-
gelijking worden gemaakt met bijvoorbeeld ‘milieucodpe-
raties’ die vooral in de jaren negentig van de vorige eeuw
onder de aandacht kwamen. Het betrof codperatieve
verbanden van agrariérs, die gezamenlijk verantwoor-
delijkheid namen om een bepaalde milieu- en/of natuur-
kwaliteit te realiseren in een regio. Twee uitgangspunten
hebben daarbij steeds een rol gespeeld: (a) milieuaspecten
moetenwordeningepastin de bedrijfsvoering op een wijze
die recht doet aan de mogelijkheden en beperkingen van
die bedrijfsvoering; en (b) indien agrariérs een bijzondere

131 Requate, T. (2005) ‘Dynamic incentives by environmental policy
instruments —a survey’, Ecological Economics, 54, p. 193.

132 Requate, T. (2005) ‘Dynamic incentives by environmental policy
instruments —a survey’, Ecological Economics, 54, p. 189.

133 Requate, T. (2005) ‘Dynamic incentives by environmental policy
instruments —a survey), Ecological Economics, 54, p. 192.

milieuprestatie leveren, doordat zij meer doen of iets eer-
der doen dan (in vergelijking tot de officiéle beleidsdoel-
einden), moeten zijdaarvoorfinancieel worden beloond.*#

Een regionaal codperatief verband rondom klimaatadap-
tatie zou breder samengesteld kunnen zijn dan alleen met
agrariérs. In feite zou de codperatie kunnen bestaan uit
allerlei private partijen die op regionaal niveau in staat
zijn om adaptatiemaatregelen te nemen. In het landelijk
gebied zou deze coOperatie bijvoorbeeld kunnen bestaan
uit agrariérs, recreatieondernemers en natuurbescher-
mingsorganisaties. Conform de uitgangspunten van de
milieucodperatie zouden zij kunnen bezien welke adap-
tatiemaatregelen zij onder gemeenschappelijke verant-
woordelijkheid kunnen nemen, passend bij de aard en
doelstellingen van hun organisaties. Via een beloningssys-
teem zou de overheid de coOperaties kunnen uitlokken om
meer prestaties te leveren dan minimaal vereist.

De codperaties hebben natuurlijk ook andere voordelen,
die vooral liggen op het terrein van uitwisseling van er-
varingen (gemeenschappelijk leren), R&D opzetten, pilots
starten, monitoren, administratie regelen en kosten ver-
delen.

3.5.9. Financiéle sturingsinstrumenten
Waterschapsomslag

Anders dan veel andere sectoren, zoals het natuurbeheer
en de ruimtelijke ordening, beschikt de watersector over
een eigen heffing om een aantal taken in het waterbeheer
te kunnen bekostigen. De waterschapsomslag wordt deels
gebruikt voor het beheer en onderhoud van waterstaats-
werken. Deze omslag is een belangrijke institutionele bor-
ging dat er, ook in economisch mindere tijden, voldoende
middelen beschikbaar zijn voor het beheer en onderhoud
van dijken en de overige beheermaatregelen in het kader
van het overstromingsrisicobeheer. Er vindt immers geen
integrale afweging plaats met de kosten die gemaakt moe-
ten worden voor bijvoorbeeld de gezondheidszorg of het
onderwijs. In de literatuur wordt het bestaan van water-
schappen en de waterschapsomslag veelal gerechtvaar-
digd doordat waterbeheer in Nederland van ‘constitutio-
neel belang is’®s

134 Driessen, P.P et al. (1995) Vernieuwing van het landelijk gebied;
een verkenning van strategieén voor een gebiedsgerichte aan-
pak, Den Haag: VUGA, p. 95.

135 Deltacommissie (2008); Samen werken met water, Een land dat
leeft, bouwt aan zijn toekomst. Bevindingen van de Dealtacom-
missie 2008.
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Deltafonds

Waar het belang van waterveiligheid op regionaal niveau
door middel van de waterschapsomslag goed is geborgd, is
datop nationaal niveau niet het geval. De middelen die no-
dig zijn voor de aanleg en de verbetering van waterstaat-
kundige werken moeten worden ‘bevochten’ op andere
beleidsterreinen, waarbij het een politieke afweging is aan
welke doeleinden en projecten de meeste prioriteit moet
worden gegeven. De nieuwe Deltacommissie, de Commis-
sie Veerman, vindt dit een onwenselijke situatie. Volgens
deze commissie is het belang van waterveiligheid, zeker
gezien de verwachte klimaatverandering, zo groot dat de
commissie pleit voor de instelling van een Deltafonds.»®
Fondsvorming maakt het mogelijk om de voor investering
in waterveiligheid benodigde middelen af te schermen van
de reguliere begroting en zo te onttrekken aan een inte-
grale beleidsafweging. Het Kabinet heeft inmiddels beslo-
ten zo’n fonds op middellange termijn te realiseren.

Hetvoordeel van zowel de waterschapsheffing als een Del-
tafonds is dat deze er in principe voor kunnen zorgen dat
ervoldoende middelen beschikbaar komen voor watervei-
ligheid. Het bestaansrecht van de waterschappen en daar-
mee ook de waterschapsomslag staan echter geregeld en
naar het lijkt met een steeds hogere frequentie ter discus-
sie.¥” Voor het Deltafonds geldt dat deze nog niet is gerea-
liseerd en nieuwe Kabinetten nog steeds de mogelijkheid
hebben om de realisatie van het Fonds tegen te houden.

Afgezien van de grote voordelen van een waterschapshef-
fing en Deltafonds, kleven er ook nadelen aan deze secto-
rale financieringsmechanismen. Het genoemde voordeel
van onttrekking aan de integrale afweging kan ook als een
nadeel worden geinterpreteerd omdat de beleidsruimte
voor politici wordtingeperkt. Het wordt bijvoorbeeld lasti-
gerte kiezen voorinvesteringen in verpleeghuizen ten kos-
tevan nieuwe infrastructurele werken. Een tweede nadeel
is dat het veiligstellen van middelen voor een bepaald doel
het gevaar van ‘gold plating’ met zich mee brengt. Door-
dat de middelen bij voorbaat zijn veiliggesteld is een prik-
kel tot efficiéntie weggenomen.*® Dit wordt in het water-

136 Dicke, W., S. Meijerink (2006) Waarom de waterschappen (niet)
moeten worden opgeheven. Bestuurskunde, 15(1), 2-8.

137 Dicke, W., B. Steenhuisen (2006) Waterschappen en de borging
van publieke waarden. Bestuurskunde 15(1), 16-25.

138 Botzena, W.JW. and J.C.].M.van den Bergh (2007) Insurance
against climate change and flooding in the Netherlands: present,

schapsbestel deels ondervangen doorvertegenwoordiging
van de betalende categorieén in het waterschapsbestuur.
Een derde mogelijke nadeel is dat een sectorale financie-
ring mogelijk belemmerend kan werken voor integrale
gebiedsontwikkeling. Waterbeheerders worden door een
Deltafonds minder afhankelijk van mogelijke andere eco-
nomische dragers en vormen van publiek-private samen-
werking, hetgeen belemmerend kan werken voor een meer
integrale aanpak van de problemen in een bepaald gebied.
Tot slot doet de mogelijkheid van een nationaal water-
fonds als het Deltafonds geen recht aan het uitgangspunt
datde kosten van waterdiensten moeten worden terugge-
wonnen bij degene die er baat bij heeft (art. 9 KRW).

Prijsstellingsbeleid en het gebruik van economische instru-
menten bij waterschaarste

Zowel het Europese rechtals het nationale recht staan een
verdergaande betekenis van meer economische of markt-
gerichte instrumenten niet in de weg, alhoewel deze dan
vanzelfsprekend wel ontwikkeld dienen te worden en in
wetgeving te worden opgenomen. In een recent onder-
zoek door Jolink worden de juridische randvoorwaarden
van diverse nieuwe economische instrumenten in het
waterbeheer onderzocht. Dit onderzoek wordt verricht in
opdrachtvan de Waterdienst en in samenwerking met het
Kennispunt van de Universiteit Utrecht.*® De onderzochte
instrumenten betreffen de financiering van blauwe dien-
sten voor het aanleggen van bufferzones door agrariérs,
een heffing op de lozing van verontreiniging door diffuse
bronnen door de landbouw, evenals verhandelbare water-
gebruiksrechten en waterverontreinigingsrechten. In het
onderzoek worden de instrumenten getoetst aan Euro-
peesrechtelijke randvoorwaarden, zoals die voortvloeien
uit de eerste pijler van het EG-verdrag, de beginselen uit
het EG-Verdrag en de milieurichtlijnen, de concrete eisen
die de verschillende waterrichtlijnen stellen (zoals de eis
dat niet betaald mag worden voor verplichtingen waar op
grond van Europese regels al aan moet worden voldaan)
en de regelingen voor de financiering van diensten door de
landbouw die gebaseerd zijn op het Europese landbouw-
beleid. Uit het onderzoek blijkt dat de meeste economi-
sche instrumenten goed mogelijk zijn, mits wordt voldaan
aan de Europeesrechtelijke randvoorwaarden. Daarbij is
het risico van verboden staatssteun vanwege het betalen

future and comparison with other countries. IVM working paper.

139 A.]olink, Legal consequences of Using Economic Instruments in
the Field of Water Management, Universiteit Utrecht, 2010.
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van diensten die op grond van wettelijke verplichtingen
toch al moeten worden genomen het grootste probleem.
Bij een systeem van verhandelbare gebruiksrechten is met
name de allocatie van rechten en het opzetten en hand-
haven van een handelssysteem dat geschikt is voor het
stroomgebiedbeheer het grootste struikelblok.

Op dit moment bestaat er alleen een heffing voor het ge-
bruik van grondwater. Dat blijft ook onder de nieuwe Wa-
terwet het geval.

Zoet oppervlaktewater is in beginsel gratis en vrij beschik-
baar voor iedereen, waarbij in bepaalde gevallen van ont-
trekkingen van oppervlaktewater melding moet worden
gedaan of een vergunning is vereist (art. 12, 13 en 24 Wet
op de waterhuishouding). Ook onder het regime van de
Waterwet zijn handelingen in het watersysteem in begin-
sel vergunningplichtig. Artikel 6.5 Waterwet bepaalt dat
alleen in aangewezen gevallen onttrekkingen van opper-
vlaktewater vergunningplichtig zijn, waarbij het bevoegd
gezag gebruik kan maken van ontheffingen en algemene
regels.

Er zijn verschillende manieren denkbaar om het gebruik
van schaars zoet water door middel van een prijsstellings-
beleid te reguleren. Op Europees niveau komt er steeds
meer nadruk te liggen op een prijsstellingsbeleid voor wa-
terbeheer. Dat geldt ook voor het beheer van en de zorg
voor voldoende zoet water.

In de eerste plaats kan dat door middel van de invoering
van een heffing op het gebruik van zoet water. In de twee-
de plaats kan worden gedacht aan de ontwikkeling van
een markt voor de handel in watergebruiksrechten. Hier-
voor zijn reeds de eerste verkennende onderzoeken uitge-
voerd.»°

Heffing op peilverlaging

De extra kosten voor het bemalen, baggeren en land op-
hogen die nodig zijn wanneer ernaar gestreefd wordt
bestaande gebiedsfuncties te behouden, kunnen op de
belanghebbenden verhaald worden door hen te laten be-
talen voor de benodigde peilverlaging via een (extra) hef-
fing volgens het principe ‘de gebruiker betaalt’: De burger
betaalt de overheid voor door haar verleende diensten.
Hiervoor dient wel een referentiepunt te worden vastge-

140 Toonen, Th. A.J., G.S.A. Dijkstra, F. van der Meer (2006); Moderni-
zation and reform of Dutch waterboards: resilience or change?
Journal of Institutional Economics, 2 (2), 181-201.

steld: wat is een ‘normaal’ peil en voor welke extra verla-
ging moet worden betaald?

Deze mogelijkheid om de kosten van waterdiensten terug
te winnen bij degene die voordeel/belang heeft bij de be-
treffende waterdienst is in overeenstemming met de uit-
gangspunten van de Kaderrichtlijn water, in het bijzonder
artikel 9.

Schadevergoeding en nadeelcompensatie
Adaptatiemaatregelen kunnen schade veroorzaken bij
burgers en bedrijven. Dank aan waardevermindering van
onroerende zaken als gevolg van verminderde gebruiks-
mogelijkheden. Dergelijke schade kan voor compensatie
inaanmerking komen.

Deze compensatie van schade kan worden gezien als een
instrument van adaptatiebeleid. Zij draagt immers bij aan
de maatschappelijke aanvaardbaarheid van adaptatie-
maatregelen. Doordat beleidsmakers weten dat oneven-
redige nadelen bij burgers zullen worden gecompenseerd,
zullen zij de aanvaardbaarheid van maatregelen beter
kunnen inschatten.

De compensatieplicht vloeit voort uit een bijzondere ver-
schijningsvorm van het gelijkheidsbeginsel, het ‘beginsel
van gelijkheid voor de publieke lasten.” Op grond van dat
beginsel wordt de schade, veroorzaakt door een rechtma-
tige overheidsmaatregel, vergoed voor zover die schade
uitgaat boven het normaal maatschappelijk risico en de
getroffenen in vergelijking met anderen onevenredig
zwaar worden benadeeld.

Dit recht op nadeelcompensatie kan in beginsel door elke
soort overheidsmaatregel ontstaan. De wetgever heeft het
evenwel in diverse wetten apart geregeld. Over enkele ja-
ren zal waarschijnlijk een uniforme regeling worden opge-
nomen in de Algemene wet bestuursrecht.*+

In de context van de klimaatadaptatie verdienen twee van
die bijzondere wettelijke regelingen de aandacht; diein de
Waterwet en die in de Wet ruimtelijke ordening.

De Waterwet kent een eigen nadeelcompensatieregeling.
Indien iemand schade leidt door het (rechtmatig) vast-
gestelde besluit of een feitelijke beheershandeling van de

141 HetVoorontwerp Wet nadeelcompensatie en schadevergoeding
bij onrechtmatige besluiten.
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waterbeheerder, kan diegene daarvoor een vergoeding
krijgen voor zover de schade niet of niet geheel te zijnen
laste behoort te blijven en de schadevergoeding ook niet
op een andere manieris verzekerd.

Het spreekt voor zich dat de schade die ontstaat vanwege
de door Deltares geschetste alternatieven veel kleiner zal
zijn dan de door de Commissie Veerman voorgestelde peil-
verhoging. Daarbij speelt een rol dat in zekere zin een na-
tuurlijker peil wordt aangehouden; het peil stijgt mee met
de stijging van de zeespiegel.

Een en ander neemt niet weg dat de vraag gesteld kan
worden of ook gekozen kan worden voor alternatieven
die minder schade in de regio IJsselmeergebied opleveren
(bijvoorbeeld minder dijkversterkingen nodig), maar die
dan weer meer aanpassing vraagt van de landbouw in het
Westland, die mogelijk zal profiteren van de peilstijging
omdat bij watertekorten het IJsselmeerwater naar het
Westland zal worden geleid.

Eenvolgendevraagdie aandachtverdientiswie nudegene
is die schade lijdt door het peilbesluit: zijn dat alleen indi-
viduen, zijn dat de waterschappen verantwoordelijk voor
de dijkversterkingen, zijn dat alle inwoners van de betref-
fende waterschappen die een hogere waterschapsheffing
(omslag) zullen krijgen? Enis het bijvoorbeeld mogelijk dat
de waterschappen de schade vergoed krijgen vergoed?

Een nog belangrijker vraag is wie de schade gaat betalen.
Nu lijkt dat in eerste instantie het Rijk (de Minister van
VenW) te zijn, zodat de schade feitelijk uit de rijksbegro-
ting wordt betaald. Denkbaar is echter ook dat de schade
zal moeten worden betaald door diegenen die baat heb-
ben bij de peilverhoging. Op dit moment bestaat in de wa-
terwetgeving geen vereveningsmechanisme dat ervoor
zorg draagt dat degene die baat heeft bij een waterstaat-
kundige maatregel daar ook de kosten van draagt. Het is
echter ook zeer de vraag of een dergelijk kostenverhaal
niet op grote politieke weerstand zal stuiten.

Zowel de huidige Wet op de waterhuishouding als de
Waterwet kennen een regeling voor nadeelcompensatie.
De tekst van de regeling in de Waterwet luidt als volgt en
geldt ook voor schade die wordt geleden door het nemen
van een peilbesluit.

Artikel 7.14 Waterwet

1. Aan degene die als gevolg van de rechtmatige
uitoefening van een taak of bevoegdheid in het
kader van het waterbeheer schade lijdt of zal lij-
den, wordt op zijn verzoek door het betrokken
bestuursorgaan een vergoeding toegekend, voor
zover de schade redelijkerwijze niet of niet geheel
te zijnen laste behoort te blijven en voor zover de
vergoeding niet of niet voldoende anderszins is
verzekerd.

Opgemerkt moet worden dat het alleen gaat om oneven-
redige schade die niet ook op een andere wijze wordt ver-
goed. Het hierboven genoemde gebiedsprocesin het kader
waarvan het GGOR wordt vastgesteld, is bedoeld om pei-
len aan te passen, waarbij zoveel mogelijk rekening wordt
gehouden met bestaande belangen. Dat wil echter niet
zeggen dat voor iedere peilaanpassing schadevergoeding
moet worden betaald. Een deel van de peilaanpassingen
zullen het gevolg zijn van normale maatschappelijke ont-
wikkelingen en behoren tot het ondernemingsrisico. le-
dere ondernemer zal op zijn tijd geconfronteerd kunnen
worden met een aanscherping van normen, of dat nu vei-
ligheidsnormen, milieunormen of waterpeilen zijn. Scha-
de wordt slechts vergoed als iemand meer dan anderen in
een vergelijkbare situatie wordt benadeeld.

De Wet ruimtelijke ordening kent een regeling voor de te-
gemoetkoming in schade die wordt geleden als gevolg van
wijzigingen van het geldende planologische regime (plan-
schade). Deze regeling, opgenomen in Afdeling 6.1 van de
Wro, heeft betrekking op schade die wordt veroorzaakt
door de daar genoemde planologische besluiten, waar-
onder bestemmingsplannen en projectbesluiten*2 Ook in
deze regeling is de compensatieplicht beperkt tot schade
die uitstijgt boven het normale maatschappelijke risico.

142 Vanaf1oktober 2010: de omgevingsvergunning voor het afwij-
ken van het bestemmingsplan (art. 2.11lid 1, onder c Wabo).
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De Wro bepaalt dat op die grond in ieder geval (dus ten

minste) voor rekening van de benadeelde blijft:

a. twee procent van het inkomen als het gaat om inko-
mensschade;

b. twee procent van de waarde van de onroerende zaak
alshetgaat om waardedaling van die zaak veroorzaakt
door planologische maatregelen die betrekking heb-
ben op andere percelen (bijvoorbeeld uitzichtschade
als gevolg van wijzigingen van bestemmingen op aan-
grenzende percelen).

Meestal is de gemeente het overheidslichaam dat de te-
gemoetkoming moet betalen aan de benadeelde. Als (kort
gezegd) de planologische maatregel wordt genomen door
een orgaan van de provincie of door de minister, dan ver-
schuift de bijbehorende aansprakelijkheid mee. Indien
de planologische maatregel wordt genomen door de ge-
meente, maar op verzoek of ten behoeve van een ander
overheidslichaam (zoals een provincie) regelt de wet wan-
neer dat andere overheidslichaam de lasten aan de ge-
meente moet vergoeden (artikel 6.8 Wro).

De vergoeding van planschade behoeft niet per se te wor-
den gedragen door de overheid. Een gemeente kan met
de aanvrager, die verzoekt om wijziging van het planolo-
gische regime, overeenkomen dat deze de lasten van de
schadevergoeding zal dragen.

Verzekeringsinstrument

Anders dan in veel andere landen bestaan er in Nederland
slechts zeer beperkte mogelijkheden voor verzekering te-
gen hoogwaterschade.*3 Dit is goed te verklaren door de
lange traditie om vooral in te zetten op het reduceren van
de kans op een overstroming.** Door de verandering van
hetdenken in termen van kansreductie naar hetdenken in
risico’s in de risicobenadering, is het zinvol de mogelijkhe-
den voor het verzekeringsinstrument nader te verkennen.
Een verzekeringsstelsel kan namelijk op verschillende ma-
nieren bijdragen aan een beperking van de gevolgen van
een overstroming. Verzekeraars kunnen bijvoorbeeld be-
sluiten dat nader aan te wijzen gebieden dermate onveilig
zijn dat daar geen mogelijkheid bestaat om een overstro-

143 Meijerink, S., W. Dicke (2008); Shifts in the public-private divide
in flood management. International Journal of Water Resources
Development, 24(4), 499-512.

144 Crichton, D. (2008); Towards a Comparison of Public and Private
Insurance Responses to Flooding Risks. International Journal of
Water Resources Development, Vol. 24, No. 4, 583-592.

mingsverzekering af te sluiten. Hierdoor wordt het erg on-
aantrekkelijk om in dergelijke gebieden te gaan bouwen.
Een tweede mogelijkheid is om de premie te differentié-
ren al naar gelang de overstromingskansen. Ook dit levert
een financiéle prikkel op om ergens al dan niet te bouwen/
ontwikkelen. Tenslotte kan een verzekeraar bouwvoor-
schriften opstellen om zo de schade bij een overstroming
te beperken. Tegelijkertijd moet worden geconstateerd dat
de ruimtelijke en bouwtechnische effecten van bestaande
verzekeringsarrangementen niet altijd overtuigend aan-
wezig zijn. Zo bestaan in de VS en Engeland al decennia
lang mogelijkheden voor verzekering tegen overstro-
mingsschade, maar is in deze landen wel degelijk veel ge-
bouwd in overstromingsgevoelige gebieden

In landen waar een verzekering tegen overstromings-
schade mogelijkis, spelen verzekeraars een belangrijke
rol in de risicocommunicatie en hebben ze veel kennis
en expertise op het gebied van risicokaarten en — pro-
fielen, kennis die in Nederland vooral aanwezig is bij
overheden.*ss

Eén van de klassieke problemen bij het instrument van
verzekeren is adverse selection.*® Dat houdt in dat slechts
diegenen die een risico lopen genegen zijn zich te verze-
keren. Om die reden ligt een verplichte, collectieve, ver-
kering in Nederland voor de hand. Verder kent Nederland
een bijzondere geografische positie waardoor de schade
bij een overstroming zo groot kan zijn dat geen verzeke-
raardie kan en wil dragen. Om die reden zou in Nederland,
net zoals dat in de Verenigde Staten het geval is, gekozen
moeten worden voor een publiek-private verzekering. Dat
houdtin dat private verzekeraars de risico’s dragen tot een
bepaalde grens. Alle schade die daarboven komt moet dan
worden vergoed door de overheid. Het voordeel van een
dergelijke constructie is dat de overheid de toenemende
klimaatrisico’s op die manier kan delen met private par-
tijen. Deze laatsten kunnen de risico’s door middel van
herverzekering, internationaal spreiden.

145 Crichton, D. (2008); Towards a Comparison of Public and Private
Insurance Responses to Flooding Risks. International Journal of
Water Resources Development, Vol. 24, No. 4, 583-592.

146 Botzen, W.J.W.,,].C.].M.van den Bergh (2008); Insurance Against
Climate Change and Flooding in the Netherlands: Present,
Future, and Comparison with Other Countries. Risk Analysis,
Vol. 28, No. 2, 413-426.
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Klimaatdiensten

In 2003 is een ingrijpende hervorming van het Gemeen-
schappelijk Landbouw Beleid (GLB) ingezet, dat er op den
duur toe moet leiden dat de steun aan boeren zo veel mo-
gelijk ontkoppeld wordt van de productie en gekoppeld
aan hun maatschappelijke bijdrage. De lidstaten hebben
een zekere vrijheid in de verdeling van directe betalingen
van de EU aan de nationale agrarische sector.¥ Het zoge-
naamde ‘health check’- besluit heeft het met artikel 68 van
Verordening 73/2009 mogelijk gemaakt een deel van de te
verstrekken inkomenssteun door de overheid te bestem-
men voor vergoedingen voor groene (natuurbehoud) en
blauwe (waterbeheer) diensten.*#® De huidige inkomens-
steun vanuit het GLB zal verder worden omgevormd tot
een stelsel waarbij boeren (in maatschappelijk waardevol-
le gebieden) worden beloond voor het verlenen van maat-
schappelijke prestaties voor landschap, natuur, milieu en
dierenwelzijn.*® In het kader van het in 2002 geintrodu-
ceerde nationale Structuurschema Groene ruime in 2002
is Minister Verburg (LNV) in 2009 voornemens beheers-
vergoedingen aan boeren te verstrekken voor het leveren
van groen-blauwe diensten (boeren als beheerders van
de groene ruimte).’s° Via het eerder genoemde Program-
ma Beheer financiert het Rijk momenteel groen-blauwe
diensten binnen de EHS (Natura 2000) en de Nationale

147 Reinhard, S. en H. Silvis (2007) Investeren in het Nederlandse
landschap: hoe te financieren? Notitie op verzoek van LNV t.b.v.
het rondetafelgesprek Landschap op 7 mei 2007, Wageningen:
LEI, p. 15-16.

148 TK GLB.2009/33; NRC Handelsblad (2008) ‘Boer en leeuwerik gaan
heel goed samen’, 9 mei.

149 Werkman, R.A,,A.S. Bruinsma, C.J.A.M. Termeer (2009) De
Maatschappelijke Dialoog rondom de Houtskoolschets en
de Vermaatschappelijking van de Landbouw, Wageningen:
Leerstoelgroep Bestuurskunde, Wageningen UR, p. 11. In de
kabinetsvisie ‘Houtskoolschets Europees Landbouwbeleid 2020’
geeft het kabinet aan dat het GLB het leveren van maatschap-
pelijke waarden door de agrarische sector die niet door de markt
worden beloond, moet stimuleren, zie TK 28625, nr. 60; Dokter,
H.(2008) ‘Sleutelen aan de EU-toeslag; Landschap, natuuren
milieu bepalen bedrag’, Boerderij, 18 november.

150 Zwaan, P.en H. Goverde (2008) Making sense of EU state-aid
requirements; the case of Green Services, EGPA Conference 2008,
3-6 september 2008 Rotterdam, pp. 2-3 en TK GLB.2009/33.

Landschappen.’s* Buiten deze gebieden zijn lokale en regi-
onale overheden verantwoordelijk voor de financiering en
invulling van deze diensten. Door provincies ontwikkelde
diensten kunnen in het kader van Plattelandsontwikke-
lingsprogramma 2 (looptijd 2007-2013) rekenen op mede-
financiering van de EU.*s2 Ook diverse waterschappen doen
ervaringen op met groen-blauwe diensten. Een voorbeeld
is het waterschap Regge en Dinkel, dat de pilot ‘Boeren
voor natuur op Twickel’ is gestart. Een drietal boeren die
bedrijf uitoefenen in een gebied met grote natuurwaar-
den, en hierdoor minder inkomen ontvangen uit hun ‘nor-
male landbouwactiviteiten’ zijn daar bereid gevonden om
hun bedrijfsvoering tevens te richten op de ontwikkeling
en bescherming van natuur en landschap en waterbeheer.
Hiervoor ontvangen zij een vergoeding die wordt gefinan-
cierd uit een fonds dat is ondergebracht bij het Nationaal
Groenfonds.*3 Een sturingsinstrument is daarmee gebruik
maken van de ingang gezette vermaatschappelijking van
het GLB en burgers te betalen voor door hen geleverde
‘klimaatdiensten’. Boeren zouden bijvoorbeeld een bonus
(extra inkomenssteun) kunnen krijgen als ze water ber-
gen op hun erf. Wanneer de landbouw voor dergelijke ‘kli-
maatdiensten’ een vergoeding krijgt, is dit een vorm van
publiek-private samenwerking.

Het Europese en nationale recht staan gebruik van derge-
lijke marktgerichte instrumenten nietin de weg. Uit onder-
zoekvan Jolink™* blijkt het risico van verboden staatssteun
het grootste probleem waar het gaat om klimaatdiensten.

Ook geldt hier de noodzaak om te komen met een referen-
tiekader (wat is normaal, wat is bijzonder?) om te kunnen
bepalen wanneer agrariérs in aanmerking komen voor een
vergoeding. Hiervoor kunnen bijvoorbeeld deskundigen

151 Dokter, H. (2008) ‘Sleutelen aan de EU-toeslag; Landschap,
natuur en milieu bepalen bedrag’, Boerderij, 18 november. NB:
Subsidiéring van groen-blauwe diensten is alleen mogelijk voor
zover ze verder gaan dan de maatregelen die al verplicht zijn op
grond van Europese of nationale wettelijke regels. Anders kan er
al snel sprake zijn van ongeoorloofde staatssteun die de interne
Europese markt verstoort.

152 TK DN. 2005/2946.

153 Waterschap Regge en Dinkel (2007) Persbericht: Boeren voor Na-
tuur op Twickel.

154 A.Jolink, Legal consequences of Using Economic Instruments in
the Field of Water Management, Universiteit Utrecht, 2010. Zie
ook ‘Prijsstellingsbeleid en het gebruik van economische instru-
menten bij waterschaarste’.
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worden ingeschakeld die de mate van ‘handicap’ van een
gebied in geld kunnen waarderen.ss

Subsidies

Als instrument kunnen verschillende vormen van subsi-
dies worden ingezet. Hieronder worden een aantal voor-
beelden genoemd.

Landbouwsubsidies

Een vraag die rijst wanneer gestreefd wordt naar het be-
houd van de bestaande gebiedsfuncties en de huidige
landbouw, is wie de noodzakelijk hogere productiekos-
ten (door meer pompen en wateroverlast) van de boeren
betaalt. In beginsel zouden deze kosten moeten worden
doorberekend aan de consument, maar indien dat niet
mogelijk of wenselijk is kunnen aanvullende instrumenten
als landbouwsubsidies wenselijk zijn. Dit is echter in strijd
met de huidige ontwikkeling van afbouwende inkomens-
steun binnen het Gemeenschappelijk Landbouwbeleid.
Landbouwsubsidies zijn als het gaat om klimaatadapta-
tie, bedoeld om de invloed van klimaatverandering op het
verlies in inkomsten van boeren te beperken en de bloot-
stelling van bedrijven aan klimaatgerelateerde risico’s te
spreiden. Landbouwsubsidies beinvloeden het produc-
tieniveau en de managementstrategie van boerenbe-
drijven.® Voor een succesvolle klimaatadaptatie moeten
de wensen van de overheid in balans zijn met die van de
boeren. Een zware subsidie is weliswaar rendabel voor de
boer, maarveel minder voor de overheid.’” Evengoed blijkt
inkomenssteun in de vorm van subsidies een geschikte
manier om te zorgen dat boeren bepaalde adaptatieopties
gaan gebruiken.®® Boeren zijn van zichzelf echter al heel
adaptief, en zodra de noodzaak groter wordt zullen ze met
oog op het willen behouden van inkomen sneller geneigd
zijn te adapteren.

155 Dokter, H. (2008) ‘Sleutelen aan de EU-toeslag; Landschap,
natuuren milieu bepalen bedrag’ Boerderij, 18 november.

156 Smit, B. en M.W. Skinner (2002) ‘Adaptation optionsin agricul-
ture to climate change: a typology, Mitigation and Adaptation
Strategies for Global Change, 7, p. 99.

157 Smit, B.en M.W. Skinner (2002) ‘Adaptation options in agricul-
ture to climate change: a typology’, Mitigation and Adaptation
Strategies for Global Change, 7, pp. 104-5.

158 Smit, B.en M.W. Skinner (2002) ‘Adaptation options in agricul-
ture to climate change: a typology’, Mitigation and Adaptation
Strategies for Global Change, 7, p. 105.

Hiervoor kunnen middelen als voorlichting (zie verderop)
worden ingezet om de ‘adaptieve capaciteit’van onderne-
mers te vergroten.s

Omschakelingssubsidies

Agrariérs die willen overschakelen op zilte teelten of zilt-
bestendige teelten zouden gestimuleerd en/of onder-
steund kunnen worden met omschakelingssubsidies zoals
eerder werden toegepast in de biologische landbouwsec-
tor. Ditzelfde geldt voor bedrijven die willen overschakelen
op andersoortige landbouw gecombineerd met functie
natuur, recreatie, waterberging en/of plattelandsontwik-
keling.

Initiérende “Subsidies”

Men kan tot slot denken aan het invoeren van initiérende
subsidies (bijvoorbeeld voor bedrijven en woningcorpora-
ties) voor het stimuleren van particuliere klimaatadapta-
tieve maatregelen, om het vliegwiel van klimaatadaptatie
in gang te zetten. Wel zijn structurele maatregelen nodig
om het vliegwiel ook gaande te houden. Op deze manier
kunnen grootschalige innovaties met langdurig effect bij-
voorbeeld worden mogelijk gemaakt en wordt de verant-
woordelijkheid tot aanpassing gelegd bij de private sector.

Dergelijke subsidies worden veelal ingezet voor het stimu-
leren van de inzet van nieuwe technologieén of praktijken,
bijvoorbeeld in combinatie met R&D (zie voorgaande).:°
Een vorm van een initiérende subsidie is een korting op te
betalen belastingen.

Subsidies op waterbesparende en/of energiebesparende in-
vesteringen

Om burgers te stimuleren waterbesparende maatregelen
te treffen, kan gedacht worden aan subsidies vanuit de
overheid, zoals nu worden verstrekt voor energiebespa-
rende investeringen die burgers doen in hun huis (zoals
zonnepanelen, zonneboiler en/of dubbel glas).

159 Smit, B.en M.W. Skinner (2002) ‘Adaptation options in agricul-
ture to climate change: a typology’, Mitigation and Adaptation
Strategies for Global Change, 7, p. 108.

160 Fisher, B.S., S. Barrett, P. Bohm, M. Kuroda, J.K.E. Mubazi, A. Shah,
R.N. Stavins (1996) ‘An economic assessment of policy instru-
ments for combating climate change’, in: IPCC (1996) Climate
change 1995. Economic and social dimensions of climate change,
Cambridge: Cambridge University Press, p. 403.
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Gebruik van subsidies

Subsidies zijn in het bijzonder geschikt omdat ze private
initiatieven en beslissingen stimuleren, en de verantwoor-
delijkheid daarmee verplaatsen van de overheid naar de
particulier.® Tegelijkertijd is het de overheid die voor deze
initiatieven betaalt.

Er moet daarom wel een kanttekening worden geplaatst
bij het inzetten van subsidies voor doeleinden van kli-
maatadaptatie. Het is namelijk niet zondermeer nodig om
te betalen voor particuliere inzet. Sterker nog, hiervoor
betalen kan/mag vaak niet eens in het kader van oneigen-
lijke staatssteun. Ook werken subsidies marktverstorend,
terwijl de markt soms in staat is betere oplossingen te
bedenken dan hetgeen gesubsidieerd wordt. Daarnaast
kan de onafhankelijkheid en de zelfstandige adaptieve
capaciteit van particulieren worden ondermijnd door-
dat men afhankelijk wordt van subsidies. Bepaalde land-
bouwsubsidies kunnen er zelfs toe leiden dat boeren niet
overstappen naar een ander soort bedrijf of een ander
productiesysteem dat beter past bij een veranderend kli-
maat.’*> Subsidies zijn daarnaast vaak hoger dan nodig
en worden niet lang genoeg verstrekt om effectief te zijn.
63 Tot slot kan het instellen van een subsidie op nationaal
niveau soms leiden tot minder experimenteren en minder
aandacht voor lokale factoren.®*4 Niet voor niets wordt de
werkbaarheid van subsidies steeds vaker in twijfel getrok-
ken.»s

161 Adger, W.N., N.W. Arnell en E.L. Tompkins (2005) ‘Successful adap-
tation to climate change across scales), Global Environmental
Change, 15, p. 82.

162 Fisher, B.S., S. Barrett, P. Bohm, M. Kuroda, J.K.E. Mubazi, A. Shah,
R.N. Stavins (1996) ‘An economic assessment of policy instru-
ments for combating climate change’, in: IPCC (1996) Climate
change 1995. Economic and social dimensions of climate change,
Cambridge: Cambridge University Press, p. 410.

163 The Economist (2009) ‘Good policy, and bad’, 5 december,
pp. 12-14.

164 Termeer, C.J.A.M. (2006) Vitale verschillen. Over publiek leider-
schap en maatschappelijke innovatie. Rede uitgesproken op
7 december. Wageningen: Wageningen UR, p. 25.

165 Jordan, A., R.KW. Wiirzel en A. Zito (2005) ‘The rise of ‘new’
policy instruments in comparative perspective: Has governance
eclipsed government?’, Political Studies, 53, p. 490; The Econo-
mist (2009) ‘Good policy, and bad’, 5 december, pp. 12-14.

Benchmarks

Een aantal gemeentes, waaronder grote steden als Rotter-
dam (Rotterdam Climate Initiative) en Amsterdam (Nieuw
Amsterdams Klimaat), profileert zich nadrukkelijk met
hun klimaatprogramma’s. Hoewel het hier meestal mi-
tigatie betreft, lift het onderwerp adaptatie vaak als het
ware mee in het programma. Klimaatadaptatie wordt zo
onderdeel van de city marketing strategieén.

Dit gegeven kan gebruikt worden voor een instrument, dat
er op gericht is klimaatadaptatie hoger op de gemeente-
lijke agenda te krijgen. Veel van de overige instrumenten
in de instrumentenkist veronderstellen ook de bereidheid
om die instrumenten in te zetten. Benchmarking zou een
instrument zijn dat juist gerichtis op het vergroten van die
bereidheid.

Benchmarking is “een methode om een activiteit, functie
of proces van een onderneming te vergelijken met ‘best
practices’ van andere bedrijven en/of organisaties, zodat
op basis daarvan de eigen activiteit in belangrijke mate
kan worden verbeterd”*** Benchmarken van klimaatadap-
tatie zou betekenen dat openbare informatie over succes-
volle voorbeelden van klimaatadapatie in vergelijkbare
gemeenten stadsbesturen zou aansporen in de eigen ge-
meente klimaatadaptatie te verbeteren. Volgens Nelissen
en de Goede (1999) is benchmarking juist geschikt voor
thema’s waar geen ‘gemakkelijke antwoorden’ zijn, maar
nog moet worden gezocht naar de beste manieren om pro-
blemen op te lossen.

Benchmarking omvat twee hoofdelementen: vergelijken
én verbeteren. Waar alleen sprake is van vergelijken kan
strikt genomen beter van ‘performance measurement’
worden gesproken.*” Toch kan alleen al van de vergelij-
king een sterke werking uitgaan. Publicatie van dergelijke
prestatiemetingen kan bijvoorbeeld actoren binnen de ge-
meente die vinden het thema te weinig aandacht krijgt in
hun gemeente een ‘wapen’ in handen om het onderwerp
op de politieke agenda te krijgen en de vinger aan de pols

166 De Vries en van der Togt 1995, geciteerd op pag. 55 van: Nelissen,
N.J.M. & PJ.M. de Goede (1999), ‘Benchmarking: vergelijken en
verbeteren. Verkenning van een hype. In: Bestuurskunde jrg. 8,
nr.2, pp. 54-70.

167 Nelissen, N.].M. & PJ.M. de Goede (1999), ‘Benchmarking: vergelij-
ken en verbeteren. Verkenning van een hype. In: Bestuurskunde
jrg. 8, nr. 2, pp. 54-70.
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te houden.*® Dergelijke ‘ naming and shaming’ wordt al
veelvuldig toegepast. Bijvoorbeeld door de EU.** Veel EU-
beleid wordt niet in bindende regelgeving geformuleerd,
maar in mededelingen, adviezen etc. Naming and shaming
is dan een van de mogelijkheden om lidstaten te bewegen
actie te ondernemen.°

Belangrijke vraag is natuurlijk wel welke onderwerpen
worden gebenchmarkt, welke criteria daarvoor worden
gebruikt, en met welke gemeenten zou worden vergele-
ken. Bij klimaatadaptatie zou het eerder gaan om het ben-
chmarken van processen dan van resultaten”* Gezien de
grote wetenschappelijke onzekerheden en het optreden
van de klimaatveranderingseffecten op de lange termijn
is het immers nog niet duidelijk welke gemeentelijke out-
put leidt tot het beste resultaat. Bovendien heeft niet elke
gemeente de zelfde adaptatienoodzaak - in gemeenten in
‘hoog Nederland’ spelen bijvoorbeeld een andere adap-
tatieproblematiek dan in gemeentes in ‘laag Nederland.
Maarwat wel vergeleken kan worden is de manier waarop
klimaatadaptatie wordt meegewogen in beslissingen en
waarop het thema binnen de gemeentelijke organisatie
is verankerd. Dit zijn ook zaken, die in bestaande bench-
markingsmodellen worden meegenomen.”’> De criteria
zouden in gezamenlijk overleg (bijvoorbeeld door VNG)
vastgesteld moeten worden. Deze benchmarks zouden
natuurlijk door een onafhankelijk instituut uitgevoerd
moeten worden.

Voor dergelijke informatie is ook een ‘ publiek’ nodig. Als
niemand de informatie onder ogen krijgt, zal er geen ef-
fect van uitgaan. Het kan hierbij gaan om de hierbo-
ven genoemde bezorgde burgers, of bedrijven die een
vestigingslocatie zoeken (al zal klimaatadaptatie voor

168 Andersen, B., B.Henriksen & .Spjelkavik (2008), ‘Benchmarking
applicationsin public sector principal-agent relationships; in:
Benchmarking: an international journal, vol 15, nr. 6, pp. 723-741.

169 Zie bijvoorbeeld: http://www.transportbenchmarks.eu/publica-
tions/reports.html; http://www.inticities.eu/.

170 Zie WRR (2003) Slagvaardigheid in de Europabrede Unie,
rapportnummer 65, Den Haag: Sdu.

171 Zie Wynn-Williams, K.L.H (2005), ‘Performing assessment
and benchmarking in the public sector’, in: Benchmarking, an
international journal vol. 12 nr.5, pp. 482-492.

172 Zie bijvoorbeeld het Business excellence model van de European
Foundation for Quality management, geciteerd op p. 65 van: Ne-
lissen, N.J.M. & PJ.M. de Goede (1999), ‘Benchmarking: vergelijken
en verbeteren. Verkenning van een hype. In: Bestuurskunde
jrg. 8,nr. 2, pp. 54-70.

weinigen het doorslaggevend argument zijn). Maar dit
‘publiek’ kunnen ook zijn wat in het Engels de peers van
de gemeente worden genoemd: andere Nederlandse of
Europese gemeenten. Manieren om de vergelijkingsdrang
tussen gemeenten aan te wakkeren liggen bijvoorbeeld in
hetinstellen van een prijs. In de Europese Unie wordt vaak
gebruik gemaakt van netwerken tussen steden, waarbij
ambtenaren en bestuurders elkaar bezoeken. Ditis niet al-
leen een manier om onderlinge vergelijking te faciliteren,
maar ook van belang van het laatste element: er moet ook
een platform zijn waar de onderlinge vergelijking uit kan
monden in uitwisseling van gegevens over best practices,
zodat onderlinge vergelijking kan uitmonden in interne
verbetering.

3.5.10. Diversen

Klimaattoets

Een klimaattoets s in feite een constructie ter bevordering
van hetgebruik van het bestaande instrumentarium, zoals
een bestemmingsplan. Om alle (woning) bouwplannen te
onderwerpen aan een toets aangaande klimaatbesten-
digheid kan een klimaattoets worden opgenomen in het
Bouwbesluit (0.g.v. art. 2 Woningwet), althans voor zover
het gaat om woningen. Ook (lokale en nationale) over-
heidsbesluiten zouden kunnen worden getoetst aan de ef-
fecten die ze hebben op het klimaat.

Een klimaattoets hoeft niet een aparte toets te zijn, maar
zou kunnen worden geintegreerd in een MER of in de wa-
tertoets.”s Deze toets zou dan ook moeten plaatsvinden
voor (beheer)situaties waarin de m.e.r. momenteel niet
verplicht is. Ook kan gebruik worden gemaakt van zoge-
heten ‘expert judgements’ Complicerende factor hierbij is
wel dat er nog geen eenduidige definitie is van ‘klimaatbe-
stendigheid’. Expert judgement, waarbij deskundigen uit
diverse disciplines betrokken zijn, kan in dit verband voor-
delen hebben boven een MER of watertoets. Deze expert
judgement zou dan tot ‘expert consensus’ moeten leiden.

Een beperking is dat een klimaattoets, in welke vorm dan
ook, alleen voor nieuwe projecten kan worden toegepast,
waardoor er geen oordeel kan worden gegeven over de kli-
maatbestendigheid van de bestaande ruimtelijke inrich-
ting. Zou men het laatste wensen, dan zou de geldende

173 Klimaatvoor ruimte (2008), Naar een klimaatbestendig Neder-
land, kaders voor afweging, Definitiestudie fase 1; Jeuken, A. e.a.
(2008), Klimaatbestendige inrichting van Nederland, Opgave
voor de Rijksoverheid?, Utrecht: Deltares.; Pieterse, N. e.a. (te ver-
schijnen), Klimaatbestendig inrichten.
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wetgeving daarvoor moeten aangepast, wat — uiteraard —
eveneens het geval zou zijn, wanneer men de klimaattoets
niet binnen de bestaande toetsingsinstrumenten (MER,
watertoets) wil vormgeven, maar eigenstandig daarbui-
ten.

Leiderschap

Leiderschap, of beter gezegd: publiek leiderschap, is een
voorwaarde voor het succesvol gebruiken en eventueel
ontwikkelen van sturingsinstrumenten voor de imple-
mentatie van fysiekruimtelijke oplossingen voor klimaat-
adaptatie (zie ook het toetsingskader adaptief vermogen
—hoofdstuk ). Publieke leiders zijn nodig voor het creéren,
zien en benutten van kansen (‘certificeren en improvise-
ren’), het openbreken en herschikken van routines (‘sleu-
telen’), het vertalen en herhalen van veranderingen (‘in-
tegreren’) en het leggen van verbindingen (‘verbinden’).”s
Voor het creéren van leiderschap worden hieronder twee
mogelijkheden toegelicht, te weten de klimaatregisseur
en hetinstellen van een taskforce.

Klimaatregisseur

In navolging van de recentelijk benoemde Deltacommissa-
ris Wim Kuijken die het Deltaprogramma vorm zal geven,
kan een nieuwe institutie in het leven worden geroepen
dan wel persoon worden aangewezen die de overgang
naar klimaatbestendige steden in Nederland nastreeft, en
zorgt dat doelen worden gehaald en middelen juist wor-
den benut. Met andere woorden: een persoon ‘die de vaart
erin houdt’”® Ook behoudt deze persoon of instantie het
overzicht op het project, en zorgt hij voor samenhang en
voortgang. Het gevaar van bestuurlijke drukte dreigt hier
wel. Is het nodig en verstandig om een geheel nieuwe rol
in het leven te roepen of kunnen de bestaande instituties
hiervoor zorgdragen? Het voordeel is dat fragmentatie van
besluitvorming wordt tegengegaan.

174 Termeer, C.J.A.M. (2006) Vitale verschillen. Over publiek leider-
schap en maatschappelijke innovatie. Rede uitgesproken op
7 december. Wageningen: Wageningen UR.

175 Termeer, C.J.A.M. (2006) Vitale verschillen. Over publiek leider-
schap en maatschappelijke innovatie. Rede uitgesproken op
7 december. Wageningen: Wageningen UR, pp. 12, 21-23.

176 Zie Nederlands Dagblad (2009) ‘Topambtenaar Kuijken eerste
Deltacommissaris’, 6 november.

Taskforce

Een andere veelvoorkomende manier om leiderschap te
creéren is het instellen van een taskforce. Een taskforce is
een eenheid of formatie gericht op het uitvoeren van één
soort taak of activiteit. Via deze weg kan eenvoudig aan-
dacht voor een onderwerp worden gevraagd. Daarnaast
is verantwoordelijkheid voor het realiseren van bepaalde
doelen op deze manier gewaarborgd. Ook is een taskforce
geschikt voor het tot stand brengen van een langetermijn-
visie, die politici vaak ontberen. Een voorbeeld van een der-
gelijke taskforce is de Taskforce van Greenport Nederland.
Een taskforce heeft natuurlijk wel middelen en draagvlak
nodig om de beoogde doelen te kunnen realiseren.

Voorlichting / informatievoorziening

Hier gaat het om waarschuwingssystemen, voorlichtings-
campagnes en de beinvloeding van cultuur en gedrag met
als doel om het bewustzijn te vergroten en de mogelijkhe-
den voor klimaatadaptatie onder de aandacht te brengen.
Het verspreiden van informatie over de mogelijke gevol-
gen van en kwetsbaarheid voor klimaatverandering, en
mogelijke adaptatieopties is iets wat overheden kunnen
inzetten om adaptatie te stimuleren, en is een mogelijke
(en wellicht zelfs noodzakelijke) voorloper voor het nemen
van adaptatiemaatregelen, aldus Smit en Skinner.’7 Com-
municatie van informatie over klimaatverandering, om zo
ook het bewustzijn van mogelijke gevolgen te vergroten,
vormt een belangrijk middel om de adaptieve capaciteit
van een samenleving te vergroten.”’®

Voorlichting wordt bijvoorbeeld van belang bij het voorko-
men van hittestress, om burgers voor te bereiden op hoger
wordende temperaturen in met name steden. Grotendeels
is de burger zéIf verantwoordelijk voor het opvangen van
hitte. De overheid kan wel een en ander faciliteren in de
vorm van meer groen en blauw in de stad, maar moet de
burger ook wijzen op haar eigen verantwoordelijkheid en
de manier waarop zij het beste met warmte om kan gaan.
Ditzelfde geldt natuurlijk voor bedrijven. Ook zij moeten
mogelijk extra maatregelen treffen voor hun werknemers
om hete dagen op te vangen, bijv. door het invoeren van
flexibele werktijden. De overheid kan dit stimuleren door

177 Smit, B.en M.W. Skinner (2002) ‘Adaptation optionsin agricul-
ture to climate change: a typology, Mitigation and Adaptation
Strategies for Global Change, 7, p. 96.

178 Adger, W.N., N.W. Arnell en E.L. Tompkins (2005) ‘Successful
adaptation to climate change across scales’, Global Environmen-
tal Change, 15, p. 79.
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ook het bedrijfsleven grondigvoorte lichten overderisico’s
van hitte en de mogelijkheden om hiermee om te gaan. De
verantwoordelijke ministeris hierbij wel lastig te bepalen.

Mobiliteit

Hier gaat het om het stimuleren van het openbaar vervoer
(OV)indestad ende terugdringing van het autoverkeer om
verdunning te faciliteren en in stad zomersmog te voorko-
men. Hiermee ontstaat meteen een koppeling met mitiga-
tie. Sturing op terugdringing van het autoverkeer is onder
meer mogelijk door middel van beprijzing van het auto-
verkeer (bijv. kilometerheffing), door hogere belastingen
op fossiele brandstoffen of door middel van de invoering
van autovrije zones e.d. (zie bijvoorbeeld wereldsteden als
Londen of Berlijn).

Belastingen

Belastingen op energie of koolstof zijn bedoeld om prik-
kels te creéren om zuiniger om te gaan met energie en
fossiele brandstoffen, en daarnaast met oog op klimaat-
verandering om de CO, uitstoot van het autoverkeer om-
laag te brengen.”® Nederland introduceerde een belas-
ting op energie/ koolstofdioxide in juli 1992. Al eerder, in
1988, voerde Nederland een brandstofbelasting in, en in
1996 volgde een regulerende energiebelasting.®® Het in-
ternationale debat over klimaatverandering legde extra
druk op landen om hun (CO,-) emissie-uitstoot omlaag te
brengen. Een kanttekening is dat economische herver-
delingsinstrumenten als belastingen op transport lastig
te implementeren zijn wanneer goed georganiseerde, in-
vloedrijke (economische) belangen als potentiéle verlie-
zersuitde bus komen.*®' Bovendien wordt de haalbaarheid
van “eco-belastingen” nog eens verkleind vanwege het
aangenomen negatieve effect op de internationale con-
currentiepositie.’® Energie-intensieve bedrijven hebben

179 Sterner, T. (2007) ‘Fuel taxes: an important instrument for climate
policy, Energy Policy, 35, pp. 3194-3202.

180 Tews, K, P.O. Busch en H. J6rgens (2003) ‘The diffusion of new
environmental policy instruments’, European Journal of Political
Research, 42, pp. 585-588; zie ook Requate, T. (2005) ‘Dynamic
incentives by environmental policy instruments —a survey’,
Ecological Economics, 54, p. 176.

181 Tews, K, P.O. Busch en H.orgens (2003) ‘The diffusion of new
environmental policy instruments’, European Journal of Political
Research, 42, pp. 578, 587.

182 Tews, K, P.O. Busch en H. Jorgens (2003) ‘The diffusion of new
environmental policy instruments’, European Journal of Political
Research, 42, p.587.

namelijk te leiden van een dergelijke belasting(verhoging).
Hierdoor hebben veel landen uitzonderingen voor derge-
lijke bedrijven gemaakt. Ook creéren landen een effect van
‘dubbel dividend’ opdat de belastingdruk gelijk blijft, door
weliswaar op energie de belasting te verhogen, maar te-
gelijkertijd op een ander domein (bijvoorbeeld arbeid) de
belastingen te verlagen. De meeste belastingverhogingen
zijn op die manier onderdeel van een grotere belasting-
herziening.®® Een voorbeeld is het voorstel van Stichting
Natuur en Milieu om de belastingen op zaken die je als
overheid wilt afremmen (zoals vervuiling) te verhogen, en
tegelijkertijd de belastingen op wat je wilt stimuleren (ar-
beid, winst) te verlagen.®®Voorlanden vormen belastingen
wel een geschikte manier om unilateraal om te gaan met
het mondiale klimaatprobleem. Zo geven milieubelastin-
gen een duidelijk signaal afaan deinternationale gemeen-
schap dateen land het klimaatprobleem serieus neemt en
zijn verantwoordelijkheid neemt (ideologische concur-
rentie) en kunnen belastingen regulatieve concurrentie
opleveren doordat de overheid de binnenlandse economie
verzekert van concurrentievoordelen.®®s Ook is de effectivi-
teit van milieubelastingen inmiddels door velen erkend.*®
Volgens Sterner is de invoering van brandstofbelastingen
zelfs het meest effectieve klimaatbeleidsinstrument ge-
bleken.®® Wanneer belastingen op brandstof bovendien
onderdeel uitmaken van een grootschaliger belastingher-
vorming, ontstaan er mogelijk ook voordelen voor burgers
vanwege de koppeling met andere beleidsdoelstellingen
doordat de hogere belastingen gepaard gaan met belas-
tingverlagingen op een ander terrein.’® Een belastingher-
ziening wordt tot slot meer waarschijnlijk op het moment

183 Tews, K, P.O. Busch en H. Jorgens (2003) ‘The diffusion of new
environmental policy instruments’, European Journal of Political
Research, 42, p.587.

184 Natuuren Milieu (2009) ‘Vergroen belastingen met 5 miljard voor
meer banen, minder vervuiling, 15 september.

185 Tews, K, P.O. Busch en H. J6rgens (2003) ‘The diffusion of new
environmental policy instruments’, European Journal of Political
Research, 42, p. 588.

186 Tews, K, P.O. Busch en H. Jorgens (2003) ‘The diffusion of new
environmental policy instruments’, European Journal of Political
Research, 42, p.592.

187 Sterner, T. (2007) ‘Fuel taxes: an important instrument for climate
policy’, Energy Policy, 35, p. 3194.

188 Tews, K, P.O. Busch en H. Jorgens (2003) ‘The diffusion of new
environmental policy instruments’, European Journal of Political
Research, 42, p. 588.
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dat er veel aandacht voor een issue is op de mondiale po-
litieke agenda, zoals het geval is bij klimaatverandering.*®

Bovenstaandeis zo een zwaard dat aan twee kanten snijdt
door zowel mitigatie als adaptatie aan te pakken. Met oog
op mitigatie wordt namelijk de emissie-uitstoot vermin-
derd door het heffen van hogere belastingen op autover-
keer. Wat betreft adaptatie wordt het terugdringen van
smog in de stad van belang met oog op het probleem van
hittestress dat veroorzaakt wordt door een warmer kli-
maat. Het geld dat via de extra belastingen binnen komt
kan vervolgens gebruikt worden voor het stimuleren van
(energiezuiniger) openbaar vervoer dat in de eerste plaats
enkel geld zal kosten. Op het moment dat de extra kosten
hiervan niet via de belastingen worden verhaald, zijn mo-
gelijk subsidies nodig vanuit de overheid, waarbij weer de
kanttekeningen opgaan die eerder onder het kopje ‘sub-
sidies’ zijn geplaatst. Een andere mogelijkheid is dat het
Ministerie van Verkeer en Waterstaat extra geld inruimt
voor investeringen op haar begroting. Maar zonder extra
inkomsten (belastingen), gaat dit geld ten koste van an-
dere beleidsdoelstellingen van het ministerie.

Kilometerbeprijzing

Naast belastingen is een andere instrument om het auto-
verkeer te ontmoedigen, kilometerbeprijzing. Het gebruik
van de auto lijkt volgens sommigen namelijk ongevoelig
voor een hogere benzineprijs door belastingen op brand-
stof.»° Sterner toont echter aan dat dit niet het geval is.»*
Evengoed is in het kader van het programma ‘Anders beta-
len voor mobiliteit’ in Nederland inmiddels vorm gegeven
aan de invoering van een kilometerprijs met de Wet kilo-
meterprijs met als doel minder autokilometers en meer
openbaar vervoer met oog op het klimaat, de gezondheid
van mensen en de bereikbaarheid in Nederland.*> Met
andere woorden: minder files en een vermindering van de
emissie-uitstoot. Met de invoering worden de aanschaf-
belasting (BPM) en wegenbelasting afgeschaft. Niet het

189 Tews, K, P.O. Busch en H. J6rgens (2003) ‘The diffusion of new
environmental policy instruments’, European Journal of Political
Research, 42, p.592.

190 De Volkskrant (2009) ‘Milieu heeft een prijs’, 28 november.

191 Sterner, T. (2007) ‘Fuel taxes: an important instrument for climate
policy’, Energy Policy, 35, p. 3194.

192 Stichting Natuur en Milieu (2009) ‘Invoering kilometerprijs kan
sneller, groener en eerlijker’, 13 november; Vrijsen, E. (2009) ‘Komt
dat kastje er echt?; Elsevier, 65(49), pp. 14-15.

bezit, maar het gebruik van de auto moet in de toekomst
worden belast, geheel volgens het principe ‘de vervuiler
betaalt’'® Voor 2020 moeten auto’s hierop zijn aange-
past met behulp van een ingebouwd kilometerprijskastje.
Volgens Stichting Natuur en Milieu kan echter al eerder
begonnen worden met een eenvoudiger spitsheffing via
nummerplaatherkenning rond de grote steden.’>* Ook hier
kan de belastingdruk gelijk blijven door tegelijkertijd de
motorrijtuigenbelasting te verlagen of af te schaffen. Een
probleem hiervan is volgens Stichting Natuur en Milieu
dat de nieuwe heffing vervuilende auto’s bevoordeelt ten
opzichte van zuinige auto’s doordat het huidige systeem
van vaste belastingen tegelijkertijd verdwijnt. Wel leidt de
kilometerprijs tot minder autokilometers.

Autovrije zones

Tot slot kunnen autovrije zones (ook wel: voetgangers-
gebieden) zinvol zijn om smog in steden tegen te gaan.
Wederom een instrument met meerdere doeleinden: het
verbeteren van de verkeersveiligheid (doordat zones wor-
den ingevoerd op plekken waar over het algemeen veel
mensen te voet of te fiets komen) en het terugdringen van
emissies, vervuiling en smog. In veel steden zijn bepaalde
zones al niet met auto’s te bereiken. Door goed openbaar
vervoer aan te bieden, met bussen, trams en/of metro’s die
parkeerplaatsen aan de rand van de stad verbinden met
het centrum is het mogelijk nog meer verkeer uit binnen-
steden te weren. Een combinatie met goed openbaar ver-
voer is dus wel noodzakelijk.

193 De Volkskrant (2009) ‘Milieu heeft een prijs’, 28 november.

194 Stichting Natuur en Milieu (2009) ‘Invoering kilometerprijs kan
sneller, groener en eerlijker’, 13 november.
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4. Pasthet?: Een beschrij-
ving van de institutionele
context van drie speel-
velden

4.1. Inleiding

Het toetsingskader dat we gebruiken bij de beoordeling
van de mate waarin een sturingsoptie past in de institu-
tionele context bestaat uit twee elementen. Het gaat om
de ‘huidige situatie’ waarin een sturingsoptie wel of niet
past. Maar welke aspecten van de huidige institutionele
context relevant zijn voor de ‘past het’-vraag, is een keuze,
die in deze beschrijving van het toetsingskader expliciet
gemaakt wordt. Dit hoofdstuk bestaat daarom uit twee
hoofddelen: Ten eerste een korte beschrijving van die as-
pecten endie instituties, die volgens ons relevant zijn voor
de ‘past het’- vraag. Dit noemen theoretisch kader. Ten
tweede een beschrijving van deze instituties in de huidige
situatie, op de huidige speelvelden. Dit tweede gedeelte
heeft het karakter van een schets, omdat het (zo moge
duidelijk zijn) onmogelijk is om de drie speelvelden uitput-
tend te beschrijven.

Hier moet aan toegevoegd worden, dat in de beschrijving
van de speelvelden de aandacht zal uitgaan naar een be-
paald gedeelte van de klimaatveranderingsproblematiek.
De beschrijving van het speelveld grote wateren zal vooral
ingaan op de waterveiligheid, in het landelijk gebied voor-
al over zoetwatervoorziening en peilbeheer, en in het ste-
delijk gebied vooral over wateroverlast en hittestress.

4.2. Theoretisch kader

Hieronder geven we een aantal thema’s die relevant zijn
voor de beoordeling van de mate waarin een strategie
‘past’ Deze lijst is bedoeld als heuristiek; in de toets gaat
het er niet om alle onderdelen langs te gaan, te behande-
len en ‘af te vinken’ De lijst zou een hulpmiddel moeten
zijn om de voor de sturingsoptie meest interessante kwes-
tieste vinden.

De eerste thema’s gaan over het beleidsdiscours rond kli-

maatadaptatie. Aan de hand van de volgende vragen kun-

nen de meest relevante aspecten van dit beleidsdiscours
gevonden worden.

«  Wie is er in het dominante beleidsdiscours verant-
woordelijk voor de adaptatie aan klimaatverandering?
De overheid of de burger? En als de overheid verant-
woordelijk is, welke overheid dan? Als dat in de stu-
ringsoptie dezelfde actoren zijn als nu, is de optie rela-
tief makkelijker inpasbaar dan als er een verschuiving
in verantwoordelijkheden optreedt, bijvoorbeeld van
publiek naar privaat. Deze ‘verantwoordelijkheid voor’
heeft twee kanten:

a. Bij wie wordt het initiatief voor klimaatadapta-
tie gelegd? En wie is daarmee probleemeigenaar?
(agendasetting)

b. Bij wie worden de kosten neergelegd? (kostenver-

deling)
De verantwoordelijkheidsverdeling is onderdeel
van een meer algemeen risicodiscours: het domi-
nante discours omtrent de omgang met risico’s is
nietin elke samenleving hetzelfde. In de VS worden
meer risico’s bij de private partij neergelegd dan in
Nederland bijvoorbeeld (e.g. Erenstein&Schooten
2007; Rijkswaterstaat 2007)

- Daarnaast meer algemeen het beleidsdiscours rond
de problematiek zelf: welke problemen worden gesig-
naleerd (en welke niet), welke doelen worden hiervoor
gesteld, etc. Dit beleidsdiscours is wellicht al tot uit-
drukking gekomen in de ingezette beleidstrajecten. Als
erneteen beleidstrajectisingezet, en hiervooral orga-
nisaties zijn opgericht, regels aangepast en subsidies
beloofd, past een sturingsoptie die hier dwars tegen
ingaat relatief minder goed.

De tweede groep thema’s heeft betrekking op de structuur

van het netwerk van de meest relevante actoren. Op het
speelveld opereren actoren, die meer of minder afhanke-
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lijk van elkaar zijn voor financién, toestemming (bevoegd-
heden), planning en andere hulpbronnen, en die onderling
routines hebben ontwikkeld om hun interacties te struc-
tureren. Dit noemen we de netwerkstructuur. Een stu-
ringsoptie, die een belangrijke verandering in deze struc-
tuur betekent, zal meer weerstand oproepen. Betekent
de sturingsoptie de creatie van nieuwe actoren? Worden
bestaande bevoegdheden beperkt of uitgebreid, waardoor
een actorgroteren machtiger wordt? Wordteringegrepen
op de onderlinge afhankelijkheid qua financiering en be-
voegdheden?

Deze actoren binnen het netwerk hebben een bepaalde
manier van werken ontwikkeld, ze werken vanuit een be-
paalde opvatting van hun taak. Het is plausibel dat stu-
ringsopties die om een andere taakopvatting vragen, min-
dergemakkelijk geimplementeerd zullen worden. Daarom
kijken we ook naar de routines die actoren binnen het net-
werk hebben ontwikkeld. Het kan gaan om heel verschil-
lende routines, maar we noemen er hier een aantal.

+ Routines van schaal De focus van het beleid ligt meest
op een bepaald schaalniveau (ruimtelijke schaal waar-
op de focus van het beleid zich richt, zoals kavelniveau,
gebiedsniveau, regioniveau, nationaal niveau).

+ Routines van samenwerking Verwant met het boven-
staande zijn de routines van samenwerking. Welke
samenwerkingspartners zitten in het blikveld van de
actoren? Sturingsopties bijvoorbeeld die een integraal
perspectief hebben waar actoren voordien vooral sec-
toraal gericht waren, vergen een aanpassingsproces.

+ Routines van financiering Actoren zijn gewend aan een
bepaalde financiering. Op het stedelijke speelveld was
actief grondbeleid bijvoorbeeld vroeger de gebruike-
lijke manier om geld vrij te maken voor investeringen,
terwijl deze praktijk nuaan hetverschuiven is (Segeren
2007).

+ Routines van afweging In de huidige praktijk spelen een
aantal ‘routines van afweging’ een belangrijke rol. De
KBA en de ‘business case’ zijn bijvoorbeeld belangrijke
methoden in de praktijk van afweging, of de MER en de
Watertoets. Sturingsopties die gebruik maken van be-
staande afwegingskaders hebben het makkelijker dan
sturingsopties die om nieuwe methoden voor afwe-
ging vragen.

Deze twee elementen, beleidsdiscoursen en netwerken,
worden in devolgende paragraaf perspeelveld aan de orde
gesteld.

4.3. Beschrijvingen van de speelvelden

4.3.1. Speelveldbeschrijving grote wateren
Klimaatadaptatie: discoursen en bestaand beleid
Waterveiligheid is (zoals bekend) een allesbehalve nieuw
probleem. Er bestaat een historisch gegroeid geheel van
instituties om met dit probleem om te gaan. Nieuw is het
bewustzijn van de onzekerheid over toekomstige veran-
deringen, gekoppeld aan onze hedendaagse neiging om
risico’s te willen uitsluiten (Rosenthal& Saeijs 2003). Kli-
maatverandering is eerder een nieuwe uitdaging binnen
een oud probleem.

De zorg om waterveiligheid is steeds meer gecentraliseerd
(VandenBrinke.a.forthcoming). Waterveiligheid wordt ge-
zien als een overheidstaak par excellence. Waterveiligheid
werd en wordt vooral geframed als een klassiek collectieve
actieprobleem waarvoor de overheid oplossingen dient te
realiseren. Zozeer zelfs, dat de burger overstromingen ziet
als een falen van de overheid (Rosenthal&Saeijs 2003). Dit
is ook de boodschap overheid uitdraagt: De overheid zorgt
dat Nederland veilig is (Terpstra 2010).2%

Het domein van waterveiligheid wordt in Nederland ge-
domineerd door de overheid. Private partijen en de ‘civil
society’ spelen daar nauwelijks een rol in. Verzekeren te-
gen overstromingen is dan ook — i.t.t. buitenland — niet
mogelijk (Jongejan&Barrieu 2008; Rosenthal & “t Hart
1998) Door de ontwikkeling van sterke instituties voor wa-
terveiligheid en het ontbreken van een mogelijkheid van
verzekeren tegen overstromingsschade, heeft de overheid
deze klimaatrisico’s volledig overgenomen van de samen-
leving.x9®

Deze insteek zie je ook terug in de verdeling van de kosten
voor veiligheid. Het risicodiscours is gebaseerd op solida-
riteit: Waterveiligheid wordt gefinancierd uit algemene

195 Erworden hierin wel nuanceringen aangebracht. De waarborg
lijkt vooral afgegeven te worden voor het risico op overlijden.
Wat betreft risico op schade wordt de waarborg soms wel
afgezwakt, bijvoorbeeld bij buitendijks wonen. Maar ook bin-
nendijks: de eerste Deltacommissie woog het schadepotentieel
expliciet af tegen de kosten van bescherming, met als gevolg
een gedifferentieerde normering voor verschillende dijkringen.
Hierdoor is de kans op schade in bijvoorbeeld het rivierengebied
hogerdanin de Randstad.

196 Voor wateroverlast ligt het iets anders, zie speelveldbeschrijving
stedelijke omgeving.
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middelen, hoog-Nederlanders die weinig risico lopen be-
talen dus mee voor de veiligheid van de anderen. Bij bij-
voorbeeld wateroverlast is die solidariteit meer gebieds-
bepaald: de kosten van peilbeheer worden betaald door
alleinwonersvan het waterschapsgebied.

De agendering van Waterveiligheid is bijzonder sterk ge-
borgd. Binnen de overheid is de verantwoordelijkheid voor
het onderwerp waterveiligheid neergelegd bij VenW en -
als uitvoerende dienst - RWS. Klimaatverandering is een
aanleiding dit opnieuw te doen, zoals we de afgelopen
jaren meemaken met de Waterveiligheid 21° eeuw en het
deltaprogramma. Er zijn dus verschillende organisaties die
hun raison d “étre ontlenen aan dit onderwerp. VenW en
Rijkswaterstaat zijn autoriteiten. De bestuurlijke noviteit
van de Deltaregisseur zou deze agenderende functie in de
toekomst moeten waarborgen.

In één van de in het kader van dit project gehouden work-
shops is de stelling geponeerd dat de watersector tradi-
tioneel sterk is in visionair leiderschap, ingenieurs zoals
Van Veen en Lely waren zeer toekomstgericht, en in en-
trepreneurial leiderschap, de watersector heeft een sterk
uitvoeringsgerichte cultuur,denk aan hetimago van Rijks-
waterstaat. RWS (en WS als beheerder) zien zichzelf als dé
probleemeigenaar van waterveiligheid — en deze exclusi-
viteit wordt dus ook door andere partijen zo gezien. Niet
alleen door burgers, ook door de lokale overheden (Neuvel
2009) — zie hieronder bij ‘gemeenten en waterschappen’
Dat betekent niet dat er geen verzet van burger of lokale
overheid is, bijvoorbeeld in de jaren 8o tegen rivierdijkver-
hoging. Maar bij een calamiteit de bijna-ramp in 1995, kan
het Rijk zijn initiatief (in dat geval de Deltawet Grote Rivie-
ren) doorzetten.

In de loop van de tijd is er als gevolg van de waterveilig-
heidsinstituties een ruimtelijke ‘orde’ gegroeid in Neder-
land. Die ‘orde’ wordt geschraagd door een aantal belang-
rijke concepten en onderscheidingen:

- de‘grote wateren’ versus de overige wateren. De grote
wateren zijn exclusief de verantwoordelijkheid van
RWS. Dit omvat het zogenaamde waterhuishoudkun-
dig hoofdsysteem. Hiertoe behoren met name de grote
rivieren, het IJsselmeer, het Amsterdam-Rijnkanaal, de
Waddenzee, het Eems-Dollardestuarium en de Delta-
wateren. Ook het territoriale gedeelte van de Noord-
zee (‘de territoriale wateren’) behoort tot de onder het
beheervan het Rijk staande oppervlaktewateren.

+ Hetverschil tussen binnen- en buitendijks gebied. Bin-
nendijks is er gevoelsmatig een garantie op veiligheid.

Veiligheid tegen overstroming is daar bijna nooit een
reden om ruimtelijke ontwikkelingen beperkingen op
te leggen. Voor het buitendijks gebied daarentegen
gelden strenge restricties, gebaseerd op de Beleidslijn
grote rivieren. Elke ontwikkeling vraagt een vergun-
ning van het Rijk op basis van de Waterwet (voorheen:
op grond van de Wet Beheer Rijkswaterstaatswerken.

+ Het grondgebied van de keringen (primaire, en regi-
onale) en een strook er langs wordt zoveel mogelijk
vrijgehouden voor onderhoud en dijkversterking.’” Dat
grondgebied wordt idealiter buiten het spel van belan-
genin deruimtelijke ordening gehouden.»®

Waterveiligheid is in het verleden altijd vooral een tech-
nisch, sectoraal dossier geweest. Het ging om veiligheid
doordijken enandere waterstaatwerken waarmee het wa-
ter geweerd kon worden. De laatste jaren is dit in verande-
ring, en zien we het ruimtelijk aspect aan belang winnen.
Ten eerste in de opzet van het programma Ruimte voor de
Rivier, om door middel van ruimtelijke maatregelen zo-
als dijkteruglegging, ontpolderingen calamiteitenpolders
de capaciteit en daarmee de veiligheid van de rivieren te
vergroten. Hoewel dit op een aantal plekken inderdaad is
doorgezet (ontpoldering Noordwaard, Overdiepse polder)
zijn de ruimtelijke maatregelen elders gestopt (Ooijpolder)
en werd volstaan met ‘technische’ maatregelen — dat wil
zeggen maatregelenin het buitendijkse gebied —om de ca-
paciteit te vergroten.

Daarnaast zien we deze ontwikkeling in de introductie van
de risicobenadering in het waterveiligheidsbeleid. In de
discussie die is gevoerd in het kader van Waterveiligheid
21e eeuw (WV21) is veel onderzoek gedaan naar de moge-
lijkheden om een risicobenadering in te voeren in het Ne-
derlandse waterbeheer. Daarbij gaat het allereerst om de
mogelijkheid om waterveiligheidsnormen nog verder te
differentiéren afhankelijk van de mogelijke sociaal-econo-
mische gevolgen van een overstroming. Daarnaast is ge-
discussieerd over de mogelijkheid van uitwisseling tussen
maatregelen die zijn gericht op preventie en maatregelen
die zijn gericht op een beperking van de gevolgen van een
overstroming. Dat zou inhouden dat in dunbevolkte ge-

197 Dit geldt voor nieuwe ontwikkelen. Op veel plekken is de dijk niet
‘vrij, namelijk op plekken waar historisch bebouwing aan de dijk
voorkwam.

198 Dat dit niet altijd vanzelfsprekend gebeurt: zie Van den Bergh&
Van de Pas 2008, p.21.
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bieden, zoals Noord-Oost Groningen, minder wordt gein-
vesteerd in kansreductie (lees dijken), maar meer in maat-
regelen om de gevolgen van een eventuele overstroming
te beperken. Dit laatste lijkt politiek (nog) niet haalbaar.
Voorlopige wordt er vanuit gegaan dat de overschrijdings-
kans nergens in Nederland mag toenemen. De reden hier-
voor ligt o.a.in de padafhankelijk van de tot nu toe gekozen
oplossingen:

Clearly, the implementation of spatial measures, such
as the ‘room for water’ measures and the measures
making adjustments to houses and infrastructures, is
hindered by ‘sunk capital, that is, investments which
have been made in dikes, dams, dunes and other spe-
cial flood defences, as well as the investments made on
the newly or the better protected lands. The argument
here is twofold. First, as the physical infrastructure is
already there, strengthening and raising dikes in most
casesis relatively cheap as compared with the creation
of more space for the water. Moreover, these dikes have
become a ‘natural’ part of the Dutch polder landscape.
Second, exactly because of the flood protection infra-
structure, investments on the new or better protected
grounds have increased. And where new investments
have been made, there has been a growing demand
for higher safety standards (i.e. higher dikes). This is
a self-reinforcing process, which keeps parties on the
institutional path of building dikes. (Van den Brink e.a.
forthcoming)

Het huidige beleid gaat er dan ook vanuit dat gevolgenbe-
perking vooral iets additioneels, iets extra’s is ten opzichte
van de strategie van kansreductie (Nationaal waterplan,
Ministerie van VenW e.a. 2009). Het mogelijke gevolg
daarvan kan zijn dat de urgentie van gevolgenbeperking
nauwelijks wordt gevoeld en dat er daardoor nauwelijks
prikkels zijn om gevolgenbeperkende maatregelen te rea-
liseren. Waar er in het waterbeheer goede instituties zijn
ontwikkeld om de aandacht voor kansreductie (lees bouw
en beheer van dijken) te borgen, is dat nog onvoldoende
het geval voor gevolgenbeperking.

Netwerk en routines

Als je kijkt naar de onderlinge afhankelijkheden en de rou-
tines van samenwerking tussen de betrokken actoren, zie
je een (langzaam) verschuivend beeld. Enerzijds is er nog
steeds sprake van een grote mate van onafhankelijkheid in
beleidsontwikkeling van VenW. Op basis van de technische
autoriteiten het wettelijk instrumentarium kan het minis-
terie uiteindelijk nog steeds beslissen waar en wanneer de

dijken en waterstaatwerken komen. Andere functies moe-
ten opschuiven. Ook financieel is zij alleen afhankelijk van
politieke afwegingen op het landelijk niveau. Overigens
zijn ook decentrale actoren zich daarvan bewust en probe-
ren de lokale politieke strijd ook naar de landelijke beleids-
arena te verplaatsen, bijvoorbeeld in het geval van de Ooij-
polder (Roth e.a. 2006) of de dijkteruglegging bij Lent (Pols
e.a. 2007). Het Deltafonds, waartoe recentelijk is besloten,
is een poging waterveiligheidsissues van de (budget)poli-
tiek afte koppelen zelfs op het landelijk niveau.

Maar anderzijds is er sprake van een verandering van de
sturingsfilosofie van het Rijk. VenW en RWS willen tot een
meer inclusief planningsproces komen (Van den Brink
2009), en willen het waterveiligheidsprobleem meer in-
tegraal, in gebiedsprocessen, benaderen. Een voorbeeld
hiervan is opnieuw Ruimte voor de Rivier, waar lokale of
regionale actoren soms de ‘lead’ van het project krijgen.
Toch moet gezegd worden dat RWS ook daar het proces in
belangrijke mate stuurt door de randvoorwaarden te stel-
len waarbinnen de andere partijen moeten blijven.”In ge-
neral,when Rijkswaterstaat was appointed as the initiator
of an integrated spatial planning project, it would mainly
focus on the management and steering of the projectin an
open and interactive way. However, when another govern-
ment party was initiator, it would mainly focus on realising
the strict conditions” (Van den Brink 2009, p. 161).

Vanuit decentraal perspectief wordt dit gezien als een
vloek en een zegen. “Vloek omdat decentrale organen he-
lemaal moeten volgen met hun gebiedsprocessen, terwijl
diesomsal lopen,een zegen omdat het ook een stok achter
de deur kan zijn. Toch blijft het gevaar bestaan dat decen-
trale actoren ‘water-eisen’ zien als een poging van het rijk
om grip te krijgen.” (Workshop Deltares, RMNO 2009).

Ook de waterschappen hadden totin het recente verleden
over het algemeen een voornamelijk technische, sectorale
oriéntatie. Hun counterparts aan de ro-kant achtten zich
meestal niet verantwoordelijk voor het meenemen van
het (rest)risico op overstroming in hun overwegingen. Zij
vinden dat waterbeheerders, zoals het waterschap, dienen
aan te geven hoe bij bouwprojecten met overstromingsri-
sico’s moet worden omgegaan (Neuvel 2009).

In de afgelopen tien jaar wordt gepoogd verandering te
brengen in deze opstelling van beide kanten, niet alleen
met betrekking tot het thema waterveiligheid maar vooral
ook met betrekking tot het thema wateroverlast (zie daar-
voor beschrijving stedelijk speelveld). Via het watertoets-
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proces zouden waterschappen, gemeenten en ontwikke-
laars in een vroeg stadium met elkaar in gesprek moeten
raken voor de optimale locatiekeuze en inrichting van het
gebied. Verschillende evaluaties (Ministerie van VenW, Van
Dijk 2008) laten zien dat dit tot op zekere hoogte is gelukt,
maar dat er ook nog knelpunten liggen.

Dit heeft te maken met een verschil in rolopvatting tussen
waterschappen en gemeenten. Over het algemeen zien
waterschappers zichzelf meerin de rol van normsteller en
toetser: de gemeentelijke plannen moeten voldoen aan de
eisen in het kader van waterveiligheid en wateroverlast.
Dit is een relatief ‘reactieve’ houding: de waterbeheer-
der probeert de eisen van ontwikkelende partijen zo goed
mogelijk te accommoderen (Pols e.a. 2007). De gemeente
daarentegen is vaak onderdeel van de ontwikkelende par-
tij, en ziet de eigen houding meer proactief. Ze is er vanaf
het begin van de plannen bij omdat ze de regie voert over
het proces. Waterschappen krijgen veelal pas later in het
proces de mogelijkheid om in te stappen (Ministerie VenW
2006). Het gevolg daarvan werd op een workshop, die in
het kader van het Deltares-onderzoek Ruimtelijke strate-
gie, deelproject instrumenten (Franssen&Roeleveld 2009)
werd gehouden, als volgt verwoord: “het water in de plan-
nen plan blijft vaak ‘ingenieurswater’, het heeft te weinig
toegevoegde water voor het stedebouwkundig ontwerp”.

Voor het verschil in zelfbeeld tussen de gemeente als re-
gievoerende partij en waterschappen als toetsers en
normstellers liggen de structurele oorzaken op het speel-
veld. Bijvoorbeeld in het feit dat van oudsher de medewer-
kers bij waterschappen eerder afkomstig zijn van de disci-
plines hydrologie, recht en ecologie, en minder vanuit de
planologie en landschapsarchitectuur. Maar ook in het feit
dat waterschappen uiteindelijk worden afgerekend op het
halen van de normen. Het Waterdienst-rapport ‘Gebieds-
gericht werken door waterbeheerders’: “Een belangrijke
belemmering voor gebiedsgericht werken op lokaal ni-
veau zijn de landelijke en provinciale beleidskaders. Deze
zijnveelal nog sectoraal gericht. Integrale gebiedsplannen
worden dan op provinciaal en rijksniveau weer opgeknipt
en op maat gemaakt voor de sectorale beleidskaders. Deze
normen zijn niet vrijblijvend maar zijn, met uitzondering
van de wateroverlast normen, wettelijk vastgelegd. Wa-
terbeheerders worden afgerekend op het halen van deze
sectorale normen en moeten hierover regelmatig rappor-
teren aan Rijk en provincie. Dit betekent dat waterbeheer-
ders niet worden afgerekend op de mate waarin zij een bij-
drage leveren aan de gebiedskwaliteit en de mate waarin
zijandere belangen ondersteunen” (DHV 2009, p. 14-15).

De genoemde evaluaties van het watertoetsproces laten
zien dat deze zelden invloed heeft op de locatiekeuze van
nieuwe ontwikkelingen, hoogstens op de inrichting. Wa-
tergerelateerde problemen als gevolg van een subopti-
male locatiekeuze worden door middel van inrichting als
technisch oplosbaar beschouwd. De extra kosten zijn niet
doorslaggevend voor de ontwikkelende partijen. Tenmin-
ste, als het gaat om de inrichting van nieuw te bebouwen
gebieden of de herinrichting van het landelijk gebied. El-
derskunnende kosten een grotere rol spelen. “Bij[de herin-
richting van stedelijke gebieden] is het over het algemeen
moeilijker de wateropgave te positioneren tegenover an-
dere belangen. De financiéle ruimte in de planexploitatie
isvaak beperkter en ook de fysieke ruimte is veelal schaars.
Bovendien is het grondeigendom verspreid over meerdere
actoren en spelen er mede daardoor meer ene andere be-
langen bij herstructurering dan in uitleglocaties.” (Royal
Haskoning 2006, p. 21)

Maar ook aanpassing van de inrichting van een gebied is
niet vanzelfsprekend. Het waterschap heeft het wettelijk
instrumentarium van de Waterwet tot zijn beschikking om
integratie van de volgens hen noodzakelijke maatregelen
in het plan opgenomen te krijgen. Maar in praktijk is het
waterschap over het algemeen huiverig om via de rechter
maatregelen af te dwingen, en zo de toekomstige relatie
met de gemeente op scherp te zetten.

Immers, ook voor de plannen die waterschappen beschou-
wen als de ‘eigen projecten’ van de waterschappen, neem
bijvoorbeeld het verbreden van een waterloop, is samen-
werking met de gemeente voordelig. Deze projecten wor-
den weliswaar door middel van projectplannen gereali-
seerd en door het waterschap uit eigen middelen (via het
omslagstelsel) gerealiseerd. Toch heeft de gemeente een
aantal instrumenten tot haar beschikking die het water-
schap ontbeert, zoals bijvoorbeeld het voorkeursrecht bij
aankoop van gronden (WVG) (Franssen&Roeleveld, p.14)
en, niet te vergeten, de bestemmingsplanbevoegdheid. Il-
lustratiefisin dit verband de enquéte uitgevoerd in het ka-
dervan de Evaluatie nationaal bestuursakkoord water. Op
de vraag wat de verschillende partijen vooral als knelpunt
zien in de samenwerking tussen gemeenten, provincies en
waterschappen, antwoorden gemeenten: ‘andere ruim-
telijke claims’ De waterschappen antwoorden ‘te weinig
middelen’ (Royal Haskoning 2006, p.25).

Inmiddels lijkt er een kentering op gang te zijn. De Unie

van waterschappen publiceerde een leidraad voor water-
beheerdersom waterbelangen beter mee te laten meespe-
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len in ro-processen. “De ruimtelijke wateropgaven vragen
om waterschappen die het vak van de ruimtelijke orde-
ning verstaan. Pas dan zal een waterschap goed in staat
zijn het eigen waterbeleid ruimtelijk te vertalen voor de
ro-partners. Naast de waterparagraaf in ro-plannen, ed.
wordt daarom voorgesteld standaard een ro-paragraafin
de vaak vele plannen, e.d. van de waterschappen op te ne-
men” (Sterk Consulting 2008, p.2).

De Waterdienst rapporteert dat waterschappen voor de
‘eigen’ waterprojecten steeds meer zoeken naar moge-
lijkheden om aan te sluiten bij ruimtelijke ontwikkelingen.
Zij nemen niet meer zelf initiatief maar proberen aan te
sluiten bij een initiatief van derden. Zij vinden hiervoor
ook gezamenlijk goede afspraken. “Gemeentelijke water-
plannen zijn een goed voorbeeld waarin waterschappen
en gemeenten afspraken maken over financiering van een
totaal pakket van zowel gemeentelijke, waterschaps-, en
gezamenlijke maatregelen. Hierin worden dan verdeel-
sleutels voor financiering vastgelegd” (DHV 2009, p. 13).

4.3.2. Speelveldbeschrijvinglandelijk gebied
Klimaatadaptatie: Verantwoordelijkheid en discoursen

De effecten van klimaatverandering zullen in het landelijk
gebied vooral tot uitdrukking komen in de waterhuishou-
ding.Nu al bestaat rond de waterhuishoudingin het lande-
lijk gebied een spanningsveld door enerzijds verschillende
functies die strijdige eisen stellen aan de waterhuishou-
ding, zoals landbouw en natuur, en anderzijds door de
dynamiek in de fysieke omstandigheden. Zo schommelt
de afvoer van de Rijn in Lobith (de hoofdkraan van het wa-
tersysteem) op jaarbasis tussen de 18.000 en 800 m3 per
seconde. Verderis er sprake van een structurele daling van
de bodem in de veenweidegebieden en een grote mate van
verdamping in de zomer.

De verwachting is dat de invloed van de klimaatverande-
ring dit bestaande spanningsveld slechts zal versterken.
De dynamiek van het watersysteem wordt verder opge-
rekt. Door de zeespiegelstijging zal er een toename zijn
van zoute kwel. In combinatie met dalende rivierafvoeren
in de zoemer door toenemende verdamping zal de zee-
spiegelstijging ook leiden tot een toename van de zoutin-
dringing in de rivieren. Door toenemende verdamping in
de zomer zal bovendien het zoetwater aanbod afnemen
en de vraag naar zoetwater toenemen. Daarnaast zal door
pieken in de neerslag en afvoerpieken van de rivieren in de
winter de behoefte aan meer (water-) vasthoudend en ber-
gend vermogen toenemen.

Voor de waterhuishouding in het landelijk gebied is het
zaak om deze dynamiek zodanig te beheersen dat aan de
verschillende functies optimaal invulling kan worden ge-
geven, en de doelen voor het landelijk gebied kunnen wor-
den gerealiseerd.

Voor het beheersen van de waterhuishouding in het lan-
delijk gebied zijn de waterschappen verantwoordelijk. De
kosten van het waterbeheer worden omgeslagen over de
ingezetenen van het waterschap. Het watersysteem is
enorm fijnmazig, en kent een grote samenhang. Water-
schappen zijn daardoor deels onderling afhankelijk voor
hun functioneren. Daarom hebben zij onderling vaak wa-
terakkoorden afgesloten die regelen hoeveel water een
waterschap (tegen betaling) moet opnemen van een ander
waterschap, of moet leveren aan een ander waterschap op
bepaalde in/uitlaat punten.

Zoals aangegeven vergt het al heel wat balanceerwerk
om de waterhuishouding in het landelijk gebied in goede
banen te leiden. Daarnaast bestaan er grote regionale ver-
schillen in de effecten van klimaatverandering op de wa-
terhuishouding. In het beleid wordt daarom vaakin hoofd-
lijnen een verschil gemaakt tussen tussen hoog- en laag
Nederland (zie advies Commissie Waterbeheer 21e eeuw).
In eerstgenoemde regio’s wordt tegen het probleem van
overtollig water ingezet op het creéren van retentiegebie-
den, het stremmen van de afvoer, het beter benutten van
de bestaande infrastructuur,en een meeractief peilbeheer
(WB21, p. 72). Mogelijke problemen met watertekorten
moeten worden opgelost doordat regio’s via waterconser-
vering zoveel mogelijk moeten proberen om in de eigen
waterbehoefte te voorzien. In plaats van meer beregening
met grondwater moet volgens de Commissie WB21 de
ontwikkeling van veeleisende landbouwvarianten, zoals
vollegrondstuinbouw worden tegengegaan in gebieden
waar alleen met zeer veel inspanning en dure investerin-
gen voldaan kan worden aan de watervraag. In laag-Ne-
derland identificeert het beleid naast bovengenomende
problemen ook problemen met regionale overstromingen
(door verdroging van veendijken), bodemdaling en verzil-
ting. Ook hierbij zullen niet alleen technische maatrege-
len worden ingezet, maar ook beheersmaatregelen (peil-
verhoging), en ruimtelijke maatregelen (verandering van
grondgebruiksfuncties). De natuurgebiedenin laag Neder-
land tenslotte, stellen veel eisen aan gewenste grondwa-
terstanden, waterkwaliteit en overstromingsdynamiek.
In de toekomst kan het een probleem worden om aan de
eisen van kwaliteit en waterpeil te blijven voldoen. Betere
kansen voor natuurontwikkeling ontstaan door te streven
naar grotere eenheden met een zelfstandige, eigen water-
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huishouding en aanpassing van de natuurdoelen aan de
mogelijkheden die het watersysteem biedt.

Aanpassing van de waterhuishouding aan klimaatveran-
dering is maar één van de vele beleidsdoelstellingen voor
natuur, landschap, recreatie, landbouw en milieu. Daarbij
is het natuurbeleid betrokken in de vorm van de Ecologi-
sche Hoofdstructuur, de Natura-2000 gebieden en het
Programma Beheer, het landschapsbeleid in de vorm van
de Rijksbufferzones, de Nationale Landschappen en de
Nationale Parken en het waterbeleid in de vorm van de
Kaderrichtlijn water. Bovendien spelen er her en der nog
verschillende beleidsprogramma’s, zoals Mooi Nederland,
Toekomst Groene Hart etc. Met name in de Natura-2000
gebieden, de Rijksbufferzones en in de reconstructiegebie-
den doet zichteen stapeling van beleid voor waarbij de na-
tionale en internationale (Natura-2000, KRW) doelen niet
altijd goed op elkaar zijn afgestemd. Bovendien wordt voor
derealisatievandedoelenintoenemende mateingezetop
integrale gebiedsprocessen, wat nogal eens op gespannen
voet staat met de sectorale, nationale en internationale
(EU) doelformuleringen.

Netwerk en routines

In het landelijk gebied doen verschillende functies een be-
roep op de ruimte. Het gaat dan vooral om wonen en ver-
stedelijking, landbouw, natuur en recreatie. Deze functies
gaaninde praktijk lang niet altijd goed samen. Het actuele
landschapin hetlandelijk gebied is het zichtbare resultaat
van de onderlinge strijd en complementariteit tussen deze
belangen.

In het volgende laten we deze verschillende belangen de
revue passeren en gaan vervolgens in op de praktijk van
het Investeringbudget Landelijk Gebied, een van de be-
langrijke mechanismen waarmee verschillende functies
op elkaar afgestemd worden.

Wonen en verstedelijking

Invergelijking met het buitenland is het landelijk gebied in
Nederland relatief dichtbevolkt. Bovendien zijn de sociaal-
economische verschillen tussen stad en platteland, zoals
het inkomen, relatief klein in vergelijking tot de rest van
Europa (OESO, 2008). Wel zijn er duidelijke verschillen in
bijvoorbeeld leeftijdsopbouw en opleidingsniveau: in het
landelijk gebied wonen minder jongeren en meerouderen,
en het opleidingsniveau ligt er iets lager (Steenbekkers et
al,, 2008).

De sociaaleconomische samenstelling van de bevolking in
het landelijk gebied is aan verandering onderhevig door-
dat het aandeel niet-agrariérs toeneemt. Nieuwkomers
zijnvooral gezinnen en gepensioneerden die naar het plat-
teland verhuizen. Onder hen bevinden zich relatief veel
hoogopgeleiden en hogere inkomensgroepen (Steenbek-
kers, 2008). Inmiddels bewoont deze groep het leeuwen-
deel van de vrijgekomen boerderijen.

Nieuwkomers staan vaak positiever tegenover natuuront-
wikkeling dan de oorspronkelijke bewoners. De laatsten
bekijken natuur veelal vanuit een agrarisch perspectief
(Overbeek et al., 2007). Deze houding is ook waar te nemen
bij waterberging voor klimaatadaptatie: nieuwkomers
staan daar aanmerkelijk positiever tegenover dan de oor-
spronkelijke bewoners (Steenbekkers et al.,2008). De mate
waarin nieuwkomers integreren en oorspronkelijke be-
woners hen accepteren, speelt een rol bij de vraag of deze
visies gaan botsen of vermengen. Als er een afstand blijft
bestaan, dan gaan nieuwkomers hun eigen weg en richten
ze zich vooral op hun eigen belangen (Simon et al., 2007).
Waar toenadering ontstaat, werkt de inbreng van nieuwe
kennis en sociale netwerken juist stimulerend.

Door verstedelijking neemt de omvang van het landelijk
gebied langzaam af. Stads- en dorpsuitbreidingen en de
uitbreiding van infrastructuur is verantwoordelijk voor
tweederde van de afname van het landbouwareaal (PBL,
2009). In de periode 1989-2003 nam het areaal stedelijk
gebied toe met ruim 61.000 ha, een oppervlakte zo groot
als de Noordoostpolder (MNP, 2006). Doordat gebouwen,
viaducten en geluidsschermenvan grote afstand zichtbaar
zijn, beinvloeden ze in grote delen van het landelijk gebed
de belevingswaarde. Bovendien raakt het landelijk gebied
versnipperd door stedelijke bebouwing,bedrijventerreinen
eninfrastructuur (Dirkx & Roos-Klein Lankhorst, 2006).

Landbouw

De landbouw is de grootste grondgebruiker in het lan-
delijk gebied. Voor de landbouw is het belangrijk dat het
landschap goede voorwaarden biedt voor een efficiénte
bedrijfsvoering. Het belang van de landbouw als economi-
sche dragervan hetlandelijk gebied neemt af (Simon et al.,
2007; Steenbekkers et al., 2006). Tussen 1993 en 2003 zijn
drie op de tien boerderijen gestopt (Steenbekkers et al.,
2006). Ook de rol van de landbouw als werkgever van het
platteland neemt af. In 2005 is de werkgelegenheid in de
nijverheid, commerciéle en niet-commerciéle dienstverle-
ning groter dan in de primaire landbouw en diensten voor
de landbouw (Berkhout en Van Bruchem, 2006).
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Mede onder invloed van de wereldhandelsovereenkom-
sten worden de prijzen van agrarische producten steeds
meer op de wereldmarkt bepaald. Om op deze markt te
kunnen blijven concurreren passen boeren hun bedrijfs-
voering aan: om de productiekosten laag te houden zijn
grotere bedrijven met grotere landbouwpercelen nodig.
Dit proces wordt ook wel aangeduid als schaalvergroting.
Per bedrijfstype zijn er echter grote verschillen in de mate
van schaalvergroting. De hoge grondprijs in Nederland is
voor de grondgebonden bedrijfstypen een belemmering
om sterk te kunnen groeien. Binnen de grondgebonden
landbouw treden er nauwelijks nog schaalsprongen op
van familiebedrijf naar een bedrijf met meerdere werk-
nemers (PBL, 2009). Bij de niet grondgebonden landbouw
zijn wel schaalsprongen te vinden. Dat is ook terug te zien
in het aantal megabedrijven in de landbouw. Ongeveer2%
van het totaal aantal bedrijven is een megabedrijf. 78%
daarvan zijn tuinbouwbedrijven (PBL, 2008). Ook komen er
megabedrijven voor in de intensieve veehouderij.

De landbouw is van oudsher gewend om te gaan met
(klimatologische) onzekerheden. Het landbouwbedrijf
was dan ook primair gericht op het waarborgen van con-
tinuiteit en bestaanszekerheid en net zozeer op omzet/
winstmaximalisatie (Bieleman, 1992). Door middel van
technische aanpassingen aan het landschap (landinrich-
ting, peilbeheer). Zijn de ecologische productieomstandig-
heden steeds stabieler geworden. Door liberalisering van
het landbouwbeleid is de marktgerichtheid van de land-
bouwsector toegenomen, maar zijn tevens ook de markt-
onzekerheden toegenomen. In hun streven om markt-
gerichte te produceren zijn agrarische bedrijven steeds
kapitaalintensiever geworden. Hierdoor nemen de marges
afenis een nog grotere productie (extra schaalvergroting)
nodig om een volwaardig inkomen te genereren. Door de
lage marges (cq hoge kosten) is de landbouwsector steeds
kwetsbaarder aan het worden voor markonzekerheden in
de vorm van valutaschommelingen en schommelingen in
grondstofprijzen (FAO, 2009). Er is een verschuiving gaan-
de naar meer contractteelt en intensieve teelt. Kenmerk
van deze meer intensieve teelten, zoals groenten, bollen,
bomen en bloemen, is dat deze leiden tot een toenemende
behoefte aan zoet water.

Een klein deel van de landbouw zet niet in op schaalver-
groting, maar juist op verbreding. Bij verbreding lukt het
doorgaans niet om een volwaardig inkomen uit de primai-
re landbouwactiviteiten te genereren, en wordt een aan-
vullend deel van het inkomen gegenereerd door het tegen
betaling leveren van maatschappelijke diensten, waaron-
der zogenaamde groenblauwe diensten.

Recreatie

Met de toegenomen vrije tijd in onze samenleving is de
behoefte aan recreatieruimte toegenomen, en is de waar-
dering voor het agrarische cultuurlandschap gegroeid
(Steenbekkers, 2008). ledere Nederlander kan op tien mi-
nuten fietsafstand een groengebied bereiken (Goossen en
De Vries, 2008). Voor recreatie zoeken mensen een aan-
trekkelijk, groen en toegankelijk landelijk gebied, maar de
inrichtingswensen van andere partijen, zoals agrariérs,
natuurbeschermers en projectontwikkelaars gaan hier
soms tegenin.

Natuur

De natuur is in het landelijk gebied in belangrijke mate
afhankelijk van de verschillende agrarische landschaps-
typen. Door bijvoorbeeld de droogmakerijen en veenont-
ginningen zijn in Nederland internationaal gewaardeerde
cultuurlandschappen ontstaan. Veel natuurwaarden in
het landelijk gebied zijn sterk gebonden aan deze cultuur-
landschappen. Zo komt 5% van de planten- en diersoor-
ten alleen in agrarische gebieden voor, en is 39% van alle
planten- en diersoorten die gebonden aan halfnatuurlijke
landschappen (PBL, 2009).

Wereldwijd neemt de oppervlakte van natuurgebied nog
steeds af (MNP, 2007). In Nederland is de oppervlakte na-
tuur sinds 1990 toegenomen. Dit komt doordat nieuwe
natuur is gerealiseerd in de Ecologische Hoofdstructuur
en doordat bestaande natuur ruimtelijk is beschermd.
Hoewel de oppervlakte natuur toeneemt is voor 90% van
de beschermde soorten en habitattypen de mate van in-
standhouding matig tot zeer ongunstig (PBL, 2009). De lijst
met zeldzame soorten (de Rode Lijst) wordt steeds ‘roder’
en langer (PBL, 2008). Analyses (Kuijpers-Linde et al., 2007)
laten zien dat aan veel meer Rode Lijstsoorten een duur-
zame plek geboden kan worden als de aaneengesloten op-
pervlakten van specifieke natuurtypen zoals moerassen en
natte graslanden vergroot wordt. In het denken over na-
tuurbeleid is dan ook een verschuiving zichtbaar van het
beschermen van specifieke soorten naar het vergroten van
derobuustheid van ecosystemen door het creérenvan gro-
tere aaneengesloten natuurgebieden.
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De milieu en ruimteconditiesin het landelijk gebied verbe-
teren, maar zijn vaak nog onvoldoende voor duurzaam na-
tuurbehoud. Het gaat dan vooral om verdroging, verzuring
en vermesting, en om versnippering (PBL, 2009).

Voor alle noodzakelijke voorzieningen die nodig zijn om
het regionale watersysteem goed te laten functioneren
maken de waterschappen watergebiedsplannen. Hierin
wordt o.a. geinventariseerd wat de knelpunten in het regi-
onale watersysteem zijn,watdaaraan kan worden gedaan,
welke middelen daarvoor nodig zijn, welke planning kan
worden aangehouden etc. Ook het GGOR-proces maakt bij
veel waterschappen deel uit van het opstellen van het wa-
tergebiedsplan. Toch is het watergebiedsplan vooral een
intern managementdocument voor het waterschap (soort
meerjarenplanning). Het is geen formele planfiguur, maar
het is wel een belangrijke onderlegger voor het (elke tien
jaar) te nemen formele peilbesluit. De maatregelen in het
watergebiedsplan komen voor een belangrijk deel voort
uit ervaren knelpunten in de praktijk. De buitendienst van
het waterschap is vaak tot op detail op de hoogte van de
watergerelateerde problemen die in het gebied spelen.

Ook wordt bij het opstellen van het watergebiedsplan af-
gestemd met de gebiedscommissies in het kader van het
ILG. Op die manier kan worden geprobeerd om ‘werk met
werk’ te maken. Maatregelen in het watergebiedsplan
kunnen beter worden afgestemd op de behoeften in het
gebied, en actoren uit het gebied kunnen middels de ILG
subsidies meefinancieren aan maatregelen waar zij beide
baat bij hebben. Voorheen werden de maatregelen uit het
watergebiedsplan volledig door het waterschap gefinan-
cierd.

Het ILG

De uitvoering van de verschillende doelen voor het lande-
lijk gebied, alsmede de afstemming tussen deze doelen,
vind hoofdzakelijk plaats binnen het raamwerk van het
Investeringsbudget Landelijk Gebied (ILG). Doel van het
ILG is: “het in staat stellen van provincies samen met de
gemeenten en waterschappen op een effectieve wijze de
rijksdoelen voor de fysieke inrichting van het landelijk ge-
bied te realiseren als onderdeel van een integrale gebieds-
ontwikkeling” (IPO, 2004).

Met het ILG is de rol van de provincies versterkt omdat
het primair gaat om decentralisatie naar het provinciale
niveau, en dus niet naar gemeenten. “Provincies krijgen de
verantwoordelijkheid voor ontwikkeling en uitvoering van
gebiedsgericht beleid” (IPO, 2005). Het rijk heeft hiertoe

bestuursovereenkomsten gesloten met alle twaalf provin-
cies. De provincies moeten deze doelen nader uitwerken
en er samen met gemeenten en waterschappen voor zor-
gen dat ze gerealiseerd worden in de periode 2007-2013. In
totaal is hiervoor naar schatting 4, 5 miljard euro beschik-
baarwaarvan 3,2 miljard euro rijksgeld (IPO, 2009).

Het ILG is vooral ingevoerd omdat het beleid voor de in-

richting van het landelijk gebied onvoldoende tot gewens-

teresultaten leidde (IPO, 2004; Kamphorst & Selnes, 2007).

Het kabinet wilde af van de beperkte samenhang tussen

en binnen de overheidslagen, de complexe en bureaucra-

tische procedures en de afstand tussen de overheid en ge-
biedsactoren. De centrale uitgangspunten van het ILG zijn:

+ Hetbundelen van financiéle middelen (het zogenaam-
de ontschotten);

+ Het bieden van meer beleidsruimte voor de provincies
om de regie te voeren en de uitvoering in samenwer-
king met gebiedsactoren te organiseren;

« Een werkwijze gericht integraliteit en een gebiedsge-
richte aanpak.

In de praktijk krijgt de uitvoering van het ILG vorm via zo-
genaamde gebiedscommissies. Volgens de Provinciewet
kunnen de provincies commissies instellen die de provin-
cie ondersteunen bij de voorbereiding, besluitvorming en
uitvoering van haar taken. Per commissie worden taken,
bevoegdheden, samenstelling en werkwijze geregeld door
Provinciale Staten. Er kunnen adviescommissies en be-
stuurscommissies worde ingesteld.

In het kader van het ILG hebben alle provincies, met uit-
zondering van Zuid-Holland, er voor gekozen om gebieds-
commissiesin testellen, in het kadervan de Wetinrichting
landelijk gebied (WILG) waarop het ILG is gebaseerd. De
meeste gebiedscommissies hebben een omvang van en-
kele gemeenten. Binnen de gebiedscommissies proberen
verschillende gebiedsactoren (gemeenten, waterschap,
particuliere organisaties en maatschappelijke partijen)
tot een bevredigende inrichting van het gebied te komen.
De manier waarop deze visie van de gebiedscommissie
wordt doorvertaald naar de concrete uitvoering is afhan-
kelijk van de rol die de gebiedscommissie heeft, en kan van
provincie tot provincie verschillen. Zo kan de visie van de
gebiedscommissie bijvoorbeeld worden opgevat als een
advies Gedeputeerde Staten over de verdeling van ILG-
middelen. De uitvoering van het beleid vindt grotendeels
plaats door de partijen die vaak ook zitting hebben in de
gebiedscommissie (gemeenten, waterschappen, particu-
liere beheersorganisaties etc.). Deze actoren financieren
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de uitvoering grotendeels uit eigen middelen. De ILG mid-
delen zijn slechts aanvullend. Soms hebben partijen zich
verenigd in uitvoeringsorganisaties (programmabureaus)
die onder de gebiedscommissie ‘hangen’ Vaak zijn dit sa-
menwerkingsverbanden die al eerder in een andere con-
text tot stand zijn gekomen (bijvoorbeeld de Reconstruc-
tie), en matcht de uitvoeringsagenda niet altijd met de
doelen van het ILG (Van Till, 2007).

Dit maakt de rol van de provincie in de praktijk lastig.
Enerzijds heeft zij de rol van stimulator en anderzijds de
rol van regisseur. In de stimulerende rol is de provincie
vooral een partner die in gebieden helpt om projecten te
formuleren en in te dienen. Er ontstaan aanjaagteams en
gebiedsmakelaars in allerlei soorten en maten. Maar in de
regierol is de provincie vooral controleur en opdrachtgever
die een resultaatsverplichting is aangegaan met het Rijk.
De provincie moet dus opereren in een spanningsveld tus-
sen sectoraal rijks- en EU-beleid enerzijds, en integrale
afwegingen op gebiedsniveau. Het gevolg is dat integrale
projecten binnen de provinciale organisatie in ‘moten’
worden gehakt en vervolgens worden beoordeeld door
prestatie-eigenaren of doelspecialisten (IPO, 2009).

Het spanningsveld tussen sectorale doelen en integrale
uitvoering is mede het gevolg van de voorwaarden die het
Rijk in het ILG heeft gesteld aan de besteding van midde-
len. Daarbij gelden verschillende verantwoordingseisen,
en bovendien is een groot deel van de gelden geoormerkt
voor een specifiek doel. Zo gaat de provinciale cofinancie-
ring voor een belangrijk deel naar de natuurdoelen, terwijl
andere doelen zoals plattelandsontwikkeling of de stimu-
lering van recreatie en toerisme, lastig te (co)financieren
zijn binnen het ILG. Als gevolg hiervan zijn bijvoorbeeld de
waterschappen teleurgesteld over de beschikbaarheid van
ILG-middelen voor de wateropgaven (IPO, 2009). Hierdoor
zijn er maar beperkte mogelijkheden om integrale water-
opgaven mee te nemen. De meeste mogelijkheden zijn er
via de verdrogingsbestrijding, waarin het gewenste grond-
en oppervlaktewaterregime (GGOR) een belangrijke rol
speelt.

Een ander knelpunt in de uitvoering van het ILG is het be-
staan van grote verschillen in institutionele kaders en ge-
biedsstructuren tussen provincies. Dit maakt het in delen
van het land lastig om provinciegrensoverschrijdende pro-
jecten goed af te stemmen en uit te voeren. Provincies ge-
ven op zeerverschillende wijze invulling aan het ILG, waar-
door er in feite twaalf verschillende ILG’s zijn ontstaan. Bij
de realisatie van de in het ILG opgenomen doelen wordt

vooral binnen de Provinciale grenzen gekeken. Volgens de
Visitatiecommissie ILG is de interprovinciale overlegcul-
tuurdie bestond in de periode dat het ILG werd voorbereid,
niet gecontinueerd (IPO, 2009).

4.3.3. Speelveldbeschrijving stedelijk gebied
Klimaatadaptatie:Verantwoordelijkheid en discoursen

De verschillende onderwerpenvan de adaptatieproblema-
tiek hebben in verschillende mate op de stedelijke agenda
gestaan. In tegenstelling tot hittestress en in mindere
mate overstromingsrisico is afvoer van hemelwater ter
voorkoming van wateroverlast van oudsher een taak van
de gemeente. Bij de gemeente ligt dan ook het initiatief
voor het treffen van publieke voorzieningen. De kosten
hiervoor worden via de rioolheffing overgeslagen over alle
inwoners van de gemeente. Daarbij is er wel een verdeling
van de verantwoordelijkheid tussen gemeente en percee-
leigenaars, recentelijk opnieuw vastgelegd in (art. 3.5 en
3.6 van) de Waterwet: perceeleigenaars mogen het hemel-
water alleen op de publieke ruimte afwentelen voor zover
nietinredelijkheid gevraagd kan worden dat ze het op hun
eigen perceel bergen. Bijvoorbeeld omdat er sprake is van
niet-grondgebonden eigendom, zoals een flat, of omdat
het een extreme bui is, waarvan niet verwacht kan worden
dat een burger zich daarop kan voorbereiden. In principe
ligt een belangrijk gedeelte van het initiatief en de kosten
dus op het bord van de perceeleigenaar. Het rapport ‘Case
study on individual responsibility in adaptive capacity’
laat echter zien dat er in de praktijk de tendens is dat de
gemeente zich helemaal verantwoordelijk voelt en na wa-
teroverlast aanpassingen voorneemt (Bergsma e.a. 2009).

In de toekomst zal de gemeente — als het gaat om over-
last — hiervan terug moeten komen: “In the case studies,
an area of tension is emerging in relation to the difference
betweenincidental and structural water problems. Itis ge-
nerally accepted that some incidental risks, like a sudden
burst of rainfall, belong to the domain of the government
because we cannot reasonably expect individual parties
to be prepared for not frequently occurring risks with high
consequences. The story is different for structural pro-
blems. Here, a formal division in responsibilities could be
applied. Therefore, climate change will shift at least some
responsibilities to individuals. As climate change may have
more structural impacts on local water management, the
indistinct division of responsibilities will be increasin-
gly challenged, especially when more appeals are made
to individual responsibility in local water management”
(Bergsma e.a. 2009, p.XI)
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Totvdordediscussie over klimaatverandering was stedelij-
ke wateroverlast een ‘gestructureerd (getemd) probleem’
(Van de Graaf&Hoppe 1989): de aanleg van publieke voor-
zieningen om het hemelwater af te voeren vond plaats op
basis van (min of meer) onbetwiste berekeningen. Op het
moment dat straatprofielen en riolen vervangen moeten
worden kan op grond van nieuwe berekeningen gekozen
worden voor meer bergingscapaciteit. Daarnaast was er
consensus over en acceptatie van uitzonderingen: bij ex-
treem zware en langdurige buien staan straten en soms
ook kelders onder water voor korte tijd onder water. Hier-
tegen kan men zich ook verzekeren (Kok 2006), hetgeen
nog een keer onderstreept dat de gemeente geen garantie
geeft dat het niet voorkomt.

De onzekerheid die klimaatverandering met zich mee-
brengt maakt het probleem minder gestructureerd. Ten
eerste aan de kant van de consensus over kennis: het is
minder duidelijk hoeveel capaciteit de afvoer moet heb-
ben. Er bestaat altijd het gevaar van overinvestering in
capaciteit die nooit nodig zal blijken te zijn. (Voor straat-
profielen zal dit een kleiner probleem zijn dan voor riole-
ringen, omdat ze vaker worden vervangen.) Ten tweede
zullen zware buien in de toekomst vaker voorkomen, wat
op grond van de regelgeving neerkomt op een grotere ver-
antwoordelijkheid bij de individuele perceeleigenaar (om-
dat deze buien niet meer ‘uitzonderlijk’ zijn). Of burgers
ook in de praktijk een grotere verantwoordelijkheid zullen
ervaren, of dit toch bij de gemeente zullen neerleggen, is
nog maar de vraag (Bergsma e.a. 2009).

Het bovenstaande betreft adaptatie ter voorkoming van
wateroverlast door middel van de inrichting van de ruim-
te. Bij de locatiekeuze voor stedelijke uitleg heeft het pro-
bleem van wateroverlast (evenals overigens waterveilig-
heid) tot nu toe een kleine rol gespeeld (zie beschrijving
speelveld grote wateren). Inmiddels wordt erkend dat dit
een probleem kan zijn,en er zijn veleideeén en initiatieven
om hier verandering in te brengen, zowel in technische/
fysieke zin (e.g. Xplorelab 2008) als in institutionele zin
(Minsterie van VenW e.a. 20009, Pieterse e.a. 2010).

Overstromingsveiligheid staat in tegenstelling tot water-
overlast traditioneel nauwelijks op de stedelijke beleids-
agenda. De risicobenadering (zie speelveldbeschrijving
grote wateren) heeft de aandacht voor de gevolgen van
een eventuele overstroming in stedelijk gebied vergroot.
Er is nu meer aandacht voor de schakels ‘preparatie en
respons’ in de veiligheidsketen, dat wil zeggen het voor-
bereiden van rampenbeheersplannen in het geval van

overstroming, voorlichting aan de burger, en organisatie
van een adequaat optreden in het geval van een overstro-
ming (Saeijs 2009). Deze taken liggen in eerste instantie
bij de gemeenten (of in het verlengde daarvan de veilig-
heidsregio’s). Het is een van de peilers van het veiligheids-
beleid van het Nationaal Waterplan. Maar als het gaat
om ruimtelijke maatregelen (zoals een andere inrichting
van woongebieden, technische maatregelen) worden nog
steeds Rijk en waterschappen als verantwoordelijk gezien.
Gemeenten en burgers zien (behalve in het geval van bui-
tendijkse bebouwing) weinig eigen verantwoordelijkheid.

Hittestress als gevaarvoor de leefbaarheid van de stad was
tot voor de klimaatdiscussie geen issue op de gemeentelij-
ke ruimtelijke agenda. De verantwoordelijkheid daarvoor
isnietdoor de overheid naar zich toegetrokken. Als de bur-
gererlastvan heeft, is het aan hem of haar om initiatief te
nemen en een zonnescherm of airco aan te brengen.

Een behoorlijk aantal gemeenten — waaronder grote ge-
meenten als Rotterdam en Amsterdam — hebben klimaat-
verandering hoog op de beleidsagenda staan (hoewel deze
agenda’s vaak gericht zijn op klimaatmitigatie). Dit bete-
kentechter nognietdat het vanzelfsprekendis datklimaat-
adaptatie op de gemeentelijke agenda verschijnt. Juist
omdat het als city marketing instrument wordt gebruikt is
het maar de vraag of deze agenda’s elders worden overge-
nomen, en of het op den duur leidt tot mainstreaming van
het onderwerp klimaatverandering in de planologische
praktijk van gemeentes. De tijdschaal waarop klimaatver-
andering zich voordoet gaat ver voorbij de planningshori-
zon van gemeenten, om maar te zwijgen van de politieke
termijnen (VROM Raad 2007).

De stedelijke agenda is overvol. Klimaatadapatie moet
concurreren met andere, vaak meer urgente maatschap-
pelijke doelen. Leefbaarheidsproblemen worden vooral
gedefinieerd in termen van sociale leefbaarheid en publie-
ke voorzieningen of in termen van luchtverontreiniging,
stank en lawaai. Klimaatadaptatie lijkt al snel te concurre-
ren met deze doelen, alleen al vanwege het beperkte bud-
getvan de gemeenten.

Daar komt bij dat ontwikkeling van uitleg- en herstruc-
tureringslocaties vaak voor gemeentes hoge prioriteit
hebben, om uiteenlopende redenen: van integratiebeleid
tot politieke prestige van een wethouder. Als extra inrich-
tingskosten voor klimaatverandering de voortgang van de
ontwikkeling serieus in de weg lijken te staan, sneuvelen
de maatregelen al snel. Dit speelt nog sterker als het gaat
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om locatiekeuze. Andere belangen en constraints (zoals
gemeentegrenzen) zijn veel belangrijker dan mogelijke
klimaatproblemen.

Andersom proberen gemeentes waar weél aandacht is
voor klimaatverandering, dan ook dikwijls onder deze
vlag allerlei andere thema’s te integreren. De aanpak van
de klimaatproblematiek geeft een impuls aan, en is een
integrerend element voor, traditionele beleidsdoelen
als werkgelegenheid, stedenbouwkundige uitstraling,
en opwaardering van het sociale leefklimaat. Een voor-
beeld hiervan is de herontwikkeling van de Rotterdamse
Stadshavens.

Netwerk en routines

Bij de beschrijving van de netwerken en routines maken
we een onderscheid in stedelijke ontwikkeling in de zin
van uitleg of grootschalige herstructurering, en aanpas-
singen in bestaand stedelijk structuren (bijvoorbeeld de
vervanging van een individueel huis of bouwblok, of aan-
passingen in de openbare ruimte).

Uitleg en grootschalige herstructurering

De afgelopen 20 jaar zijn er belangrijke veranderingen
opgetreden in het spel om uitleg (Segeren 2007) en groot-
schalige herstructurering (Segeren e.a. 2008). Projectont-
wikkelaars hebben op strategische locaties grondposities
verworven. Daardoor is het voor gemeenten steeds moei-
lijker geworden zogenaamd actief grondbeleid te voeren,
d.w.z. eigen grond uit te geven in ruil voor ontwikkeling en
daarbij haar eigen voorwaarden te stellen. De bouwmarkt
is nu feitelijk een grondmarkt geworden. Of, omdat het ei-
gendom van de grond het recht geeft om er op te bouwen,
eigenlijk een ‘recht-om-te-bouwen-markt’ In dit spel heeft
de gemeente minder kaarten in handen. Nog steeds wel de
troefkaart van de bevoegdheid tot bestemmen, maar ge-
zien het grondbezit van de projectontwikkelaars, zijn de
onderhandelingen voor projectontwikkeling moeilijker
geworden. De gemeentes die nog wel actief grondbeleid
voeren, lopen nu grotere risico’s dan voorheen (Segeren
2007).

In het geval van herstructurering is het bovendien vaak
extra moeilijk om de grondexploitatie sluitend te krijgen,
bijvoorbeeld vanwege hoge kosten voor de bodemreini-
ging bij de herontwikkeling van oude industrieterreinen.
Grootschalige herontwikkeling is dermate ingewikkeld
geworden, dat alleen grote projectontwikkelaars worden
betrokken (Segeren e.a. 2008). Kortom, deze ontwikkelin-
gen hebben ervoor gezorgd dat de projectontwikkelaars

op het speelveld een machtiger positie innemen ten op-
zichte van de gemeenten dan voorheen.

Het is daarom niet verwonderlijk dat in de afwegingen
rond uitleg of herstructurering de ‘business case’ — de
vraag hoe winstgevend de ontwikkeling vanuit commerci-
eel oogpunt is —doorslaggevend is. In het geval van uitleg
en herstructurering speelt hierbij de verwachte verkoop-
prijzen van het vastgoed een belangrijke rol. Structureel
probleem in de Nederlandse situatie voor de realisatie van
klimaatmaatregelen zijn de zogenaamde split incentives:
degene die moet investeren in adaptatie (ontwikkelaars)
zijn niet degene die profiteren (de eindgebruikers). De-
gene die investeert is immers niet degene die het gebouw
gebruikt; de ontwikkelaar verkoopt het weer door. Daar-
bij lopen ontwikkelaars het risico dat de voordelen van
adaptief bouwen niet tot uitdrukking komen in de prijs die
ze ontvangen. Het onderzoek naar de martkwaarde-ver-
meerdering als gevolg van groene kenmerken begint pas.
Zo is bekend dat huizenkopers meer willen betalen voor
een woning met een beter energielabel (Brounen&Kok
2009). Maar of het ook geldt voor adaptieve eigenschap-
pen als regenwaterafvoer, is nog maar de vraag.»*> Ontwik-
kelaars zitten dus momenteel dus met een risico dat ze
hun investeringen niet terugverdienen. In andere landen,
waar particulier opdrachtgeverschap voor woningbouw
normaler is, hebben de eigenaars zelf baat bij de toekom-
stige voordelen de investering.

Het probleem van de split incentives brengt het gevaar
met zich mee dat klimaatmaatregelen al snel worden ge-
zien als ‘iets extra’s’. Zogenaamde ‘bovenwettelijke’ zaken
— investeringen die uitgaan boven wat wettelijk is vereist
in bijvoorbeeld bouwvoorschriften — sneuvelen daarom
al snel in de onderhandelingen tussen gemeenten en pro-
jectontwikkelaars. Of, als ze in de plannen aanwezig wa-
ren, sneuvelen ze in de loop van het proces omdat ze als
eerste worden geschrapt als er elders tegenvallers zijn
(Workshop Deltares dd. 24/9/2009).

In een recent onderzoek (Munoz Gielen 2009) wordt nog
een institutionele factor genoemd waardoor in Neder-
land projectontwikkelaars minder bijdragen aan publieke
voorzieningen dan mogelijk zou zijn als je het vergelijkt
met Engeland en de regio Valencia. Een van de belang-

199 Voor kantoren is berekend dat een omgeving met veel groen
significant bijdraagt aan de huurprijs, maar dit effect is erg on-
belangrijk in vergelijking met andere kenmerken zoals de locatie
(Weterings 2008).
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rijkste verschillen is volgens de auteur het ontbreken van
generiek gemeentelijk beleid over kostenverhaal, een in-
dicatief document waarin minimale standaardtegenpres-
taties worden voorgeschreven die gelden voor de gehele
gemeente. De Nederlandse Wro (grondexploitatie) geeft
de mogelijkheid en de verplichting tot kostenverhaal, en
is in combinatie met een goede basis voor kostenverhaal,
maar zal volgens de auteurtoch te kort schieten. “Dit komt
in de eerste plaats omdat de wettelijke verplichtingen
om na te gaan of een exploitatieplan noodzakelijk is pas
ontstaat wanneer de gemeente een bestemmingsplan in
procedure brengt. Tot die tijd zullen gemeenten dus geen
behoefte voelen om de kosten in beeld te brengen, en datis
doorgaans in een vergevorderd stadium in het planproces.
Tegen die tijd is er al een verwachting ontstaan over de be-
treffende bouwmogelijkheden en hebber er al grondtrans-
acties plaatsgevonden waarmee een zekere grondprijsop-
drijving isopgetreden.” (de Munzo Gielen 2009, p.167). Het
ontbreken van generiek beleid heeft daarom twee belang-
rijke gevolgen: Ten eerste een prijsopdrijvend effect op de
grondprijs - ontwikkelaars zouden minder voor de grond
betalen als ze van te voren zeker en precies zouden weten
welke kostenverhaal bij ontwikkeling zou plaatsvinden.
Door de hoge grondprijzen voor alle partijen, is er minder
geld over voor publieke voorzieningen. Ten tweede wordt
kostenverhaal meer in de sfeer van (ad hoc) onderhande-
lingen over grondexploitatie getrokken. In deze onderhan-
delingen staan, zoals we hierboven betoogden, de ontwik-
kelaars sterk.

Bij uitleglocaties is ook de verhouding van de gemeente
met de waterschappen relevant. Zoals we in de speelveld-
beschrijving ‘Grote Wateren’ uiteenzetten, speelt de wa-
terproblematiek tot nu toe vaak een ondergeschikte rol
bij de keuze van de locatie. Andere factoren, zoals bereik-
baarheid of de ligging binnen gemeentegrenzen, zijn van
doorslaggevend belang. Eventuele problemen met water-
overlast moeten daarom worden opgelost door technische
maatregelen van het waterschap, of door een aangepaste
inrichting van het gebied. In het laatste geval is een vroeg-
tijdige en intensieve samenwerking tussen gemeente en
waterschappen noodzakelijk om te komen tot een inte-
graal ontwerp. Aan de verbetering van deze samenwer-
king wordt momenteel hard gewerkt (Sterk Consulting
2008). Niet zozeer bevoegdheden en instrumenten, als wel
rolopvatting van beide organisatie zorgen nog steeds voor
knelpunten (Franssen&Roeleveld 2009).

Bestaand stedelijk gebied

Voor adaptatiemaatregelen aan woningen in de bestaan-
devoorraad,die het overgrote deel van het woningbestand
vormt, heeft de gemeente te maken metveel verschillende
particuliere eigenaren. Deze verscheidenheid bemoeilijkt
het maken van afspraken over klimaataanpassing. Sowie-
sois normerend beleid op grond van bouwvoorschriften ex
post niet goed mogelijk (zie instrumentenkist, beschreven
in paragraaf 3.5). Bovendien hebben we gezien dat er een
historisch gegroeide consensus bestaat over de verant-
woordelijkheidsverdeling met betrekking tot klimaatge-
relateerde problemen als wateroverlast (vooral voor de
gemeente) en hittestress (vooral voor de particulier).

Om al deze redenen zijn de woningcorporaties voor de
gemeente interessante gesprekspartners. Zij hebben een
groot aandeel in het woningbezit. Vaak is dit ook nog
aaneensluitend, hetgeen gunstig kan zijn voor adaptatie-
maatregelen (bijv. WKO op blokniveau).>® De corporaties
hebben wettelijk een maatschappelijke taak, maar ze ver-
schillend nogal in hun zelfbeeld: sommigen zien zichzelf
als maatschappelijk innovator, terwijl anderen zich vooral
als belegger afficheren (Buitelaare.a.2009). De corporaties
die zichzelf als maatschappelijk verantwoorde onderne-
mers zien, willen invulling geven aan een maatschappe-
lijke taak, die in overleg met de overheid (rijk, gemeente)
wordt bepaald. Hun kerncompetentie is de bouw, verbouw
en beheer van gebouwen. De combinatie van zelfbeeld
en kerncompetentie maakt hen tot goede partners als de
overheid adaptatie van de grond wil krijgen.

Hierover kunnen gemeenten en corporaties prestatieaf-
spraken maken, maar de gemeente kan deze niet afdwin-
gen. Sinds de afschaffing van het gemeentelijk toezicht is
derelatie tussen gemeente en corporatie een onderhande-
lingsrelatie geworden. De gemeente had traditioneel ‘wis-
selgeld’ in deze onderhandelingen in de vorm van grond.
De corporaties zijn immers vaak ook betrokken bij ontwik-
keling van een uitleglocatie. Maar aangezien gemeentes
steeds minder actief grondbeleid voert, heeft ze binnen de
onderhandelingen steeds minder te ‘vergeven’.

200 Hierbij moet worden opgemerkt dat door verkoop van voorma-
lige sociale huurwoningen, zoals die in gemeenten met een zeer
hoog aandeel sociale woningbouw de afgelopen jaren heeft
plaatsgevonden, tot meer versnippering van het eigenaarschap
heeft geleid.
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Voor adaptatiemaatregelen in de publieke ruimte (zoals
rioleringen etc.) ziet het spel eriets anders uit. De gemeen-
te is zelf eigenaar en heeft voor toestemming geen ande-
ren nodig. Maar vaak wel voor de financiering. Hier zou het
ISV een belangrijke rol kunnen spelen. In de evaluatie van
de ISV-periode 2000 - 2004 komt naar voren dat het ISV in-
derdaad —zoals bedoeld —vaak fungeert als trigger money.
De bijdragen uit het budget zijn vaak een redenen voor
andere partijen om meer in de publieke ruimte te investe-
ren. In het geval van het bestaand stedelijk weefsel zijn dat
vooral de corporaties. Ook draagt het ISV bij aan een meer
integrale aanpakvan (gedeeltes van) de stad (Ecorys 2006).

Grote invloed Europese regelgeving

Zowel voor ingrepen in het bestaand stedelijk weefsel als
bij uitleg speelt sectorale regelgeving, bijvoorbeeld mili-
eunormen, een belangrijke rol. Deze regelgeving is vaak
van Europese oorsprong en relatief ‘hard’ geimplemen-
teerd; relatief ten opzichte van andere landen (Vromraad
2008) en ten opzichte van de traditie van de Nederlandse
RO (Zonneveld e.a. 2008). Bekende voorbeelden zijn de Vo-
gel- en Habitatrichtlijn en de luchtkwaliteitsrichtlijn met
betrekking tot fijn stof. De harde implementatie betekent
een groter risico voor de gemeenten dat plannen voor
de bestuursrechter stranden. Dit leidt in het plannings-
proces tot grote investeringen in tijd en geld om in ieder
geval deze sectorale aspecten op orde te hebben. Dit kan
ten koste gaan van andere belangen, die niet zijn vastge-
legd in sectorale (EU-) wetgeving. Hierdoor verandert de
Nederlandse praktijk van integrale afweging van alle as-
pecten. “De wijze waarop invulling wordt gegeven aan de
afwegingsdoelstelling van ruimtelijk ordening wordt door
Europese richtlijnen beinvloed: die inhoudelijke perspec-
tieven die op basis van Europese regelgeving het meest
dwingend zijn voorgeschreven moeten in planvorming
en gebiedsontwikkeling geborgd worden en kunnen niet
(meer) uitgeruild worden” (Zonneveld e.a. 2008, p. 94). De
mate waarin Europese regelgeving het thema klimaat-
adaptatie reguleert, zou daarom grote gevolgen hebben
voor de RO-praktijk in het stedelijk speelveld.
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5. Ishetadaptief?:
Het adaptatiewiel

5.1. Inleiding

In onderhavige studie worden diverse sturingsinstrumen-
ten voorgesteld om fysiekruimtelijke maatregelen voor
klimaatadaptatie te kunnen realiseren. Eén van de toets-
criteria om zowel de voorgestelde inhoudelijke oplos-
singsrichtingen als de mogelijke bijbehorende sturingsin-
strumenten te kunnen beoordelen is adaptiviteit. De vraag
die daarbij centraal staat is of, en zo ja onder welke voor-
waarden, de voorgestelde inhoudelijke oplossingsrichting
en het bijbehorende sturingsinstrumentarium het adap-
tieve vermogen van een bepaalde beleidssector en de sa-
menleving vergroten.

De relevantie van een adaptiviteitstoets is ingegeven door
de fundamentele onzekerheden rond het vraagstuk van
klimaatadaptatie. Er bestaan veel onzekerheden over zo-
wel de mate van klimaatverandering, de optredende ef-
fecten als ook over de effectiviteit van te kiezen sturingsin-
strumenten. Het gevolg daarvan is dat op voorhand niet is
te bepalen welke inhoudelijke strategie en welk sturings-
instrumentarium het beste is. Juist om die reden is adap-
tiviteit of adaptief vermogen van belang. Daarbij gaat het
om het vermogen om nieuwe inzichten te incorporeren en
om te leren van ervaringen die met een bepaalde oplos-
singsrichting en bijbehorend sturingsinstrumentarium
worden opgedaan. Daarmee is adaptief vermogen dus iets
anders dan het bestuurlijke vermogen om de maatregelen
te realiseren waarvan inhoudsdeskundigen op dit moment
denken dat die de beste zijn. Het gaat juist om het vermo-
gen om in te kunnen spelen op ontwikkelingen die nu nog
niet bekend zijn.

In het Klimaat voor Ruimte project ‘Institutions for Adap-
tation’ is een beoordelingskader voor adaptief vermogen
ontwikkeld.>* In dat project stond de vraag centraal welke

201 Klimaat voor Ruimte (KVvR) project “Institutions for adaptation: is
the Dutch institutional structure capable of adapting to climate
change?” Dit project (IC-12) is een samenwerkingsproject van
Joyeeta Gupta en Emmy Bergsma (IVM), Katrien Termeer en Judih

5. Is het adaptief?: Het adaptatiewiel

kenmerken van instituties (formeel dan wel informeel)
het adaptieve vermogen van een bepaalde beleidssector
bevorderen dan wel beperken. Een institutie is een veel
ruimer begrip dan sturingsinstrumentarium. Tegelijkertijd
maakt het sturingsinstrumentarium dat in een bepaalde
beleidssector wordt gebruikt wel onderdeel uit van de in-
stituties van een sector. Daarom is het ontwikkelde toet-
singskader, met enige aanpassingen, ook goed bruikbaar
voor de beantwoording van de vraag of, en zo ja onder wel-
ke voorwaarden, de voorgestelde fysiekruimtelijke maat-
regelen en het bijbehorende sturingsinstrumentarium het
adaptieve vermogen van een beleidssector kunnen vergro-
ten.22

5.2. Hetadaptatiewiel

Het beoordelingskader voor het adaptief vermogen van
instituties bestaat uit zes dimensies: Behoorlijk bestuur,
Variéteit, Leervermogen, Ruimte voor autonome veran-
dering, Leiderschap en Hulpbronnen. Op basis van deze
dimensies is een beoordelingskader, het zogeheten adap-
tatiewiel, ontwikkeld waarmee dimensies van adaptief
vermogen kunnen worden onderscheiden en (kwalitatief)
beoordeeld (zie Figuur 1). Om tot een dergelijke kwalita-
tieve beoordeling te kunnen komen is voor elke dimensie
een aantal criteria geformuleerd.

Klostermann (WUR); Sander Meijerink en Margo van den Brink
(RUN), Pieter Jong (TUD)en Sibout Nooteboom (EUR/DHYV).

202 Zie Joyeeta Gupta, Catrien Termeer, Judith Klostermann, Sander
Meijerink, Margo van den Brink, Pieter Jong, Sibout Nooteboom,
Emmy Bergsma, The Adaptive Capacity Wheel: a method to
assess the inherent characteristics of institutions to enable the
adaptive capacity of society, Environmental science & policy 13
(2010), p. 459-471.
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Financiéle
middelen

Aanpassings-
vermogen

Hulpbronnen

Ruimte voor
autonome
verandering
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Realisatie-
vermogen

Figuur 1: Het adaptatiewiel bestaand uit zes dimensies en 22
criteria waarmee het adaptieve vermogen van instituties
kan worden beoordeeld**

De dimensie ‘behoorlijk bestuur’ (met bijbehorende cri-
teria van legitimiteit, rechtvaardigheid, responsiviteit en
controleerbaarheid) wordt in deze studie afgedekt door de
‘mag het’ en ‘hoort het’ vragen. De overige vijf dimensies
(en bijbehorende criteria) zijn relevant voor de beoorde-
ling van de adaptiviteit van de voorgestelde inhoudelijke
oplossingsrichtingen en het bijbehorende sturingsinstru-
mentarium, en worden hieronder daarom nader toege-
licht. Deze toelichting is gebaseerd op twee publicaties
van het eerder genoemde project ‘Institutions for adap-
tation’: het essay ‘Klimaat bestendig of klimaat neutraal
bestuur? Een essay over het adaptief vermogen van insti-
tuties’>4, en het artikel ‘Het adaptieve vermogen van het
nationaal waterplan’?s

203 Klostermann, J., R. Biesbroek, P. Jong, J. Gupta, E. Bergsma (2009)
‘Het adaptieve vermogen van het nationaal waterplan’ H20,
25/26,16-20.

204 Termeer, Katrien en Sander Meijerink (2009) ‘Klimaat bestendig
of klimaat neutraal bestuur? Een essay over het adaptief ver-
mogen van instituties’, een essay in opdracht van de Raad voor
Verkeer en Waterstaat

205 Klostermann, J., R. Biesbroek, P. Jong, J. Gupta, E. Bergsma (2009)
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Eerste orde leren

Tweede orde leren

Dimensie 1: Variéteit

Een bekende wet uit de systeemtheorie stelt dat de varié-
teit van een systeem minstens even groot moet zijn als de
variéteit van de omgeving waaraan het zich probeert aan
te passen.>® Het klimaatvraagstuk met zijn vele aspecten,
effecten en onzekerheden vereist daarom een institutio-
nele setting waarin sprakeisvan eenvariéteitaan analyse-
kaders, opvattingen en oplossingen, en waarin een variatie
aan actoren in diverse arena’s en op diverse schaalniveaus
werkt aan klimaatadaptatie. Het vraagt ook om actoren
die zich niet laten verleiden tot het teveel simplificeren
van complexe vraagstukken en het verminderen van re-
dundantie. Hier is de gedachte dat een zekere redundan-
tie aan oplossingsrichtingen en instrumenten gunstig is.
Mocht een van de oplossingsrichtingen of instrumenten
niet blijken te werken, dan zijn er altijd nog andere oplos-
singen en instrumenten, die wellicht wel tot de gewenste
resultaten kunnen leiden. Hier bestaat dus een belangrijke
spanningsveld met beleid dat is gericht op optimalisatie
en efficiéntie.

‘Het adaptieve vermogen van het nationaal waterplan’ H20,
25/26,16-20.

206 Conant, R.C. & Ashby, R.W. (1970). Every good regulator of a
system must be a model of that system. International Journal of
Systems Science. 1(2), 89-97.
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De mate van variéteit is onder meer af te lezen aan de be-
trokkenheid van een diversiteit aan actoren (publiek/pri-
vaat; beleid/beheer; diverse sectoren) in diverse arena’s;
een variéteit aan denkramen, probleemdefinities en op-
lossingsrichtingen; ruimte voor het differentiéren van be-
leidsopties en het ontwikkelen van maatwerk; besluitvor-
ming/actie zonder variéteit te onderdrukken.

Voor de beoordeling van inhoudelijke oplossingsrichtin-
gen en het bijbehorende sturingsinstrumentarium gaat
het om de vraag of deze bijdragen aan de variéteit aan
maatregelen voor klimaatadaptatie of dat deze een in het
verleden ingeslagen ontwikkelingspad en daarmee padaf-
hankelijkheid enkel verder versterken. Als voorbeeld: het
alleen inzetten op klassieke dijkversterking draagt volgens
ditbeoordelingskader niet bij aan het adaptieve vermogen
van de watersector. Er kan dan immers niet worden ge-
leerd over andere vormen van overstromingsrisicobeheer.

Een grote variéteit aan sturingsinstrumenten vergroot het
adaptieve vermogen eveneens. Deze variéteit maakt het
immers mogelijk om ervaring op te doen met en te leren
van de werking en effectiviteit van verschillende beleids-
instrumenten onder steeds veranderende condities. Dat
is dus een ander argument voor het gebruik van verschil-
lende instrumenten dan het effectiviteitsargument dat
ten grondslag ligt aan de samenstelling van een bepaalde
instrumentenmix. Daarbij gaat het immers om de vraag
welke mix geschikt is een bepaalde maatregel nu te kun-
nen realiseren.?®

Dimensie 2: Leervermogen

Het klimaatvraagstuk kenmerkt zich niet alleen door on-
zekerheden over effecten maar vooral ook door onzeker-
heden over hoe met het vraagstuk om te gaan. Dat is lo-
gisch omdat het een relatief nieuw vraagstuk is. Mensen
moeten nog met elkaar uitvinden wat de beste manieren
zijn om zich aan te passen aan klimaatveranderingen.
Net zo als met bijna alle nieuwe vraagstukken zal ook het
klimaatvraagstuk conflicteren met dominante waarden,
routines en probleemoplossings-strategieén. Onzekerheid
en noviteiten vragen om een context waar veel ruimte is
voor leren. Leren heeft dan niet de betekenis van leren in
een klaslokaal maar meervan eensociaal leerproces waar-
in actoren continu met elkaar betekenis geven aan wat er
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gaandeis.**® Dit betekent niet alleen dat ze blijven waarne-
men en onderhandelen over effecten en oplossingen maar
vooral ook dat ze experimenteren en daarop reflecteren,
met andere woorden het gaat niet alleen om lerend te
praten maar ook om lerend te handelen. Leren speelt zich
af op alle niveaus, variérend van individueel tot organisa-
tioneel en van lokaal tot mondiaal. Een veel gemaakt on-
derscheid is dat tussen eerste en tweede orde leren. Terwijl
eerste orde leren zich beperkt tot het leren over de wijze
waarop bepaalde doelen kunnen worden bereikt, worden
intweede orde leerprocessen deze doelen zelf ter discussie
gesteld.

Het niet leren is ook een belangrijke indicator voor het
lerend vermogen van instituties. Het gaat daarbij om al-
lerlei defensieve routines die actoren ervan weerhouden
twijfels te tonen en leiden tot het angstvallig vermijden
vanrisico’s en het bovenmatig beschermen van bestaande
oplossingsrichtingen. Er is een belangrijke relatie tussen
lerend vermogen en variéteit. Zonder variéteit kan moei-
lijk worden geleerd, maarvariéteit is geen voldoende voor-
waarde voor lerend vermogen.

Leerprocessen moeten worden georganiseerd en geborgd
en dat geldt ook wanneer nieuwe oplossingsrichtingen
worden ingeslagen, wanneer bestaand instrumentarium
op een nieuwe manier wordt ingezet of wanneer geheel
nieuw instrumentarium wordt ingezet. Zo ligt het voor de
hand om af te spreken om de effecten van nieuwe inhou-
delijke oplossingsrichtingen en nieuw instrumentarium
te monitoren en te evalueren. Institutioneel geheugen
draagt er aan bij dat in het verleden opgedane ervaringen
met bepaalde interventies kunnen worden meegenomen
in de besluitvorming nu. Tenslotte zijn vertrouwen en een
cultuur waarin twijfels kunnen worden besproken belang-
rijke voorwaarden voor elk leerproces.

Dimensie 3: Ruimte voor autonome verandering

Bij deze dimensie gaat het om de ruimte die de overheid
laat aan maatschappelijke actoren (burgers, bedrijven en
NGO’s) om zelf maatregelen te treffen om zich aan te pas-
sen aan de klimaatverandering. Daarvoor is allereerst van
belang dat deze partijen toegang hebben tot de voor adap-
tatie benodigde informatie. Wat zijn precies de verwachte
effecten van klimaatverandering, wat zijn de onzekerhe-

207 Bressers, ].Th.A. and Klok, P-J. (1995) De verklaring van de effecti-
viteit van een beleid: Instrumententheorie. In: Beleidsevaluatie.
Samsom H.D. Tjeenk Willink, Alphen aan den Rijn, pp. 138-157.

208 Pahl-Wostl, C., Craps, M., Dewulf, A., Mostert, E., Tabara, D. & Tail-
lieu, T. (2007). Social learning and water resources management,
Ecology & Society, 12, article 5.
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den en de te lopen risico’s etc. Dergelijke informatie moet
beschikbaar en gemakkelijk toegankelijk zijn willen maat-
schappelijke actoren daar wat mee kunnen doen.

Gezien de onvoorspelbaarheid van veel klimaateffecten
zal het improvisatievermogen een belangrijke peiler zijn
voor het adaptieve vermogen van instituties. Improviseren
of anders uitgedrukt responsieve autonome verandering
gaatover hetvermogen van actoren om op microniveau en
in het hieren nuin te spelen op de dagelijkse verstoringen,
kansen en mogelijkheden. Het gaat daarbij vaak om cycli
met een korte feedback van waarnemen, snel handelen,
kijken wat er gebeurt, etc. Er bestaat een spanning tussen
improvisatievermogen en centrale interventies. Allereerst
kan centrale sturing praktijken van autonome aanpassing
overbodig maken of in ieder geval niet aanmoedigen. Dit is
te vergelijken met het dilemma van de ‘moral hazard’ wat
inhoudt dat actoren zelf minder verantwoordelijk han-
delen wanneer anderen de risico’s opvangen. Naarmate
mensen langer leunen op de verantwoordelijkheid van
anderen verliezen ze hun improvisatiekennis, die gedu-
rende crises van groot belang kan zijn. Daarnaast kunnen
centrale interventies het improvisatievermogen ook frus-
treren. Zo schijnt het strenge planning en control systeem
waarbinnen vele hulpverleners in de VS moesten werken
ten tijde van de orkaan Katrina er toe hebben geleid dat ze
pas laatin actie kwamen omdat ze eerst toestemming no-
dig hadden af te wijken van hun schema’s.

Inhoudelijke oplossingsrichtingen en sturingsinstrumen-
tarium waarbij behalve de overheid ook niet-overheids-
actoren een rol kunnen spelen dragen positief bij aan de
ruimte voor autonome verandering.

Dimensie 4: Hulpbronnen

Adaptatieis afhankelijk van de aanwezigheid van de nood-
zakelijke hulpbronnen en de mogelijkheid van actoren om
deze vrij te maken. Deze kunnen bestaan uit financiéle,
juridische, technische en personele middelen. Complice-
rende factor bij klimaatadaptatie is het lange termijn ka-
rakter. Financién kunnen nu bijvoorbeeld wel aanwezig
zijn maar het ligt politiek altijd lastig deze vrij te maken en
vrij te houden voor de lange termijn.

Een voor de adaptiviteitstoets relevante vraag is daarom
of devoorgestelde inhoudelijke oplossingsrichting dan wel
hetvoorgestelde instrumentarium het mogelijk maken om
nieuwe hulpbronnente genereren.Zo kunneninhoudelijke
voorstellen voor meervoudig ruimtegebruik in combinatie
met verevening er wellicht voor zorgen dat nieuwe finan-
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ciéle middelen worden gegenereerd om bepaalde adapta-
tiemaatregelen te kunnen realiseren en kunnen vormen
van publiek-private samenwerking het mogelijk maken
dat behalve de belastingbetaler ook private partijen mee-
betalen aan de realisatie van adaptatiemaatregelen.

Deze criteria tezamen kunnen ons helpen om de vraag te
beantwoorden of, en zo ja onder welke voorwaarden, de
voorgestelde inhoudelijke oplossingsrichtingen en bijbe-
horend sturingsinstrumentarium bijdragen aan het adap-
tieve vermogen van de betreffende beleidssector en de
samenleving.

Dimensie 5: Leiderschap

Binnen de geschetste context van variéren, leren en im-
proviseren zijn er uiteindelijk ook mensen nodig die het
klimaatvraagstuk actief tegemoet treden door het herin-
terpreteren van eigen routines, het benutten van kansen
en het arrangeren van koppelingen.>® We duiden dit aan
met de term publiek leiderschap, waarbij we zeker niet
alleen de formele gezagsdragers bedoelen maar iedereen
binnen het publieke domein die verschil maakt. Voor kli-
maatadaptatie is een variéteit aan leiderschapsfuncties
relevant. Het gaat zowel om visionair leiderschap (het ver-
binden van de lange met de korte termijn), ondernemend
leiderschap (zorgen dat acties ook daadwerkelijk gebeu-
ren) als verbindend leiderschap (vormen van en koppelen
tussen allianties).

Het belangrijkste spanningsveld bestaat eruit dat leider-
schap enerzijds gericht is op ruimte bieden aan variéteit,
leren en autonome aanpassingen terwijl het aan de ande-
re neerkomt op het promoten van orde, besluitvaardigheid
en betrouwbaarheid. Vooral ook op de terreinen van infra-
structuur verwachten mensen naast alle creatieve adap-
tieve strategie€n ook een betrouwbare dienstverlening.
Dit dilemma vraagt om een krachtige verbinding tussen
hetaanmoedigen vanimproviseren en het garanderenvan
betrouwbare diensten.

Leiderschap is onder meer af te lezen aan de aanwezig-
heid van de verschillende vormen van leiderschap en aan
de mate waarin leiders het spanningsveld tussen variéren
en improviseren enerzijds weten te verbinden aan daad-
kracht en betrouwbare dienstverlening anderzijds.

209 Termeer, C.J.A.M. (2009); Water professionals and public leader-
ship. Irrigation and Drainage. 58: 212-216.
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De aanwezigheid van leiderschap is een belangrijke voor-
waarde voor de implementatie van fysiekruimtelijke op-
ties en bijbehorend sturings-instrumentarium.

5.3. Toetsingskader

De vier hoofdvragen die in de adaptatietoets moeten wor-

den beantwoord zijn dan de volgende. (Onder welke voor-

waarden) dragen voorgestelde fysiekruimtelijke oplos-

singsrichting en bijbehorend sturingsinstrumentarium bij

aan:

1. een vergroting van de (inhoudelijke en institutionele)
variéteitin een bepaalde beleidssector?

2. hetlerend vermogen van de beleidssector?

3. de ruimte voor autonome verandering van de samen-
leving?

4. het genereren van nieuwe hulpbronnen voor klimaat-
adaptatie?

Daarnaast wordt bij de toetsing aandacht besteed aan de
voorwaarde van de aanwezigheid van leiderschap voor
een succesvolle implementatie van de fysiekruimtelijke
oplossingsrichting en bijbehorend sturingsinstrumenta-
rium.
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T
6. Detoepassingvande
Vier-Stappentoets

6.1. Inleiding

In dit hoofdstuk worden de vier stappen van de vorige vier
hoofdstukken geintegreerd in de Vier-stappentoets die
wordt toegepast op drie casus in respectievelijk het lande-
lijk gebied, het stedelijk gebied, en de grote wateren. Deze
casus zijn in samenspraak met het PBL geselecteerd.

6.2. Hetbehoudvanhetveen:eendilemmain
het landelijk gebied

De problemen met veengebieden in Nederland zijn niet
nieuw maar doen zich als gevolg van klimaatverandering
wel sterker voelen. Kern van de problematiek is de inklin-
king van het veen onder invloed van peilverlaging, die re-
sulteertin een sterke bodemdaling en problemen met wa-
terkwaliteit en waterkwantiteit. Uiteindelijk zal het veen
verdwijnen. De speciale klimaateffecten zijn:

- verdroging van het veen gaat gepaard met veenoxida-
tie, die een substantiéle bijdrage levert aan de uitstoot
van broeikasgassen.

- complicerende factor is dat ook vernatting onder be-
paalde omstandigheden tot toename van methaane-
missies kan leiden.

- door peilverlaging droog houden betekent verder dat
het waterbergend vermogen van de veenweidegebie-
denvermindert.

- totslotverdwijntsamen met hetveen opslagvermogen
voor CO,.

Tot nu toe waren de belangrijkste beleidsdoelstellingen in
de veenweidegebieden een combinatie van: het voorko-
men van verdergaande bodemdaling, het voorkomen van
verdere teloorgang van het veen, de bescherming van de
waterkwaliteit, natuurontwikkeling en het behoud van
het specifieke veenweide-cultuurlandschap. Dit laatste
argument onderbouwt het beleid om de melkveehouderij
te laten voortbestaan omdat deze een belangrijke drager
is van het karakteristieke veenweide-landschap. Echter
om de landbouw op een economisch rendabele manier te
kunnen behouden zou het waterpeil steeds meer verlaagd
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moeten worden. Het peil wordt daarmee aangepast aan
de functie melkveehouderij. Peilverlaging is echter tegelij-
kertijd de oorzaak van de bodemdaling en het verdwijnen
van het veen. Door peilverlaging treedt op den duur ook
verzilting op en worden kwaliteits- en kwantiteitsproble-
men afgewenteld op aangrenzende gebieden. Tegelijker-
tijd vraagt peilverlaging om de inlaat van gebiedsvreemd
water in droge tijden. Het dilemma laat zich hier zien. Het
is een vicieuze cirkel: “Om het land te gebruiken voor de
melkveehouderij die zo bepalend is geweest voor het ka-
rakteristieke veenweidelandschap is het nodig het water-
peil te verlagen. Peilverlaging leidt echter weer tot verdere
bodemdaling en uiteindelijk tot het verlies van de veen-
bodem, de drager van het landschap” (Waarheen met het
Veen, p.9). Op termijn is deze strategie niet vol te houden.

Een oplossing voor het probleem van bodemdaling kan
worden gezocht in een benadering waarbij het grondwa-
terpeil sturend is voor het landgebruik. De functie volgt
dan het peil in plaats van omgekeerd. Hierdoor zou een ro-
buust en klimaatbestendig systeem kunnen ontstaan dat
zorgt voor een afname van de bodemdaling en voor meer
waterberging in de westelijke veenweiden. Dit wordt ook
wel aangeduid met een verschuiving van peil volgt functie
naar functie volgt peil. Belangrijk discussiepunt is hoe ver
wordt gegaan met functie volgt peil. Het veenweide-land-
schap is per definitie een kunstmatig landschap. Wanneer
dit principe heel consequent wordt toegepast ontstaat er
een merengebeid, met misschien nog wat waterrecreatie,
maar waarin weinig over is van de huidige EHS en waaruit
de landbouw is verdwenen. Ook is dan het veen verdwe-
nen.

Met het oog op klimaatverandering is de strategie het in-
teressantste waarbij het gebied zodanig wordt beheerd
dat het veen optimaal behouden blijft en zelfs weer kan
aangroeien. Dit impliceert een verdere toename van het
areaal natuurgebied, aantasting van de huidige begren-
zingen van de EHS (groene ruggengraat), vermindering
van een deel van aan het veenweidegebied toegeschre-
ven natuurdoeltypen, en een verdere extensivering van de
melkveehouderij op steeds wisselende percelen (noma-
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disering). Bovendien vergt het een geintegreerde en strak
geregisseerde beheerstrategie van het gehele westelijke
veenweidegebied. Dit is de strategie die we hier verder
zullen onderzoeken. De strategie luidt: een geleidelijke
overgang van peil volgt functie naar functie volgt peil, met
als uiteindelijke doel het in stand houden of opnieuw laten
aangroeien van veenbodems. Veel informatie komt uit de
rapporten van "Waarheen met het veen”.

Hoort het?

In hoeverre is de overheid verantwoordelijke en welke ver-
antwoordelijkheden behoren toe aan de private partijen
en burgers?

Juridische invalshoek

Artikel 21 Grondwet legt een zorgplicht bij de overheid
waaronder de zorg voor een aan klimaatverandering aan-
gepaste inrichting van het landelijk gebied. De zorg voor
de bewoonbaarheid van het land dient onderscheiden te
worden van de zorg voor een goed leefmilieu. Beide aspec-
tenvan de zorgplicht van artikel 21 Grondwet zijn relevant
in het landelijk gebied, en in het bijzonder in de veenwei-
degebieden.

De Waterwet legt bij de overheid de verantwoordelijkheid
voor een goed beheer van watersystemen. Daarbij dient
de overheid te zorgen voor een voldoende veiligheid tegen
overstromingen, evenals het voorkomen van waterover-
last en waterschaarste. Voorts ziet de zorg op het bereiken
van een goede chemische en ecologische kwaliteit, als op
een zodanig waterbeheer dat de watersystemen aan hun
functies kunnen voldoen (dit betreft de doelstellingen uit
de Waterwet). De Waterwet bestaat voor een belangrijk
deel uit de implementatie van Europeesrechtelijke ver-
plichtingen. In zoverre bestaat er slechts een beperkte
beleidsvrijheid voor de lidstaat Nederland en dus ook voor
de regionale waterbeheerder. Voor zover het de ecologi-
sche kwaliteit van watersystemen betreft is er wel sprake
van een zekere beleidsvrijheid. Die heeft in het bijzonder
betrekking op te vast te stellen doelen, het gebruik van
uitzonderingsbepalingen en de keuze welke maatregelen
worden genomen om de goede ecologische toestand (of
het goede ecologische potentieel waar het de veenweide-
gebieden betreft) te bereiken. In casu gaat het in het bij-
zonder om het nemen van peilbesluiten, waarvoor de wa-
terbeheerder (hier het waterschap) bevoegd is.

De Natuurbeschermingswet geeft het juridische kader
voor de bescherming en verbetering van aangewezen
natuurgebieden. Ook de Natuurbeschermingswet is in
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belangrijke mate een implementatie van Europeesrechte-
lijke verplichtingen, zoals die voortvloeien uit de Vogel- en
Habitatrichtlijn.

De Wro legt bij de overheid de verantwoordelijkheid voor
een goede ruimtelijke ordening. Goede ruimtelijke orde-
ning in het landelijk gebied houdt onder meer rekening
met veranderende fysieke omstandigheden. Daarbij dient
een evenwicht gevonden te worden tussen de verschillen-
de gebruiksfuncties en bestemmingen.

Welke normatieve beginselen kunnen als richtsnoer worden
gebruikt?

Het voorzorgbeginsel is een reden om bij de herinrichting
van het landelijk gebied vooruit te lopen op de gevolgen
van bodemdaling en een slechtere waterhuishouding. In
dit specifieke geval kan worden betoogd dat de huidige
problemen en de te verwachten ontwikkelingen nopen
tot ingrijpen in het landelijk gebied, in het bijzonder die
delen van de veeweidegebieden waar de problemen ur-
genter worden. Peilaanpassingen liggen dan ook in de
rede om het veen te behouden en verdere bodemdaling
en verslechtering van het watersysteem — ook buiten het
betreffende gebied — te voorkomen. Het gaat daarbij om
belangen als veiligheid, waterberging, waterkwaliteit, en
ecologie. Behoud en verbetering van de natuur zullen vaak
binnen de bestaande wetgeving voor water en natuur pas-
sen, alhoewel het verloren gaan van specifieke habitats en
soorten in aangewezen beschermde gebieden een bijzon-
dere motivering behoeft.

Of de voorgestelde maatregelen proportioneel zijn, hangt
afvan de lokale omstandigheden en de wetenschappelijke
onderbouwing van de geschatte risico’s.

Het beginsel ‘de gebruiker betaalt’ kan gebruikt worden
om de kosten van maatregelen die getroffen worden ter
bescherming van een duidelijk af te bakenen gebied, toe
te rekenen aan de eigenaren en gebruikers in dat gebied,
in het bijzonder diegenen voor wie bijzondere compen-
serende maatregelen worden genomen. Discussie kan
bestaan of maatregelen ter verbetering van de waterkwa-
liteit en waterkwantiteit en natuurbehoud en -beheer ge-
zien moeten worden als nieuwe maatregelen, waarvoor
bijvoorbeeld het ‘natuurbelang’ moet betalen, of dat dit
gezien moet worden als een correctie van het jarenlange
beleid ten behoeve van de veehouderij in het veenweide-
gebied dat de nadelige gevolgen heeft bewerkstelligd.
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Het compensatiebeginsel is, afhankelijk van de lokale om-
standigheden, reden om kosten van het nemen van peil-
besluiten te compenseren voor zover die uitstijgen boven
het normale maatschappelijke risico. Dat geldt ook voor
onevenredige nadelige neveneffecten van getroffen maat-
regelen. De Waterwet kent een eigen nadeelcompensatie-
regeling die van toepassing kan zijn wanneer peilbesluiten
tot onevenredige nadelen voor specifieke personen leiden.

Maatregelen zijn eveneens nodig om tegemoet te komen
aan het beginsel dat problemen niet mogen worden afge-
wenteld. Daarbij gaat het zowel om afwentelen van pro-
blemen naar een andere plaats (aangrenzende gebieden)
als op afwenteling op toekomstige generaties.

Mag het?

Bij de mag-het-vraag komt het er op aan of, gegeven het
bestaande sturingsinstrumentarium, voldoende bevoegd-
heden aanwezig zijn om de adaptatiemaatregelen te ne-
men.

Toegepast op de casus in het landelijk gebied, kan het vol-
gende worden geconstateerd.

De Waterwet is zo opgezet dat de waterbeheerder geen
besluiten mag nemen die het bereiken van de doelstel-
lingen in de weg staat. In dit geval brengt dat de waterbe-
heerder in een lastig parket: de zorg voor een goede toe-
stand van het water en het zorgen voor veiligheid en het
voorkomen van wateroverlast en watertekorten vraagtom
een verhoging van het peil. Tegelijkertijd dient het water
‘aan zijn functies te kunnen voldoen’. Een van de functies
van watersystemen ziet toe op het faciliteren van agrari-
sche activiteiten. De Waterwet kent echter geen rangorde
in doelstellingen, waardoor de verschillende doelen in-
tegraal benaderd dienen te worden. Wel is het zo dat de
algemene doelstellingen uitgewerkt worden in normen,
waar de waterbeheerder aan moet voldoen.?° Bij het vast-
stellen van de normen vindt de belangrijkste belangenaf-
weging plaats; bijvoorbeeld welk veiligheidsniveau geldt,
welke kwaliteitsnormen gelden en wat de wateroverlast-
normen zijn. Ook bij het vaststellen van het GGOR wordt
rekening met de verschillende belangen gehouden, en
hetzelfde geldt voor de vaststelling van peilbesluiten. Het
instrumentarium van de Waterwet maakt het dus niet al-
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leen mogelijk maar verplicht ook om peilbesluiten zodanig
vast te stellen dat aan de doelstellingen van de Waterwet
wordt voldaan (zie hiervoor). Daarbij moet natuurlijk re-
kening gehouden worden met alle betrokken belangen.
Indien ingrijpende peilbesluiten nodig zijn om aan de
doelstellingen van de Waterwet te kunnen voldoen, kan
vermoedelijk gekozen worden voor een gefaseerde of ge-
differentieerde invoering. Daarnaast is het belangrijk on-
evenredige nadelen te compenseren. De Europeesrechte-
lijke natuurbeschermingswetgeving staat bekend om zijn
strenge beschermingsregime en de beperkte mogelijkhe-
den om hier van af te wijken. De focus ligt sterk op het be-
houd van bestaande natuurdoeltypen. Tegelijkertijd wordt
gepleit voor een flexibeler regime waarmee de aandacht
meer uitgaat naar de overkoepelende doelen: behoud van
biodiversiteit door middel van de bescherming en verbe-
tering van habitats en populaties van soorten en het tot
stand brengen van robuuste ecologische zones.?* In Euro-
pawordt gestreefd naar een robuust Natura 2000 netwerk
van aaneengesloten habitats enin Nederland vindt dit zijn
vertaling in de ecologische hoofdstructuur. De ecologische
hoofdstructuur bevat echter ook natuurgebieden die aan-
vullend zijn op het Natura 2000 netwerk. In casu is rele-
vant dat bij het nemen van peilbesluiten onderzocht moet
worden of er significante negatieve effecten te verwach-
ten zijn voor beschermde habitats of soorten. Indien dat
hetgevalis, dient—afhankelijk van de beschermde soorten
of habitats — gezocht te worden naar alternatieve oplos-
singen, het besluit aangepast te worden, of voor compen-
serende maatregelen te worden gezorgd. Dat kan slechts
onder strikte voorwaarden, waarbij het regime weer soe-
peler is als het besluit genomen wordt om redenen van
een groot openbaar belang. De veiligheid is zo’n belang,
evenalsde drinkwaterwinning enin sommige gevallen ook
economische activiteiten. Aanpassing aan klimaatveran-
dering zou in bepaalde gevallen ook zo’n groot openbaar
belang kunnen zijn.

Afhankelijk van de formulering van bestaande bestem-
mingen (alleen landbouw of meer specifiek landbouw-
gebruik) kan het nodig zijn bestemmingen te wijzigen.
Daarbij moet het overgangsrecht zorgvuldig worden
vormgegeven. Het is veelal de taak van de algemene
democratie (provincie of gemeente) om bestemmin-
gen te wijzigen, waarbij in bepaalde gevallen onteige-

210 H.FM.W.van Rijswick, Wie is de waterbeheerder en wat moet hij
doen?, Tijdschrift voor Omgevingsrecht, themanummer Water-
wet, december 20009.

211 A.Cliquet, C. Backes, J. Harris and P. Howsam, Adaptation to
climate change, Legal challenges for protected areas, Utrecht
Law Review, Volume 5, Issue 1, 2009, p. 158-175, Download free.
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ningin derede kan liggen, maar datis niet per se nood-
zakelijk.

Er zijn initiatieven om boeren in te zetten om ‘blauwe
diensten’ te leveren, waarbij boeren een vergoeding
ontvangen voor hun bijdrage aan waterberging of wa-
terkwaliteitsverbetering. Betalen voor blauwe dien-
sten is alleen mogelijk als het gaat om extra maatrege-
len, die niet al zijn verplicht op grond van Europese of
nationale wetgeving. Betaling mag ook niet uitstijgen
boven reéle kostprijzen.

Past het?

Indeinleiding is de strategie van functie volgt peil globaal
ingevuld als een verdere toename van het areaal natuur-
gebied, een minder strakke handhaving van de aan het
veenweidegebied toegeschreven natuurdoeltypen, en een
verdere extensivering van de melkveehouderij op steeds
wisselende percelen. Met deze strategie zou het veen op-
timaal beheerd kunnen worden, en zelfs weer aangroeien.
De daadwerkelijke invulling van de strategie zal van ge-
bied tot gebied verschillen en vergt dus gebiedsgericht
maatwerk.

Het accent op extra natuurontwikkeling sluit aan bij de
voorkeuren van de in samenstelling veranderende plat-
telandsbevolking, waarbij nieuwkomers, veelal afkomstig
uit de meer stedelijke regio’s, doorgaans welwillender te-
genover natuurontwikkeling staan dan de autochtone be-
volking. Ook zal de nieuwe strategie een beroep doen op
het aanpassingsvermogen van de melkveehouderij. Voor
een deel kan de sector hier terugvallen op het al aanwe-
zige adaptieve vermogen en de praktijk van voortdurende
productinnovatie. Aan de andere kant moet worden opge-
merkt dat het innovatieve vermogen van de melkveehou-
derij door mondialisering van de markt al behoorlijk op
de proef wordt gesteld. Het is de vraag in hoeverre er nog
ruimte is binnen het innovatieve vermogen van de sector
om een conversie van functie volgt peil op te vangen.

Belangrijke knelpunten liggen daar waar de strategie
tot een structurele functieverandering in het gebied zal
leiden. Het in de praktijk brengen van deze strategie zal
slechts beperkt passen. De dominante beleidsstrategie is
om een compromis te zoeken tussen tegengaan van bo-
demdaling enerzijds en behoud van de huidige functies
(landbouw, natuur en recreatie) anderzijds. Het is bijna
een taboe om te praten over het verdwijnen van het hui-
dige veenweidenlandschap; over het marginaliseren van
de melkveehouderij in de veenweidegebieden; over het
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loslaten van de EHS en over het ontstaan van meer moe-
rasnatuur.

Allereerst gaat het dan om de landbouwfunctie. Inciden-
teel zal bedrijfsbeéindiging en uitkopen mogelijk zijn, en
zullen in gebiedsgerichte processen het draagvlak en de
financiéle arrangementen hiervoor georganiseerd kun-
nen worden. Wanneer bedrijfsbeéindiging en uitkoop
echter op grote schaal moeten plaatsvinden, dan zal het
politieke- en financiéle draagvlak hiervoor ontbreken. Het
is bovendien denkbaar dat een nog verdergaande func-
tieverandering nodig is om de strategie te realiseren. Het
gaat dan niet alleen meer om de landbouwfunctie, maar
ook om de woonfunctie die aangepast zou moeten wor-
den. Ook dit zal op veel weerstand van de bevolking stui-
ten. Veel nieuwkomers hebben geinvesteerd in hun veelal
voormalige boerderijen. Zij zijn doorgaans voor natuur-
ontwikkeling, maar niet ten koste van hun woning. Ook
hier zal uitkopen bovendien erg kostbaar zijn. Ook onder
de bevolking is weerstand tegen de ontwikkeling van meer
natte natuur, zoals blijkt uit de protest leuze: ‘Stop de kol-
der, geen moeras in onze polder!” Maar zelfs als de woon-
functie gehandhaafd blijft, en alleen de landbouwfunctie
wordt aangepast, dan heeft dit al grote consequenties
voor de infrastructuur (t.b.v. het wonen) in het gebied. Om
te voorkomen dat wegen gaan verzakken zal in een zone
rond deze wegen het peil moeten worden gehandhaafd.
Dit vraagt vaak weer om het instellen van nieuwe peilvak-
ken. Het is dus zeker niet vanzelfsprekend dat een strate-
gie van functie volgt peil tot een grootschalige ontsnippe-
ring van peilvakken zal leiden.

Hoewel de weerstand van plaatselijke belanghebbenden
bij verregaande functieverandering een belangrijk knel-
punt is, lijkt het grootste knelpunt van financiéle aard.
Het op grote schaal uitkopen van bedrijven en woningen
en onder natte omstandigheden intact houden van infra-
structuur zal grote investeringen vragen die de financiéle
draagkracht van gebiedspartijen te boven zal gaan. De sa-
menleving als geheel zal bereid moeten zijn om hierin te
investeren. Dit betekent dat de doelstelling ten aanzien
van het veenweidegebied op nationaal niveau zullen moe-
ten concurreren met vele andere doelstellingen. In hoe-
verre een ‘functie volgt peil’ strategie op nationaal niveau
voldoende (financiéle) prioriteit zal krijgen, zeker als dit
ook een nadelige invloed op de economische positie van de
melkveehouderijsector zal hebben, is moeilijk in te schat-
ten.
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Tot slot vergt deze optie een peilvak overstijgende strate-
gie. Ditis wellicht lastig te organiseren binnen het huidige
sterk versnipperd waterbeheer met de vele peilvakken en
meerdere waterschappen en provincies. Zelfs een maat-
regel als het samenvoegen van peilvakken is bestuurlijk
lastig.

Is het adaptief?

In deze paragraaf onderzoeken we in hoeverre en onder

welke voorwaarden de strategie van een verschuiving van

peil volgt functie naar functie volgt peil bijdraagt aan:

1. een vergroting van de (inhoudelijke en institutionele)
variéteit?

2. hetlerend vermogen van deze sector?

3. deruimtevoorautonomeveranderingvan de samenle-
ving?

4. het genereren van nieuwe hulpbronnen voor klimaat-
adaptatie?

Ad 1. een vergroting van de (inhoudelijke en institutionele)
variéteit

Wanneer we kijken naar het huidige waterbeheer in de
veenweidegebieden is er sprak van een grote versnippe-
ring. Deze versnippering is onder invloed van het tot nu
toe gehanteerde ‘ peil volgt functie’ sterk toegenomen.
Het steeds gevarieerder wordend landgebruik vroeg om
steeds meer en kleinere peilvakken met elk hun eigen
grondwaterpeil. Tussen 1992 en 2002 is het aantal peil-
vakken bijvoorbeeld verdubbeld. In alle uitwerkingen van
de optie van ‘functie volgt peil’ is sprake van een meer of
mindervergaande samenvoeging van peilvakken. De vraag
is of deze afname van variéteit nu positief of negatief uit-
werkt op het adaptief vermogen. In IC-12 wordt gesproken
over een optimum aan de variéteit. Deze casus is een mooi
voorbeeld. De grote versnippering van peilvakken heeft
wellicht wel tot meer variéteit geleid maar daarmee niet
tot een groter adaptiefvermogen. In feite gebeurterin alle
peilvakken min of meer hetzelfde en blokkeert het meer
fundamentele wijzigingen in het waterbeheer. Een gelei-
delijke accentverschuiving van ‘ peil volgt functie’ naar‘
functie volgt peil’ zal een toename betekenen van de in-
houdelijk variéteit. Tijdens de implementatie ontstaan er
allerlei technische en sociale kwesties waar oplossingen
voor zullen worden gevonden. Voornemens om een en
anderin gebiedsprocessen en met maatwerk uit te voeren
versterken de variéteit. Concluderend kunnen we stellen
datdoorde strategie van functie volgt peil de institutione-
le variéteit wellicht zal afnemen maar dat juist daardoor
deinhoudelijke variéteit kan toenemen.
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Ad 2. het lerend vermogen van deze sectoren?

Bij de veenweidegebieden zijn vele sectoren en instituties
betrokken: de landbouwsector, de natuursector en de wa-
tersector. Bij de strategie van een geleidelijke overgang
van ‘ peil volgt functie’ naar ‘functie volgt peil’ is het vol-
gende over het lerend vermogen te concluderen.

De landbouwsector kenmerkt zich van nature door een
groot adaptief en lerend vermogen. Deze strategie zal
waarschijnlijk inhouden dat veel melkveehouders zul-
len verdwijnen en dat de blijvers zich verdergaand zullen
moeten extensiveren en aanpassen. Die eerste groep zal
elders een bestaan moeten opbouwen binnen of buiten de
sector. Het is enigszins cynisch om dat te kwalificeren als
leren. De groep die blijft zal zich vergaand aanpassen aan
de veranderende omstandigheden, verder extensiveren,
op wisselende percelen werken, andere inkomstenbron-
nen zoeken etc. Hier zal het lerend vermogen dus zeker
toenemen. Op dit moment zijn al de eerste studieclubs
opgericht om hierover te leren en te experimenteren.

Ook natuur is per definitie adaptief. Dat geldt echter niet
automatisch ook voor de natuurbeheerders en het natuur-
beleid. Deze zijn bijna per definitie gericht op behoud. Voor
de natuursector kan de strategie van functie volgt peil vele
kansen voor leren bieden. Het is namelijk de uitdaging het
natuurbeheer zo in te richten dat het veen optimaal kan
groeien. Hiervoor zullen ze wel veel van de oude zekerhe-
den moeten loslaten. Wanneer dat gebeurt en wanneer
het mogelijk wordt flexibeler om te gaan met het natuur-
beleid en de juridische kaders (EHS, Natura 2000) zal deze
strategie zeker het lerend vermogen verhogen.

Tot slot het waterbeheer. Ook dit is een adaptieve sector,
waarbij deinstitutionele ontwikkelingen altijd parallel lie-
pen aan de ontwikkeling van de watervraagstukken. Deze
strategie markeert weer zo’n keerpunt in de geschiedenis
van het waterbeheer. De verwachting is dan ook dat het
lerend vermogen van de watersector zeker zal toenemen.
Ze zullen zowel leren over sociale aspecten (samenwer-
king, regievoering, transities) als over technisch aspecten
(welke beheer is nu optimaal voor de groei van het veen).
Het meestinteressante is wanneer er arrangementen ont-
staan waarin natuurbeheerders, melkveehouders en wa-
terbeheerders samen leren.
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Ad 3. de ruimte voor autonome verandering van de samen-
leving?

Kernvan de hier onderzochte strategie is dat mensen zich
meer aanpassen aan het natuurlijke peil en de fluctuaties
daarin. Dit zal per definitie ten goede komen aan de ruimte
voor autonome aanpassing van de gebruikers en beheer-
dersvan het gebied. Ook de bewoners van het gebied zul-
len door de omslag van ‘peil volgt functie’ naar ‘functie
volgt peil’ waarschijnlijk meer bewust worden van de fluc-
tuaties van het water peil en de gebruiksmogelijkheden
van de grond en water. Met een goede communicatie kan
dat bijdragen aan de ruimte voor autonome verandering
van de samenleving.

Ad 4. het genereren van nieuwe hulpbronnen voor klimaat-
adaptatie?

Wat hulpbronnen betreft wordt in ieder geval veel nieuwe
kennis aangeboord. Ook nu al houden vele onderzoekers
zich bezig met het veen en dat zal met deze strategie al-
leen nog maar verder toenemen. De vraag is of deze stra-
tegie ook extra financiéle middelen weet aan te boren. Dat
is wel nodig. Vertrekkende boeren zullen waarschijnlijk
moeten worden uitgekocht en de blijvende boeren zullen
hun inkomsten moeten aanvullen. Het de vraag in hoever-
re deze melkveehouders in de veenweidegebieden kun-
nen rekenen op extra Europese subsidies wegens het boe-
ren in gebieden met een handicap. Ook is het mogelijk dat
zeinaanmerking komen voor klimaatdiensten, daarvooris
het waarschijnlijk wel noodzakelijk dat ze ook aan water-
berging doen. Ook is het de vraag of het gebied extra in-
komsten weet aan te boren voor hun bijdrage aan klimaat-
adaptatie en mitigatie. Wanneer door de vernatting van
de veenweiden de uitstoot van broeikasgassen vermindert
en het opslagvermogen toeneemt, dan hoeft Nederland
minder emissierechten te kopen. Het is dan wel belangrijk
om arrangementen te creéren waardoor het uitgespaarde
geld ten goede komt aan het beheer en onderhoud van de
veengebieden.

Leiderschap

Een belangrijke voorwaarde voor deze ingrijpende strate-
gie is de aanwezigheid van verschillende vormen van lei-
derschap.Allereerstis er behoefte aan visionair leiderschap,
aan mensen die in staat zijn het lange termijnperspectief
van een duurzame ontwikkeling van het veen goed neer te
zetten en zich niet teveel laten afleiden door korte termijn
problemen. Daarnaast is er behoefte aan ondernemend lei-
derschap, aan mensen die er in slagen steun en middelen
voor deze strategie te realiseren.
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Conclusie Landelijk Gebied

De strategie die in dit hoofdstuk over het landelijke gebied
getoetst is luidt: een geleidelijke overgang van peil volgt
functie naar functie volgt peil, met als uiteindelijke doel het
in stand houden of opnieuw laten aangroeien van veenbo-
dems.

Op basis van deze eerste noodzakelijkerwijs grove toets
komt het volgende beeld naar voren:

Hoort het?
Het hoort onder de voorwaarde dat de voorgestelde maat-
regelen proportioneel zijn.

Mag het?

Het mag in het kader van de waterwetgeving. De Water-
wet en de Europese waterrichtlijnen verplichten zelfs de
kwaliteit van het watersysteem te beschermen en te ver-
beteren en de Waterwet draagt te waterbeheerderde zorg
op voor de veiligheid, het voorkomen van wateroverlast
en het zorg dragen voor voldoende schoon (zoet)water.
Aangezien de Waterwet ook bestaande functies van wa-
tersystemen beschermt, dient een evenredige belangen-
afweging plaats te vinden en eventueel compensatie voor
onevenredige schade geboden te worden. De Wro kent
geen belemmeringen om de voorgestelde strategie uit te
werken, mits ook in dit kader wordt voldaan aan wettelijke
vereisten. De natuurbeschermingswetgeving is in begin-
sel op behoud van bestaande waarden gericht, maar kent
als overkoepelende doelstellingen bescherming en verbe-
tering van de biodiversiteit door middel van het bescher-
men en verbeteren van aangewezen natuurdoeltypen.Om
maatregelen in het kader van klimaatadaptatie mogelijk
te maken zal in bepaalde gevallen een beroep op uitzon-
deringsbepalingen nodig zijn. Het is niet waarschijnlijk
dat vermindering van natuurwaarden is toegestaan. In
bepaalde gevallen zal verandering, mits verbetering of
uitbreiding van natuurwaarden, niet op onoverkomelijke
problemen stuiten, maar helemaal zeker is dat niet.

Past het?

Het past waarschijnlijk niet omdat er op grote schaal
structurele functieveranderingen moeten worden door-
gevoerd. In die gevallen zal ‘functie volgt peil’ op gebrek
aan politiek en financieel draagvlak stuiten bij gebiedspar-
tijen. Bij opschaling van de strategie naar rijksniveau past
het in de praktijk en traditie van strategische rijksprojec-
ten. Maar om daadwerkelijk als een rijksbelang te worden
aangemerkt zal hier op nationaal niveau voldoende draag-
vlak voor moeten zijn.
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Is het adaptief?

Het adaptief vermogen zal vergroten onder voorwaarden

dat:

- denieuweregievariéteit niet te veel zal onderdrukken;

- mensen taboes opzij zetten en gezamenlijk gaan leren
en experimenten;

- burgers betrokken worden;

- uitgespaard geld voor klimaat terugvloeit naar het ge-
bied;

- visionairleiderschap wordt getoond en gegund.

6.3. Een meegroeimodelin stedelijk gebied

Inleiding op de casus

Deze casus zoomtin op een aantal problemen waarmee de
klimaatverandering in stedelijk gebied gepaard kan gaan:
hittestress, wateroverlast en overstromingsgevaar. Het
onderzoek van de PBL projectgroep voor het stedelijk ge-
bied heeft hiervoor een aantal oplossingsrichtingen aan-
gereikt.

Hittestress

Als gevolg van verstening loopt de temperatuur in de stad
meer op dan de gemiddelde temperatuur. Daarom kan een
oplossing worden gevonden in verkoelende fenomenen in
de stedenbouw. Daarbij moet worden gedacht aan meer
groenvoorzieningen. Die werken meer verkoelend dan
watervoorzieningen. Voorts kan worden gedacht aan de
positionering van bouwwerken ten opzichte van de zonen
de schaduw. Bouwwerken kunnen bovendien zo gepositi-
oneerd worden dat zij zelf schaduw creéren. Ook de positie
van gebouwen ten opzichte van de windrichting kan voor-
delen opleveren (ventilatie in de stad).

Wateroverlast

Klimaatverandering zal in stedelijk gebied gepaard kun-
nen gaan met wateroverlast van tijdelijke aard. Men moet
daarbij denken aan de gevolgen van piekbuien. Oplossin-
genworden gezochtin het vergroten van de capaciteitvan
de riolering (overdimensionering). Gedacht wordt ook aan
tijdelijke bovengrondse opslag in waterpleinen. Met het
oog op een snelle afvoer van grote hoeveelheden regen-
water kan worden voorzien in het aanpassen van straat-
profielen (hogere stoep, meestromend straatprofiel). Een
bijkomende optie is de aanleg van buffers ondergronds, die
vervolgens eventueel dienst kunnen doen als berging met
het oog op perioden van droogte.
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Overstromingsgevaar

Het overstromingsgevaar komt vooral aan de orde in deel-
studie ‘Grote wateren’. De overstromingsveiligheid in ste-
delijk gebied kent een bijzonderaspectdatin de deelstudie
‘Stedelijk gebied’ wordt betrokken: een snelle afvlioeiing
na overstroming. Bij de inrichting van het stedelijk gebied
kan rekening worden gehouden met het belang van snelle
afvloeiing door sloten, kanalen en eventuele andere af-
vloeiingswegen. Daarmee wordt bereikt dat het overstro-
mingspeil in zo kort mogelijke tijd zo laag mogelijk wordt.

Deze drie problemen zijn niet van dien aard dat zij direct
nopen tot onmiddellijke maatregelen. Problemen als wa-
teroverlast, overstromingsgevaar en hittestress in het
stedelijk gebied komen slechts geleidelijk op Nederland
af. Bovendien is nog zeer onzeker in welke mate deze
problemen zich in de toekomst voor zullen doen. Een vol-
ledige herinrichting van het stedelijk gebied zal dan ook
niet direct nodig zijn. In plaats daarvan is in onze casus
gekozen voor een meegroeimodel, waarbij pas rekening
gehouden wordt met klimaatverandering en aanpassing
hieraan wanneer herinrichting of herstructurering al ge-
pland is (omwille van andere redenen) alsmede via nieuw
te bouwen woningen en gebouwen. Zo wordt het stedelijk
gebied geleidelijk voorbereid op een warmer en natter kli-
maat.

Indeze casein hetstedelijkgebied gaathetom de mogelijk-
heden om bestaande instrumenten (ruimtelijke planning,
gebiedsontwikkeling, stedenbouwkundige voorschriften,
bouwvoorschriften, etc. — zie de instrumentenkist in para-
graaf3.5) te gebruiken in een meegroeimodel.

Hoort het?

De ‘Hoort het’vraag is feitelijk een kwestie van politieke af-
weging. Politieke partijen zullen onderstaande dimensies
dan ook verschillend benaderen. Van belang is dat het vra-
gen zijn die een beleidsmaker zich moet stellen alvorens
een keuze voor bepaald beleid of bepaalde instrumenten
te maken. Het doel is vooral een bewustwording van de
gevolgen van mogelijke strategieén en te maken keuzes.
We illustreren het gebruik van de ‘Hoort-het-toets aan de
hand van een aantal vragen die hier onderdeel van uitma-
ken.
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1. In hoeverre is de overheid verantwoordelijke en welke
verantwoordelijkheden behoren toe aan de private par-
tijen en burgers?

Juridische invalshoek:

- Artikel 21 Grondwet legt een zorgplicht bij de overheid
waaronder de zorg voor een aan klimaatverandering
aangepaste inrichting van het stedelijk gebied kan
worden gebracht;

- De Wro legt bij de overheid de verantwoordelijkheid
vooreen goede ruimtelijke ordening. Goede ruimtelijke
ordening in het stedelijk gebied houdt onder meer re-
kening met veranderende fysieke omstandigheden.

- De Woningwet legt bij de overheid een verantwoorde-
lijkheid voor de bouwtechnische kwaliteit en veiligheid
van woningen en andere bouwwerken.

Beleidswetenschappelijke invalshoek:

- Burgers, maatschappelijke organisaties en private
ondernemingen kunnen zonder hulp van de overheid
onvoldoende zorg dragen voor de inrichting van het
stedelijk gebied. Er zouden free riders zijn, die wel pro-
fiteren, maar niet meedoen. Dat was een van de rede-
nen voorinvoering van de regeling van de grondexploi-
tatie in de Wro(2008).

- Regulering van externe effecten is nodig, want wat de
ene bouwer doet ter aanpassing aan klimaatverande-
ring heeft in stedelijk gebied onmiddellijk consequen-
ties voor andere bouwers, eigenaren en gebruikers.

- Compensatie en verevening kunnen als reden worden
gezienvooreen overheidstaak, omdat de kosten van de
adaptatiemaatregelen moeten worden gedragen door
de gemeenschap die erals geheel van profiteert en niet
alleen door degenen die bereid of genoodzaakt zijn om
de maatregelen te treffen. Dit geldt uiteraard niet voor
adaptatiemaatregelen die uitsluitend strekken tot be-
hartiging van belangen van de persoon die de maat-
regel treft. Dus de aanschaf van een airco komt voor
eigen rekening, maar de aanbreng van verkoelende
elementen in de openbare ruimte komt in aanmerking
voor compensatie en verevening.

2. Welke normatieve beginselen kunnen als richtsnoer
worden gebruikt?

Het voorzorgbeginsel is een reden om bij de inrichting van
nieuwe stedelijke gebieden vooruit te lopen op de gevol-
gen van hittestress. Maar het is in het algemeen geen re-
denom integrijpenin bestaand stedelijk gebied. Daarvoor
is hetrisico nog te gering.

Het voorzorgbeginsel kan onder omstandigheden wel een
reden zijn om in bestaand gebied maatregelen te nemen
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ter voorkoming van wateroverlast en op sommige locaties
voor beperking van de gevolgen van mogelijke overstro-
mingsoverlast.

Of deze maatregelen ook proportioneel zijn, hangt af van
de lokale omstandigheden en de wetenschappelijke on-
derbouwing van de geschatte risico’s.

Het beginsel ‘de gebruiker betaalt’ kan gebruikt worden
om de kosten van maatregelen die getroffen worden ter
bescherming van een duidelijk af te bakenen gebied, toe te
rekenen (door middel van verevening) aan de eigenaren en
gebruikers in dat gebied.

Het compensatiebeginsel kan, afhankelijk van de lokale
omstandigheden, reden zijn om kosten te compenseren
voor zover die uitstijgen boven het normale maatschap-
pelijke risico. Dat geldt ook voor onevenredige nadelige
neveneffecten van getroffen maatregelen.

Mag het?

Bij de mag-het-vraag komt het er op aan of, gegeven het
bestaande sturingsinstrumentarium, voldoende bevoegd-
heden aanwezig zijn om de adaptatiemaatregelen te ne-
men.

Toegepast op het meegroeimodel in stedelijk gebied, kan

het volgende worden geconstateerd.

- Het instrumentarium van de Wro maakt het mogelijk
om bij de inrichting van nieuwe stedelijke gebieden,
de benodigde aanpassing van de inrichting mogelijk te
maken. Groenvoorzieningen, waterpleinen en ruimte
voor sloten en kanalen kunnen in de ruimtelijke be-
sluitvorming worden mogelijk gemaakt. Door middel
van het exploitatieplan kan worden afgedwongen dat
deze maatregelen ook daadwerkelijk worden gerea-
liseerd. De kosten van realisatie kunnen via de grond-
exploitatie worden verevend en onevenredige nadelen
kunnen via de planschadevergoeding worden gecom-
penseerd. Afhankelijk van de aard van de kosten is het
denkbaar dat een partij, die bepaalde kosten maakt die
voor verevening bij de grondexploitatie in aanmerking
komen, deze kosten in de exploitatie-overeenkomst of
in het exploitatieplan laat opnemen.

- Het feit dat het hier gaat om klimaatadaptatie maakt
deze instrumenten niet minder geschikt.

- De bouwvoorschriften van het Bouwbesluit en de
bouwverordening kunnen worden aangepast door
technische vereisten die samenhangen met klimaat-
adaptatie op te nemen.
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- Datligtandersin gebieden met bestaande bebouwing.
Het instrumentarium van de Wro is dan minder goed
bruikbaar, omdat aan die wet toelatingsplanologie
ten grondslag ligt. Voor de meeste voorzieningen die
samenhangen met hittestress en wateroverlast is dat
niet erg, omdat daarvoor het bestemmingsplan niet
behoeft te worden aangepast.

- Maarals er ruimte moet worden gecreéerd ten behoe-
ve van bijvoorbeeld groenvoorzieningen of een water-
plein of een afvlioeiingskanaal, dan wordt het moeilij-
ker. Er kan dan een noodzaak zijn om te onteigenen.
De verwezenlijking van een bestemmingsplan is een
grond voor onteigening, als aan die onteigening een
noodzaak ten grondslag ligt. Die noodzaak kan worden
gevonden in de klimaatverandering, maar dan moet
de overheid die noodzaak wel met voldoende deskun-
dige oordelen kunnen onderbouwen. Dat betekent dat
de dreiging van wateroverlast voldoende aannemelijk
moet worden gemaakt. Het bestrijden van hittestress
lijkt vooralsnog geen voldoende noodzaak op te leve-
ren.

- 0ok de bouwvoorschriften bieden minder mogelijk-
heden bij bestaande bouw. Dan zijn de voorschriften
minder veeleisend. Maar regelgever kan ervoor kiezen
deze eisen voor bestaande bouw met het oog op kli-
maatadaptatie aan te scherpen.

- Tot slot kunnen woningcorporaties een rol spelen bij
klimaatadaptatiemaatregelen. Woningcorporaties
bezitten een aanzienlijk deel van de woningvoorraad,
envan de grond in steden. Zij zijn daarnaast opdracht-
gever van een aanzienlijk gedeelte van de nieuwbouw.
Hun kerncompetentie is de bouw, verbouw en beheer
van gebouwen. Daarnaast spelen ze zich graag in de
kijker als maatschappelijk verantwoord ondernemers.
Adaptatiemaatregelen zouden onderdeel kunnen wor-
den van de maatschappelijke taak van corporaties. Er
zijn verschillende wijzen waarop dit mogelijk kan wor-
den gemaakt, bijvoorbeeld via prestatieafspraken tus-
sen corporaties en gemeenten (zie instrumentenkist,
paragraaf3.5).

Zo blijkt dat er voor een meegroeimodel in stedelijk gebied
met het oog op het tegengaan van hittestress en water-
overlast vooralsnog slechts in beperkte mate (nl. voor de
bestaande woningen) wijzigingen van het wettelijke in-
strumentarium nodig zijn.

Als de dreiging van wateroverlast of overstroming groter
wordt, kan de noodzaak ontstaan maatregelen te nemen
in gebieden met bestaande bouw. Onteigening biedt dan
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eeninstrumentom de benodigde voorzieningen van open-
baarnutin die gebieden mogelijk te maken.

Past het?

Voor een goed overzicht van de verschillende soorten fy-
sieke ingrepen, moeten verschillende situaties onder-
scheiden worden. Soms gaat het om ingrepen op het par-
ticuliere kavel (zoals positionering van een bouwwerk op
een kavel), soms om ingrepen in de publieke ruimte (zoals
groenvoorziening). En het gaat zowel om ingrepen in het
bestaand stedelijk gebied (zoals riolering, straatprofielen,
etc.) als om een nieuwe inrichting (op uitleglocaties of bij
grootschalige herstructurering). Om de vraag of de maat-
regelen ‘passen’ goed te beantwoorden, onderscheiden
we daarom een zestal verschillende situaties (zie schema
hieronder).

particulier | publieke
kavel ruimte
bestaand stedelijk weefsel a b
uitleg C d
grootschalige e f
herstructurering

Voor alle situaties (a t/m f) geldt dat klimaatadaptatie niet
automatisch hoog op de gemeentelijke agenda staat. De
instrumenten die bij ‘mag het’ staan beschreven (zoals
de grondexploitatie) vragen om actieve inzet van de ge-
meente op dit thema. Steeds weer opnieuw moeten adap-
tatiemaatregelen bevochten worden, die het moeilijker
maken de exploitatierekening sluitend te krijgen. Anno
2010 is klimaatverandering een belangrijk politiek thema,
maar het is niet op voorhand duidelijk dat op de lange
termijn waarop klimaatverandering speelt deze politieke
aandacht behouden blijft. Het ‘past’ in die zin niet, dat de
termijnen waarop klimaatverandering speelt, veel langer
zijn dan de horizon van alle betrokken actoren (Vromraad
2007). De beschikbare beleidsinstrumenten worden nu of
in de toekomst wellicht helemaal niet ingezet.

Verschillende instrumenten uit de instrumentenkist kun-
nen er aan bijdragen dit probleem op te lossen. Deze in-
strumenten hoeven overigens niet allemaal tegelijkertijd
ingezet te worden. Men zou conceptueel kunnen leren
van de marketing theorie, waarin een onderscheid wordt
gemaakt tussen ‘early adopters’ en de overige consumen-
ten. Een aantal gemeenten zetten in op klimaatbeleid om
zich daarmee een groen imago te verschaffen. Deze ge-
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meenten kunnen gefaciliteerd worden door middel van
subsidies, zoals voor voorbeeldprojecten. Het instrument
benchmarking, waarmee de prestaties van gemeenten op
het gebied van klimaatadaptatie tegen elkaar worden af-
gezet, kan andere gemeenten ertoe aansporen het thema
op de beleidsagenda te zetten. De ervaringen van de ‘early
adopters’ kunnen als kennisbasis en inspiratiebron dienen
voor de andere gemeenten. Voor het gros van de gemeen-
ten, waar het thema niet hoog op de gemeentelijke agenda
komt te staan, is het zaak om klimaatadaptatie op de lan-
gere duurte ‘mainstreamen’ in de stedelijke ontwikkeling.
Om echt een meegroei-model te krijgen, zou het thema
bij elke (belangrijke) ruimtelijke maatregelen aan de orde
moeten komen. Een van de manieren hiervoor is een zo-
genaamde ‘klimaattoets’, die geintegreerd zou kunnen
worden in bestaande toetsen als de watertoets, de mer
of de plan-mer (Leusink&Zanting 2008, Deltares 2008).
Deze toetsen zorgen in ieder geval voor dat het thema op
de ambtelijke agenda staat. Als het gaat om het genereren
van politieke aandacht, is de MER wellicht meer geschikt
dan de watertoets. Het watertoetsproces speelt zich im-
mers vooral tussen overheidspartijen af. Het mer-proces
kent daarentegen een aantal momenten van publieke in-
spraak. Dit zijn de momenten waarop maatschappelijke
partijen - wanneer het hun goed uitkomt voor hun zaak -
de nadruk kunnen leggen op klimaatissues, en zo klimaat-
adapatatie op de politieke agenda plaatsen.

Maar zelfs als gemeentes wel actief willen inzetten op kli-
maatadaptatie, zijn er nog een aantal structurele proble-
men. Laten we het geval van fysieke ingrepen op de parti-
culiere kavels nemen (de situaties c en e uit het schema in
de inleiding). Adaptatiemaatregelen die uitgaan boven de
wettelijke normen (zoals bijvoorbeeld in het bouwbesluit)
lopen het gevaardoorde ontwikkelende partijen al snel als
iets ‘extra’s’ te worden gezien. Zelfs als ze wel in het oor-
spronkelijke ontwerp waren ingebouwd, zullen ze als eer-
ste sneuvelen bij tegenvallende financiéle vooruitzichten.
Dit heeft te maken met het probleem van ‘split incentives.
Alle kosten voor aanpassingen die mogelijk niet tot uit-
drukking zullen komen in een hogere marktprijs, gaan af
vandewinstvan deinvesteerderen zijn daarom eenrisico.
Of toekomstige gebruikers ook voor klimaatadaptatie-
maatregelen willen betalen, is nog maar de vraag. Daarom
zijn ze een risico voor ontwikkelende partijen, en dus een
kwetsbaar punt in de onderhandelingen. Het opnemen
van hogere verplichtingen in het Bouwbesluit, dan wel in
de gemeentelijke bouwverordening, is één manier om dit
te voorkomen.

Voor adaptatiemaatregelen in nieuw te ontwikkelen pu-
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bliek gebied (situatie d en f) geldt, dat in Nederland rela-
tief weinig kosten voor publieke voorzieningen door pro-
jectontwikkelaars worden meebetaald in vergelijking met
het buitenland. Klimaatadaptatiemaatregelen kunnen
dus wel opgenomen worden in de grondexploitatie - het-
zij via het private, hetzij via het publieke traject - maar ze
moeten liberhaupt eerst worden ingepland.

De in de vorige paragraaf (mag het?) genoemde instru-
menten hebben allemaal betrekking op een adaptieve
inrichting van een gebied. Terwijl een belangrijk deel van
de efficiéntie van het een adaptatiemaatregel als het gaat
om wateroverlast zit in de locatiekeuze (situatie c en d uit
het schema). In de huidige RO-praktijk zal dat dit niet snel
veranderen, gezien de ervaringen tot nu toe met de water-
toets. Risicozonering in eenvan zijn verschillende vormen
(voor wat betreft overstromingsrisico uitgewerkt in Pieter-
se e.a.2010) zou hierin verandering kunnen brengen.

De extra kosten die aanpassingen van de openbare ruimte
in het bestaand stedelijk gebied met zich meebrengen (si-
tuatie b), zoals andere straatprofielen, of aanpassing van
de riolering, kunnen via de rioolheffing worden terugver-
diend. Hierdoor zal de belastingdruk in de ene gemeente
ietstoenemen ten opzichte van de andere, aangezienin de
ene gemeente de adaptatieproblematiek meer zal spelen
dan in de andere. Dit is echter geen belangrijke afwijking
van de huidige situatie, waarin er ook sprake is van ver-
schillen in verschillen in gemeentelijke belastingdruk.

Is het adaptief?

Om om te gaan met de typische problemen (hittestress,
overstromingsgevaar, wateroverlast) in het stedelijk ge-
bied als gevolg van klimaatverandering en de daarbij
horende fysiekruimtelijke adaptatieopties (zoals groen-
voorziening, positionering van bouwwerken, overdimen-
sionering van de riolering, waterpleinen en afvloeiings-
wegen) zijn bij de mag ’'t-toets een aantal instrumenten
uitgelicht: bestemmingsplannen, onteigening, grondex-
ploitatie, bouwvoorschriften, leiderschap en woningcor-
poraties.Omte kunnen beoordelen of de gekozen sturings-
instrumenten (de instrumentenmix) in combinatie met
de fysiekruimtelijke oplossingsrichtingen ook op langere
termijn effectief kunnen zijn, wordt in deze paragraaf het
adaptief vermogen getoetst. De vraag is in welke mate de
geinventariseerde instrumenten en sturingsinstrumenten
bijdragen aan het vermogen van actoren in het stedelijk
gebied om zich, eventueel op termijn, aan te passen aan
de genoemde problemen die mogelijk ontstaan door een
veranderend klimaat. Met andere woorden: (Onder welke
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voorwaarden) dragen de voorgestelde fysiekruimtelijke

oplossingsrichtingen en bijbehorend sturingsinstrumen-

tarium bij aan:

1. een vergroting van de (inhoudelijke en institutionele)
variéteit?

2. hetlerend vermogen van deze sector?

3. deruimtevoorautonomeveranderingvan de samenle-
ving?

4. het genereren van nieuwe hulpbronnen voor klimaat-
adaptatie?

Daarnaast wordt aandacht besteed aan de dimensie lei-
derschap.

Ad 1. een vergroting van de (inhoudelijke en institutionele)
varieteit

Met oog op variéteitis hetvan belang datverschillende op-
lossingen en sturingsinstrumenten naast elkaar bestaan
omdat de gevolgen, impact en omvang van klimaatveran-
dering nog altijd zeer onzeker zijn. De genoemde instru-
menten en adaptatieopties, wanneer tezamen ingezet,
kunnen een bijdrage leveren aan een toename van de vari-
eteit aan mogelijke adaptatiemaatregelen. Allereerst bie-
den waterpleinen mogelijkheden voor multifunctioneel
ruimtegebruik. Bijvoorbeeld doordat aangelegde groen-
voorzieningen ingezet kunnen worden als waterplein
wanneer nodig.

De instrumenten bieden ook mogelijkheden voor differen-
tiatie en maatwerk. Zo maakt de Wro het stellen van loca-
tie-eisen in een exploitatieplan mogelijk. Hierdoor kun-
nen voor de inrichting van een bepaalde openbare ruimte
specifieke eisen worden gesteld, die niet per se gelden voor
andere openbare ruimtes. De nieuwe vorm van exploita-
tieovereenkomst kent hiermee meer vrijheid voor partijen
om er zelfinvulling aan te geven.

Ook overigens kent de Wro ruimte voor dergelijke varié-
teit. Bestemmingsplannen creéren ruimte voor maatwerk
doordat ze gebiedsspecifiek zijn. De lokale overheid kan
hierdoor zelf invulling geven aan een gebied. Met oog op
variéteit geniet decentraal reguleren dan ook de voorkeur.

De bouwvoorschriften zoals voortvlioeien uit het Bouw-
besluit vormen een mogelijke bedreiging voor de variéteit
doordat maatregelen in één keer voor het hele land wor-
den genomen, waardoor er minder ruimte is voor maat-
werk. Ook zijn bouwvoorschriften op korte termijn vrij star.
Bouwvoorschriften zijn wel zeer geschikt om in te zetten
voor nieuwbouw, omdat er dan eenvoudig nieuwe eisen
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aan deze wijken kunnen worden gesteld, waaronder ook
eisen met oog op klimaatverandering. Bij bestaande bouw
ligt dit heel anders (zie ook onder aanpassingsvermogen).

De verantwoordelijkheid voor klimaatadaptatie ligt bij de
instrumenten sterk bij de overheid, wat (institutionele)
variéteit enigszins onder druk zet. Institutionele variéteit
kan toenemen als bestuurders ook instrumenten benutten
diede burgerin staatstellen om te gaan met klimaatadap-
tatie. Wel spelen verschillende overheidslagen een rol. Bij
de grondexploitatie ligt de verantwoordelijkheid voor de
precieze invulling en de financiering primair bij overheid
en private partijen gezamenlijk. Het privaatrechtelijke
traject heeft zogeheten het primaat. Pas als geen overeen-
stemming wordt bereikt, stelt de gemeente een publiek-
rechtelijk exploitatieplan (zie ook aanpassingsvermogen).
0ok het benutten van woningcorporaties is een methode
om de institutionele variéteit te vergroten.

Ad. 2 het lerend vermogen van deze sectoren?

Juist omdat het vraagstuk van klimaatverandering wordt
gekenmerkt door vele onzekerheden en ook de effecten
van mogelijke adaptatiemaatregelen nog onbekend zijn, is
leervermogen een belangrijke dimensie. Hier bestaat een
belangrijke relatie met de voorgaande dimensie, want het
bestaan van variéteit is een belangrijke voorwaarde om
te kunnen leren. Wanneer verschillen strategieén/ maat-
regelen tegelijkertijd worden uitgeprobeerd, kan worden
geleerd welke daarvan het meest effectief is. Dit vraagt
echter om monitoring en het vermogen om op nieuwe
beleidspraktijken te reflecteren. In het stedelijk gebied
wordt nog niet direct gekozen voor een definitieve oplos-
singsrichting, wat met het oog op leervermogen verstan-
dig is. Door meerdere fysiekruimtelijke opties naast elkaar
te laten bestaan (meer groenvoorzieningen, waterpleinen,
andere straatprofielen) kan worden geleerd wat de best
werkbare adaptatieoptie is. Ook zit leervermogen inge-
bakken in hetidee van een meegroeimodel voor het stede-
lijk gebied.

Een bedreiging voor het leervermogen is dat bestaande
bouwwerken lastig zijn aan te passen met behulp van de
genoemde instrumenten. Als er eenmaal iets staat, is het
niet met een bestemmingsplan weg te krijgen en moet
onteigening uitkomst bieden. Dit kan echter alleen op het
moment dat het noodzakelijk is. Een vooruitziende blik is
dus essentieel, omdat het niet eenvoudig is nog grote aan-
passingen te doen aan de hand van nieuwe inzichten op
het moment dat bouwwerken eenmaal zijn gerealiseerd,
Bij nieuwe wijken bestaat veel meer ruimte voor experi-
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menteren en leren. Positief met oog op leervermogen is
wel dat bestemmingsplannen verplichtiedere 10 jaar wor-
den vernieuwd, waardoor er in ieder geval dan een mo-
ment van reflectie is ingebouwd, die inzichten kan doen
veranderen en kan leiden tot —alhoewel marginale — aan-
passingen. Met behulp van bestemmingsplannen kan zo
dus geanticipeerd worden op toekomstige klimaatveran-
deringen. Of die flexibiliteit ook goed wordt benut is sterk
afhankelijk van het hiervoor genoemde monitorings- en
reflectievermogen.

Totslotis het, zekervoor de lokale overheid, van belang dat
actoren kunnen lerenvan elkaars best practices. Dit vereist
een goede communicatiestructuur. Op gemeenteniveau is
communicatie richting andere gemeenten die dezelfde
voornemens hebben relevant. Een complicatie hierbij is
dat de provincie tot 2008 bestemmingsplannen moest
goedkeuren, en dit nu dus niet meer doet. Provincies wa-
ren door deze bevoegdheid tot 2008 in staat om over de
gemeentegrenzen heen te kijken en ook te wijzen op zaken
die in andere gemeenten bijvoorbeeld lastig bleken. Deze
mogelijkheid is in 2008 komen te vervallen. Echter, de pro-
vinciale verordening biedt hier mogelijk soelaas. De hui-
dige Wro kent namelijk de mogelijkheid dat een provincie
algemene regels stelt waaraan gemeenten zich hebben te
houden bij het vaststellen van bestemmingsplannen. Ook
op rijksniveau kunnen dergelijke regels worden gesteld (bij
algemene maatregel van bestuur). Aspecten van klimaat-
adaptatie, die van bovengemeentelijk belang zijn, zouden
in deze hogere regelingen een plaats kunnen krijgen.

Ad. 3 de ruimte voor autonome verandering van de samen-
leving?

De vraag is hier in welke mate de overheid alle verant-
woordelijkheid voor klimaatadaptatie naar zich toe heeft
getrokken; en of ook niet-overheidspartijen een zekere ei-
gen verantwoordelijkheid dragen. Hierbij geldt de veron-
derstelling dat dit laatste het aanpassingsvermogen ver-
groot omdat actoren in staat worden gesteld in te spelen
op dagelijkse verstoringen, kansen en mogelijkheden.

Waar het gaat om de grondexploitatie zijn private par-
tijen en de gemeente in eerste instantie verantwoorde-
lijk, en grijpt de overheid pas in als dit mislukt. De rol van
niet-overheidspartijen is bij het gebruik van de grondex-
ploitatie dus groot. Wat betreft bouwbesluiten bestaan
er voorschriften die op rijksniveau en voorschriften die
op gemeentelijk niveau worden vastgesteld. Er zijn dus
meerdere overheden die een rol vertolken. Bij het bestem-
mingsplan is de lokale overheid de regulerende instantie,
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en dit geldt ook voor het onteigeningsinstrument zoals
gehanteerd door de maker van het bestemmingsplan. Op-
vallend is dat de burger bij de genoemde adaptatieopties
en sturingsinstrumenten buiten beschouwing blijft, wat
de vraag oproept of de samenleving als geheel voldoende
in staat wordt gesteld om zich aan te passen aan een ver-
anderend klimaat. De rol van de burger is echter vaak niet
expliciet vastgelegd. Er bestaat wel zoiets als een notie
burgerschap waarop bijvoorbeeld onder bepaalde (ex-
treme) weersomstandigheden een beroep kan worden ge-
daan om mensen aan te sporen zelf verantwoordelijkheid
te nemen en bijvoorbeeld hun stoep sneeuwvrij te maken.
In sommige gemeenten geldt dit zelfs als een verplichting
dieis vastgelegd in de APV.

Een aantal beleidsdocumenten op landelijk niveau spe-
len een centrale rol waar het gaat om de verschuiving van
publieke naar private (of particuliere) verantwoordelijk-
heid in het algemeen. Het gaat om de nota Samen Werken,
Samen Leven®? van het Ministerie van Algemene Zaken,
De Strategie Nationale Veiligheid van het Ministerie van
Binnenlandse Zaken®3, het daarop volgende Programma
Nationale Veiligheid van hetzelfde ministerie*4, en de Toe-
komstagenda Milieu van het Ministerie van VROM.?5 Het
IC-12 project spreekt zelfs van een ‘paradigmaverandering’
waarbij de burger steeds meer verantwoordelijk wordt ge-
houden voor adaptatie, maar ook in meer algemene zin.»¢
In de praktijk blijkt echter dat burgers (nog) weinig van
deze verschuiving in verantwoordelijkheden merken.?”

212 Ministerie van Algemene Zaken (2007) Samen Werken, Samen
Leven. Online beschikbaar via: http://www.minaz.nl/dsc?c=get
object&s=obj&objectid=93883 [5januari 2010].

213 Ministerie van BZK (2007) Strategie Nationale Veiligheid. Online
beschikbaar via: http://www.regionaalcrisisplan.nl/bestanden/
file32028243.pdf [5januari 2010].

214 Ministerie van BZK (2008) Programma Nationale Veiligheid —
Nationale Risico Beoordeling Bevindingenrapportage. Online
beschikbaar via: http://static.ikregeer.nl/pdf/BLG16027.pdf
[5januari2010].

215 Ministerie van VROM (2006) Toekomstagenda Milieu. Online
beschikbaar via: http://www.rom.nl/docs/publicaties/6139.pdf
[5januari2010].

216 Bergsma, E., . Gopta en P. Jong (2009) IC12: Institutions For
Climate Change Case study on individual responsibility, Working
Document 7, Amsterdam: IVM, p. 14.

217 Bergsma, E., |. Gopta en P. Jong (2009) IC12: Institutions For
Climate Change Case study on individual responsibility, Working
Document 7, Amsterdam: IVM, p. 25.
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Informatieverstrekking en het bevorderen van bewustzijn
wordt gezien als een cruciaal onderdeel voor het verster-
ken en verduidelijken van de verantwoordelijkheden van
verschillende partijen en daarmee voor het bevorderen
van hun adaptieve capaciteit.?® Voorlichting kan dus een
belangrijk additioneel instrument zijn om dit te bevorde-
ren.

Ad. 4 het genereren van nieuwe hulpbronnen voor klimaat-
adaptatie?

Het is evident dat de meeste adaptatiemaatregelen nooit
kunnen worden gerealiseerd zonder dat de daarvoor be-
nodigde financiéle middelen beschikbaar worden gesteld.
Echter, bij de gekozen sturingsinstrumenten is de moge-
lijkheid van kostenverhaal beperkt tot de grondexploita-
tie. Het instrument van de grondexploitatie (afdeling 6.4
Wro) biedt namelijk de mogelijkheid van kostenverhaal en
—deels—ook verevening.

Bij de grondexploitatie is van belang dat de kosten van
adaptatiemaatregelen kunnen worden verdisconteerd in
de publiekrechtelijke exploitatieovereenkomst. Daarnaast
is het mogelijk om via deze overeenkomst planschadever-
goedingskosten te verhalen. Omdat adaptatiemaatrege-
len een aanpassing van het planologisch regime noodza-
kelijk kunnen maken, bestaat voor de gemeente het risico
dat zij planschade aan derden moet vergoeden. De lasten
hiervoor worden echter eerlijk verspreid doordat plan-
schadevergoedingskosten kunnen worden verhaald op
derden.

Wat betreft het publiekrechtelijke traject van de grond-
exploitatie, geldt dat kosten, ook voor eventuele adap-
tatiemaatregelen, ook publiekrechtelijk kunnen worden
verhaald door middel van een grondexploitatieplan. Tot
slot kan de overheid bovenplanse kosten (voor uitleg zie
beschrijving sturingsinstrumenten in paragraaf 3.5) een
plaats geven in de vorm van een fondsbijdrage.

Een kanttekening bij het gebruik van grondexploitatie is
dat de kosten voor het inrichten van voorzieningen in be-
staand gebied veel lastigerzijn teverhalen danin het geval
van nieuwbouw. Dat komt doordat in de systematiek van
de grondexploitatie het kostenverhaal is gekoppeld aan
het moment van de bouwvergunning. Als er geen bouw-
vergunningen voor bijvoorbeeld woningen worden ver-

218 Bergsma, E., |. Gopta en P. Jong (2009) IC12: Institutions For
Climate Change Case study on individual responsibility, Working
Document 7, Amsterdam: IVM, pp. 30, 57.
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leend, ontbreekt in die systematiek het aanknopingspunt
voor het kostenverhaal.

Leiderschap

Voor klimaatadaptatie is een variéteit aan leiderschaps-
functies relevant. Het gaat zowel om visionair leider-
schap (het verbinden van de lange met de korte termijn),
ondernemend leiderschap (zorgen dat acties ook daad-
werkelijk gebeuren) als verbindend leiderschap (vormen
van en koppelen tussen allianties). Er bestaat geen directe
relatie tussen het genoemde sturingsinstrumentarium en
het voor klimaatadaptatie benodigde leiderschap. Deze
dimensie laat vooral zien dat voor klimaatadaptatie, be-
halve een goed bestuurlijk-juridisch instrumentarium, ook
verschillende vormen van leiderschap nodig zijn, opdat
het beschikbare instrumentarium benut wordt. Voor een
vergaande aanpassing aan klimaatverandering, kan visi-
onair leiderschap nodig zijn: leiderschap die de korte en
lange termijn met elkaar verbindt. Verbindend leiderschap
is juist nodig waar het gaat om nieuwe samenwerkingsar-
rangementen (zoals bij de samenwerking tussen corpo-
raties en gemeenten). Uiteindelijk is ook ondernemend
leiderschap van belang, omdat sturingsinstrumenten en
kansen ook zullen moeten worden benut en draagvlak (ze-
ker voor innovatieve maatregelen als waterpleinen) moet
worden gerealiseerd. De benoeming van een Klimaatre-
gisseur of instelling van een taskforce kan de voortgang
en implementatie van klimaatadaptatiemaatregelen be-
waken. Alleen al met oog op het binnen halen van vereiste
expertise is een dergelijke leiderschapsrol voor de lokale
overheid zeer welkom. Het nadeel van een klimaatregis-
seur is dat deze variéteit, lerend vermogen en improvi-
satievermogen onderdrukt, terwijl een taskforce (meer
groepsgericht, horizontaal leiderschap) tekortschiet waar
het gaat om sturing en hulpbronnen. ledere situatie ver-
eistaldus zijn eigen type leiderschap.

219 Raymond Saner (2000). The Expert Negotiator, The Hague:
Kluwer Law International; Bergsma, E., J. Gopta en P.Jong (2009)
IC12: Institutions For Climate Chang Case study on individual
responsibility, Working Document 7, Amsterdam: IVM, pp. 57-58.
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Met oog op de benoemde instrumentenmix, zeker gezien
het belang van bestemmingsplannen, lijkt de belangrijk-
ste taak te zijn weggelegd voor de lokale overheid. Vaak
verwachten burgers van gemeenten dat zij de leiding ne-
men waar het gaat om lokaal water management.?° Met
name verbindend leiderschap (om alle actoren die bij de
watersector betrokken zijn te verbinden en verantwoor-
dingsstructuren te waarborgen) wordt van een neutrale
partij als de gemeente verwacht.?® QOok als besluitvormer
wordt de gemeente of het waterschap vaak aangewezen
als centrale actor.>> Met oog op adaptieve capaciteit is het
iniedergeval van belang dat duidelijk wordt wie waarvoor
verantwoordelijk is.

Conclusie

Hoort het?

De overheid hoort bij de ontwikkeling van nieuwe stede-
lijke gebieden en bij de herinrichting van bestaand gebied
de verantwoordelijkheid voor klimaatadaptatie op zich
te nemen. De belangrijkste redenen daarvoor zijn, dat dit
voortvloeit uit de wettelijke opdracht om ‘goede ruimtelij-
ke ordening’ te bedrijven en dat overheidsregulering mo-
gelijkheden biedt voor een goede verdeling van lusten en
lasten door middel van compensatie en verevening.

Mag het?

De bestaande wetgeving biedt voldoende instrumenten
voor een meegroeimodel in stedelijk gebied. Het instru-
mentarium van de Wro en de Woningwet biedt mogelijk-
heden om het meegroeimodel uit te voeren, zo nodig in
combinatie met de Onteigeningswet.

Past het?

Uit de toets past het kan worden geconcludeerd dat bij
adaptatiemaatregelen hetzelfde probleem speelt als bij
veel andere publieke voorzieningen: ze kunnen niet direct
worden terugverdiend door degenen die de investeringen
moeten plegen (of daaraan, via de grondexploitatie, moe-

220 Zie bijvoorbeeld Bergsma, E., J. Gopta en P. Jong (2009) IC12: Insti-
tutions For Climate Change Case study on individual responsibi-
lity, Working Document 7, Amsterdam: IVM, pp. iv-v, 31.

221 Bergsma, E., J. Gopta en P. Jong (2009) IC12: Institutions For
Climate Change Case study on individual responsibility, Working
Document 7, Amsterdam: IVM, pp. iv-v.

222 Bergsma, E., J. Gopta en P. Jong (2009) IC12: Institutions For
Climate Change Case study on individual responsibility, Working
Document 7, Amsterdam: IVM, p. 31.
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ten meebetalen). Aangezien de gemeente meestal grote
waarde hecht aan doorgang van het project, is het gevaar
dat klimaatadaptatiemaatregelen in de loop van het pro-
ces sneuvelen als ze niet hoog op de politieke en beleids-
agenda staan. Extra instrumentarium is daarom nodig om
1.de klimaatactieve gemeente sterker te laten staanin het
proces, bijvoorbeeld doordat ze zich kan beroepen op wet-
geving, of eigen generiek beleid voor kostenverhaal 2. het
onderwerp klimaatadaptatie hoger op de gemeentelijke
politieke agenda te krijgen.

Is het adaptief?

Uit de adaptiviteitstoets kan worden geconcludeerd dat
hoe eerder adaptatiemaatregelen worden genomen in
het proces van inrichting van het stedelijk gebied, hoe
groter het improvisatie- en leervermogen en de variéteit,
en hoe eenvoudiger het is om bronnen te vinden. Om die
reden is het dus aan te raden vooral in nieuw te bouwen
wijken adaptatieopties als waterpleinen, andere positio-
nering van bouwwerken en afvloeiingswegen met behulp
van instrumenten als bestemmingsplannen en bouwvoor-
schriften te realiseren. Voor bestaand gebied zijn deze op-
ties veel lastiger te realiseren gezien de beperkingen van
de instrumentenmix die in deze paragraaf zijn genoemd.
Ook blijkt de institutionele variéteit een beperking, waar-
doorde ruimte voor autonome verandering van de samen-
leving onder druk komt: de overheid is bij het gebruik van
bovenstaande instrumenten de voornaamste verantwoor-
delijke, waardoor de burger mogelijk onvoldoende in staat
wordt gesteld zich autonoom aan te passen.

6.4. De keuze vooreen Klimaatdijk

Vanuitde Cie. Veerman, maar ook uitandere bronnen, isde
suggestie gedaan van de aanleg van zgn. klimaatdijken,
zijnde zeer brede (200 meter, aan te leggen aan de landzij-
de) dijklichamen die doorbraakvrij zijn, maar bij extreem
hoge waterstanden wel overstroomd kunnen worden.
Daarmee wordt het gevaar van dijkdoorbraak verijdeld,
maar wordt het risico van (een sporadische) overstroming
van het dijklichaam en daarmee wateroverlastin het ach-
terland aanvaard. Hiermee zou sprake zijn van een ander
concept van de constructie van waterkeringen dan tot op
heden is gevolgd. De dijken zouden echter (ten minste) op
dezelfde (genormeerde) hoogte blijven als nu het geval
is. Voorts zou het gehele dijkringgebied doorbraakvrij ge-
maakt moeten worden. Daarbij kan overigens niet worden
uitgesloten dat ook bij geringe overstromingen evacuaties
van bewoners zullen moeten plaatsvinden, gelet op de
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schade aan essentiéle voorzieningen die ook bij geringe
waterhoogte in het achterland kan ontstaan.

Wat het concept van de klimaatdijken voorts bijzonder
maakt, is de combinatie die daarin wordt voorzien van
de waterkerende functie met andere ruimtelijke func-
ties (als wonen, bedrijvigheid of recreatie). Een dergelijke
combinatie zal vooral in stedelijke gebieden aantrekkelijk
kunnen zijn. Wat de feitelijke aanleg van dergelijke kli-
maatdijken betreft, kan aansluiting worden gezocht bij
voorgenomen of reeds lopende herstructureringsproces-
sen (bijv. van landinrichting in het landelijk gebied of ste-
delijke herstructureringsprojecten).

Een vraagpuntis de verantwoordelijkheid voor het beheer
van een eenmaal aangelegde klimaatdijk: juist vanwege
de genoemde combinatie van functies, ligt het niet zonder
meer voor de hand dat het de waterschappen zullen zijn
die, in hun kwaliteit van functioneel bestuur, als beheer-
ders zullen optreden.

De optie van de aanleg (en het beheer) van de doorbraak-
vrije dijken moet worden belicht vanuit het bestaande
bestuurlijke instrumentarium, zowel op het gebied van
de waterstaat (de waterkeringszorg) als van de ruimte-
lijke ordening (incl. de vraag van de economische uitvoer-
baarheid van de met de waterkering gecombineerde an-
dere ruimtelijke functies). Onderdeel van de laatste vraag
vormt ook het aspect van de bekostiging: wie is financieel
verantwoordelijk te stellen voor welke maatregelen (zoals
de kosten van het ophogen van gronden bij voor overstro-
ming gevoelige functies als elektriciteitsvoorziening)?

Hoort het?

Deze vraag betreft de mate van geaccepteerde of vooron-
derstelde overheidsverantwoordelijkheid, in verhouding
tot die van private partijen en burgers, en de normatieve
beginselen die deze verantwoordelijkheid beheersen.

De aanleg van waterkeringen, waaronder ‘klimaatdijken,
betreft een invulling van de waterstaatszorg, in het bijzon-
derde zorg voor de maximale beperking van schade aan lijf
en goederen door overstromingen (de waterkeringszorg).
Deze zorgisin Nederland altijd als —historisch gezien zelfs
als de allereerste — taak van de overheid gezien. Artikel 21
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van de Grondwet? vestigt in deze een zorgplicht van de
overheid. Deze zorgplicht is bovendien doorvertaald naar
internationaal en Europees recht (bijv. de Hoogwaterricht-
lijnin EU-verband). Niemand zal dan ook willen bestrijden
dat hiervan een overheidstaak, althans van een overheids-
verantwoordelijkheid sprake is. Die verantwoordelijkheid
bestaat primair voor een aanvaardbaar (minimum-) ni-
veau van veiligheid voor overstromingen. In zoverre is de
ambitie van de overheid, en van private partijen voor zover
zijdaarbij betrokken worden, in deze een overduidelijke en
ook onwrikbare: het keren van overstromingsgevaar met
het daarmee gemoeide gevaar aan verlies van mensen-
levens en van economische waarden. Daarmee is niet ge-
zegd dat de garantie van veiligheid die de overheid hoort
te bieden in de vorm van klimaatdijken zou moeten plaats-
vinden. De optie van klimaatdijken-aanleg past op zich
echter met zekerheid binnen de (Grondwettelijke) verant-
woordelijkheid van de Nederlandse overheid, die zich in de
eerste plaats vertaalt in de vaststelling en de naleving van
waterveiligheidsnormen.

Voor de aanleg van de klimaatdijken zal de overheid in elk
geval de eindverantwoordelijkheid en dus tenminste het
medebeslissingsrecht moeten bezitten, want de klimaat-
dijken zullen technisch een aanvaardbaar (minimum)ni-
veau van veiligheid voor overstromingen moeten bieden.
Het is de overheid die — ingekaderd door Europees- en in-
ternationaalrechtelijke verplichtingen — het vereiste mi-
nimumniveau vaststelt. Dit aspect is juist bij de klimaat-
dijken relevant, omdat daarbij sprake is van de acceptatie
van beperkte overstromingskansen. In sommige opvattin-
gen van het begrip klimaatdijk is dit minimumniveau juist
niet hetzelfde als de huidige normhoogte. In dat geval zou
de dijk vaker overstromen dan nu, maar dan zonder gro-
te gevolgen. Het is dan aan de overheid om, mede aan de
hand van Europees- en internationaalrechtelijke verplich-
tingen, te bepalen welke niveau van overstromingskan-
sen (overlast) acceptabel is. Daarbij zal het ook gaan om
de vraag wat het begrip “bewoonbaarheid van het land”
in art. 21 Gw inhoudt. Dat de bewoner aan de teen van de
dijk in de Alblasserwaard daar wellicht anders over denkt
dan de bewonervan de stuwwal bij Nijmegen is zeer waar-
schijnlijk, maar het is dan ook (juist daarom) aan de over-
heid om — binnen de grenzen van de redelijkheid (propor-
tionaliteit) —in eerste instantie te bepalen wat het crite-

223 Artikel 21 luidt: “De zorg van de overheid is gericht op de
bewoonbaarheid van het land en de bescherming en verbetering
van het leefmilieu.”
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rium van “bewoonbaarheid” in een gegeven geval feitelijk
moet inhouden, soms daarin gecontroleerd door de rech-
ter. Voor zover de klimaatdijk door een ander dan de over-
heid wordt gerealiseerd, dient die andere instantie zich te
voegen naar de wijze waarop de overheid de norm van de
(minimaal vereiste) bewoonbaarheid heeft ingevuld.

Ook wanneer de (feitelijke) aanleg niet door de overheid,
maar door andere instanties of bedrijven geschiedt, blijft
uitsluitend de overheid verantwoordelijk voor de vaststel-
ling van de veiligheidsnormen, hetgeen (nog niet geheel
zekere) consequenties voor de aansprakelijkheid voor
schade als gevolg van wateroverlast zou kunnen hebben.

Een ander punt dat in de ‘hoort het’-toets moet worden
besproken, is de mogelijke ongelijkheid in de bescher-
ming van burgers. Ook in het geval dat de klimaatdijk op
de huidige normhoogte wordt gebouwd, zijn zij de facto
beter beschermd dan andere bewoners die niet achter een
dijkvak wonen waar een klimaatdijk is. In de toekomst kan
dit juist in omgekeerde zin veranderen. Het dijkvak van de
klimaatdijk kan wellicht niet mee in toekomstige hogere
wettelijke normen (ophogen is immers geen optie als de
klimaatdijk bebouwd is). Dat betekent dat het dijkvak ‘ kli-
maatdijk’ in de hele dijkring relatief vaker zou overtoppen
dan andere dijkvakken, waar de toekomstige verhoging
wel plaatsvindt. In juridische zin is dit in zoverre een rele-
vant punt, dat in dergelijke gevallen gesproken zou kun-
nen worden van voorzienbaarheid van de schade, althans
wanneer men zich ter plaatse gevestigd heeft toen de kli-
maatdijk er al lag of bekend was dat zij zou worden aange-
legd. Het voorgaande staat naast de al opgeworpen vraag
in hoeverre het, niet alleen in bestuurlijke zin verantwoord
maar ook rechtens toegestaan (“redelijk” in de woorden
van de marginale toetsing door de bestuursrechter) kan
zijn om een dijklichaam aan te leggen, waarbij een be-
paalde mate van overstromingskans wordt geaccepteerd.
Dit is wellicht een vooral theoretische discussie, maar wel
kan worden gezegd dat wanneer het risico groot is dat die
mogelijke overstromingen onevenredig veel schade aan
burgers en bedrijven kunnen toebrengen (die bovendien
vanwege de voorzienbaarheid wellicht niet vergoed zou
behoeven te worden) het besluit tot de klimaatdijk-aanleg
zelf “onredelijk”, want in strijd met het proportionaliteits-
beginsel, geacht kan worden.

In uiterste gevallen zou de overheid ervoor kunnen kiezen
om gebieden in de omgeving van de klimaatdijk (het ach-
terland) structureel vrij van bewoning (en bedrijvigheid) te
maken. Dat dit alleen is toegestaan (“hoort”) ingeval een
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voor de bewoners minder belastende oplossing in redelijk-
heid niet haalbaar is en bovendien met volledige schade-
loosstelling®4, is op voorhand duidelijk. Ons inziens kan
dus niet worden gezegd dat de optie van (gedwongen) her-
inrichting van gebieden absoluut onmogelijk zou zijn. Ove-
rigens is de verplichting tot schadevergoeding, of het nu
de overheid is die de klimaatdijk realiseert of een ander?s,
niet beperkt tot het geval van ontruiming en (gedwongen)
verhuizing, maar kan deze ook betrekking hebben op vor-
men van overlast als gevolg van tijdelijke overstromingen.

Samengevat kan worden gezegd dat de aanleg van kli-
maatdijken voldoet aan het criterium “Hoort het”, waarbij
moet worden voldaan aan:

- deeisdatde Nederlandse overheid eindverantwoorde-
lijke en dus tenminste medebeslisser is voor de water-
keringszorg;

- dedoorde nationale overheid vastgestelde normen in-
zake veiligheid voor overstroming(-sgevaar);

- het proportionaliteitsbeginsel.

Mag het?

Deze vraag valt, in elk geval bij de casus klimaatdijken,
deels samen met de voorgaande vraag ( Hoort het?) waar
het de verantwoordelijkheid en zorgplicht voor veilig-
heid van de overheid betreft, waar die zijn neergelegd in
de Grondwet en in het Europees en internationaal recht.
Daarvoor wordt dan ook naar het voorgaande verwezen.
Wel kan naar aanleiding daarvan al worden gezegd dat
waar het “hoort” het ook wel zal (moeten) “mogen”. Het
gaat bij de toetsing aan het criterium “mag het” daarom
voornamelijk om de vraag of en zo ja, hoe de bestaande
wetgeving zou kunnen of moeten worden gewijzigd en
hoe de rolverdeling tussen de overheid en anderen, en tus-
sen de betrokken overheden onderling, zou kunnen zijn.

Het bijzondere van de gedachte van de klimaatdijken is
dat daarbij de functie van waterkering, door de breedte
van de aan te leggen dijken, kan worden gecombineerd
met tal van andere functies (met inbegrip van bebouwing
voor andere functies). Ditalleen al maakt dat de bestaande
wetgeving inzake de aanleg van waterkeringen, in het bij-
zonder hoofdstuk 5 (Aanleg van waterstaatswerken) van
de Waterwet, herziening behoeft omdat deze uitsluitend

224 Beide zijn te scharen onder het ‘proportionaliteisbeginsel’.

225 De grondslag zou echterin het eerste geval publiekrechtelijk en
in het andere privaatrechtelijke schadevergoedingsplicht zijn.
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op de waterkeringsfunctie betrekking heeft. Een over-
heidsbesluit inzake de aanleg van een klimaatdijk behelst
naast de primaire aspecten van waterkeringszorg ook een
belangrijke andere overheidsfunctie, de regiefunctie in de
ruimtelijke ordening. Een projectplan, als bedoeld in de
Waterwet, volstaat dan niet, een combinatie met een be-
stemmingsplan (-achtig besluit) zal nodig zijn. Gezien de
evident bovengemeentelijke belangen die met de aanleg
van een klimaatdijk gemoeid zijn, valt dan te denken aan
een provinciaal of nationaal inpassingsplan (art. 3.26 e.v.
Wro).

Wanneer men zou uitgaan van de praktijk tot nu toe bij
primaire waterkeringen, ligt hier een belangrijke verant-
woordelijkheid voor de Rijksoverheid (en zou ook met een
Rijksinpassingsplan gewerkt kunnen worden).

Het betreft hier dus een keuze met betrekking tot de ge-
wenste bevoegdhedenverdeling, die voor zover daarbij in-
breuk zou worden gemaakt op het — tot op zekere hoogte
in hoofdstuk 7van de Grondwet gegarandeerde -decentra-
lisatieprincipe een nadere argumentatie vergt.?*

Hetis vervolgens ook de vraag of het bij klimaatdijken voor
de hand ligt dat het waterschap (als dijkbeheerder) verant-
woordelijk voor het beheer, met inbegrip van de ontwikke-
ling van nieuwe en andere functies, zou moeten zijn dan
wel dat daarvoor een ‘RO-autoriteit”, de vaststeller van het
bestemmings- of inpassingsplan, daarvoor meer geschikt
zou zijn. Daarbij spelen ook vragen inzake de regelgeven-
de bevoegdheid van het waterschap (keurbevoegdheid,
waarbij o.m. de vaststelling van ‘leggers’ voor waterstaats-
werken een belangrijke rol speelt)

Dit zijn echter vragen van uitwerking, die bovendien sterk
afhankelijk zijn van het gekozen ontwerp, zoals we verder-
op zullen zien. In grote lijnen vormt de bestaande wetge-
ving voor de aanleg van klimaatdijken echter geen onover-
komelijk beletsel (en “mag het” dus).

Een combinatie met het RO-instrumentarium (bestem-
mingsplan/inpassingsplan) biedt nog het bijkomend voor-
deel dat gebruik kan worden gemaakt van het instrument
‘grondexploitatie’ (afdeling 6.4 Wro), waarbij kostenver-
haal en —deels— ook verevening kan plaatsvinden. Voor de
vraag wanneer en hoe nadeelcompensatie moet worden

226 Een daadwerkelijke centralisatie van aan lagere overheden toe-
gekende wetgevings- en bestuursbevoegdheden zou in elk geval
eeningrijpen door de formele wetgever behoeven.
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geboden kan men bij de Waterwet te rade gaan, die dien-
aangaande een afzonderlijke regeling bevat. Waar het om
de ontwikkeling van de andere functies op en rond de kli-
maatdijk gaat, biedt de Wro een planschaderegeling. Art.
7.16 Waterwet bevat een voorrangsregeling ten gunste van
de nadeelcompensatieregeling in die wet boven de plan-
schaderegeling in (afdeling 6.1 van) de Wro.

Een punt van aandacht vormt nog de vereiste snelheid
van de totstandkomings-procedure van het projectplan/
bestemmings- of inpassingsplan. Met de afgeslankte be-
stemmingsplanprocedure in de Wro is dit probleem echter
nog maar beperkt aanwezig.?”

Het concept klimaatdijk impliceert daarnaast ook gevol-
gen voor het ‘ achterland’. Door brede, doorbraakbesten-
dige dijken worden de gevolgen van een overtopping van
de dijk gereduceerd tot wateroverlast. Maar ook water-
overlast kan vitale functies in het achterland uitschakelen:
denkaan elektriciteits- en watervoorziening. Hierdoor kan
alsnog levensgevaar ontstaan. Aangezien het bij klimaat-
dijken er juist om gaat de gevolgen van overstromingen
grotendeels te beperken tot materiéle schade, is de brede,
overstroombare dijk niet compleet zonder maatregelen
die vitale functies in het dijkringgebied minder kwetsbaar
maken. Dit kan door technische voorschriften voor onder
andere elektriciteitsvoorzieningen en waterzuiveringsin-
stallaties. Ook voor de locatiekeuze en bouwwijze (bijvoor-
beeld maaiveldhoogte) van vitale functies als ziekenhui-
zen zouden technische voorschriften kunnen gelden (zie
ook oNWP). Dit vraagt om aanpassing van het juridisch in-
strumentarium, zoals bijvoorbeeld de bouwvoorschriften
in het bestemmingsplan.

Samengevat is ons oordeel dat de optie van de aanleg van
klimaatdijken naar bestaande wetgeving in hoofdlijnen
“mag”, maar dat die wetgeving op onderdelen, vooral waar
het de uitvoering van de besluiten over de aanleg en vorm-
geving van de klimaatdijk betreft, dient te worden aange-
past en gecodrdineerd.

Past het?

Het concept van de ondoorbreekbare dijk sluit past goed
in het traditionele, technocratische waterveiligheidsdis-
cours en praktijk (Vvan den Brink e.a. forthcoming), waarin

227 Omdat bij een Rijksinpassingsplan geen zgn. ‘reactieve aanwij-
zing’ (art. 3.8 lid 6 Wro) gegeven kan worden, is de belangrijkste
potentiéle vertragingsfactor van tafel en resteert een vrij een-
voudige procedure.
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technische kennis en gezamenlijk doorzettingsvermogen
de veiligste delta van de wereld creéerden. Een klimaatdijk
op de huidige normhoogte verhoogt de veiligheid, omdat
het risico op menselijke slachtoffers wordt verkleind.

Tegelijk is het concept onderdeel van de vernieuwende
beleidstrend, de zogenaamde risicobenadering, waarin
niet alleen aandacht is voor de kans op een overstroming,
maar ook voor de omvang van de gevolgen daarvan. In de
klimaatdijk komen het traditionele denken in termen van
kansen en de nieuwe aandacht voor mogelijke gevolgen
tot een synthese. De focus op de gevolgen van een over-
stroming, die na ‘New Orleans’ eerst werd gezien als een
rivaliserende oplossingsrichting, kan door het concept kli-
maatdijk min of meer worden geincorporeerd in het tradi-
tionele discours waarin de nadruk lag op het werenvan het
water. Daarnaast past de klimaatdijk in het RO-discours
over ‘multifunctionaliteit’ Waar in het verleden veel werd
verwacht van functiescheiding op grond van de specifieke
behoeften van een bepaalde functie, wordt tegenwoor-
dig de geregisseerde combinatie van functies gezien als
‘slimme’ oplossing voor problemen als ruimtegebrek en
leefbaarheid, en als een voorwaarde voor het creéren van
vastgoedwaarde.

Toch vraagt de brede, multifunctionele ondoorbreekbare
dijk (in het vervolg: klimaatdijk), wel degelijk een verande-
ring van een aantal gangbare praktijken op het speelveld.

Een dergelijke klimaatdijk tast op de lange termijn de be-
leidsvrijheid van het ministerie van VenW (RWS) aan: te-
ruglegging van de dijk zoals bijvoorbeeld in het kader van
het beleidsprogramma Ruimte voor de Rivier worden nog
moeilijker om te realiseren. Ook ophoging van de dijk zal
problemen opleveren. Een klimaatdijk vraagt om een ont-
werp op een veel grotere tijdschaal, van tenminste 50-100
jaar.De huidige afspraken om eensin de 5jaar de dijksterk-
te te controleren en eventueel aan te passen, is voor kli-
maatdijken niet houdbaar (Hartog e.a. 2009, p.23). Alleen al
omdat investeerders van de functies op de klimaatdijk ze-
kerheid nodig hebben omtrent hun terugverdientermijn.

De klimaatdijk is daarmee een beperkte, maar toch be-
langrijke aantasting van de ‘ruimtelijke orde’ die het speel-
veld karakteriseerde (zie hoofdstuk 4.3). De belangrijkste
verandering is dat de dijkzone niet meer het (min of meer)
exclusieve domein van de dijkbeheerder is, maar dat de
beheerder bij ontwerp, aanleg en beheer meer afhanke-
lijk wordt van andere actoren. Deze afhankelijkheid wordt
mede bepaald door het ontwerp van de dijk. Sommige

\6. De toepassing van de Vier-Stappentoets

ontwerpen maken nog steeds een opsplitsing van verant-
woordelijkheden mogelijk (zie verderop). Andere maken
een scherpe verdeling tussen competenties juist moeilij-
ker. Bijvoorbeeld omdat de dijk aan de waterzijde zodanig
vormgegeven wordt, dat hij onderdeel wordt van het bui-
tendijks gebied.

Maar ook aan de landzijde vraagt een klimaatdijk om aan-
vullende aanpassingen aan vitale objecten, zoals we in de
inleiding op de casus zagen. Kortom een klimaatdijk is niet
langer de scheidslijn tussen binnen- en buitendijks gebied,
maar wordt met beide geintegreerd.

Het is deze integratie die vraagt om een ontwikkeling
van gedeeltelijk nieuwe praktijken. Deze praktijken lig-
gen enerzijds in het verlengde van een verandering die de
laatste jaren al is ingezet, namelijk om de dijk als onder-
deel te zien van de ruimtelijke ontwikkeling van een groter
gebied. Net als bij het programma Ruimte voor de Rivieris
het een onderdeel van een gebiedsproces, dat wordt inge-
bed in de plannen van gemeente en provincies (in bijvoor-
beeld structuurvisies), maar ook particuliere initiatieven.

De inpassing van dijkaanleg en -versterking vergde altijd
al beleidscodrdinatie tussen dijkbeheerder, provincies,
gemeenten en (eventueel) private onderneming. Maar de
klimaatdijk verandert het gewicht van de andere partijen
ten opzichte van de dijkbeheerder: hun agenda wordt veel
meer bepalend voor de vragen waar, wanneer en hoe de
dijk wordt aangelegd.

Op welke plek in de dijkring komt de klimaatdijk? En waar
de minder dure varianten van de dijk? Dit is niet langer al-
leen een overweging van veiligheid, maar ook van de ruim-
telijke ontwikkelingsagendain hetachterland, die bepaald
wordt door andere actoren dan Rijkswaterstaat.

Wanneer wordt de klimaatdijk aangelegd? De ontwikke-
ling van een klimaatdijk vergt de inbreng van vele partijen.
Rijkswaterstaat kan niet meer alleen de werkzaamheden
plannen, hij heeft niet meer zelfin de hand op welk tijdstip
de veiligheid helemaal ‘op orde’ is (zoals de huidige doel-
stelling voor 2015). Dat heeft verschillende redenen.

Ten eerste is er een verandering in de stappen van de pro-
cedure en voor de inbreng van maatschappelijk betrokke-
nen. Waar voordien een projectplan volstond voor de aan-
leg van dijken, is nu een bestemmingsplan noodzakelijk,
met een uitgebreidere procedure.
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Maar daarnaast zou een klimaatdijk ook gevolgen kunnen
hebben voor de wijze van financiering en daarmee voor
het tijdstip wanneer de financiering ‘rond’ is. Een van de
aantrekkelijke punten — zo wordt steeds weer benadrukt -
van een klimaatdijk is dat hij weliswaar veel geld kost,
maar door ontwikkeling ook veel geld opbrengt, zodat het
uiteindelijk toch aantrekkelijk (Hartog e.a. 2009, p. 36) is
om hem aan te leggen. Maar het betekent voor RWS wel
een andere manier van financieren. Waar nu het bud-
get uit algemene rijksmiddelen moet komen, verplaatst
de arena van de budgetpolitiek zich gedeeltelijk van Den
Haagnaar het gemeentelijk niveau, waar bijvoorbeeld met
projectontwikkelaars tot een financiéle overeenkomst ge-
komen moet worden

Kortom, de planning van een klimaatdijk vraagt om een in-
tegrale aanpak die eerder lijkt op de gebiedsprocessen zo-
als die in het kader van Ruimte voor de Rivier zijn gedaan,
dan op de traditionele dijkaanleg.

Hoe moet de klimaatdijk worden aangelegd? Het ontwerp
van de klimaatdijk is belangrijk voor de vraag naar de in-
pasbaarheid in de huidige bestuurlijke praktijk. Als op of in
de klimaatdijk wordt gebouwd heeft dat grote bestuurlijke
consequenties. Op dat moment is de dijkbeheerder name-
lijk afhankelijk van anderen voor de veiligheid van de wa-
terkering. In het verleden voelden waterbeheerders daar
weinig voor (zie bijvoorbeeld het geval van het Sluishuis op
IJburg in Pols e.a. (2007), p.56). Zij worden immers verant-
woordelijk gehouden voor het veiligheidsniveau.

In Tiel is het probleem opgelost door onderscheid te ma-
ken tussen twee delen van de dijk (Gemeente Tiel, 2008).
Het ene deel is het ‘theoretisch profiel’ van de klimaatdijk,
dat in het ontwerp wordt aangegeven. Dit is het gedeelte
van de dijk, dat theoretisch zou volstaan om de wettelijke
veiligheidsnorm te halen. Hier wordt een groot grondli-
chaam tegenaan (en overheen) gezet. Alle bebouwing is
geoorloofd, zolang als zij buiten het theoretisch profiel
blijft en dit niet aantast. Het waterschap Rivierenland
blijft eigenaar van dit theoretische gedeelte (en inspec-
teert de zichtbare delen hiervan), terwijl de gemeente de
overhoogte en -breedte in eigendom heeft.>*

228 Een andervoorbeeld dat laat zien hoe het ontwerp van de
klimaatdijk de bestuurlijke routines verandert is het ontwerp
van de rivierzijde van de dijk. Hiervoor zijn verschillende
varianten. De eenvoudige variant is dat de maaiveldhoogte van
de bebouwing aan de waterzijde zo hoog is als de normhoogte
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Losvan devraagof ditontwerp recht doet aan de mogelijk-
heden die een multifunctionele klimaatdijk biedt —wonen
direct aan het water zou immers juist een van de charmes
kunnen zijn (Pols e.a. 2007) —illustreert dit ontwerp de po-
ging van dijkbeheerder en ruimtelijke ordenaars om hun
competentiegebieden zoveel mogelijk gescheiden te hou-
den. Maar hoe dan ook zal de dijkbeheerder veel meer dan
nu te maken krijgen met andere, ontwikkelende partijen.
Dit kunnen gemeentelijke partijen zijn (zoals het grond-
of het havenbedrijf), maar ook private (projectontwikke-
laars). De dijkbeheerder zal een krachtig instrument willen
hebben om de inrichting van de klimaatdijk diepgaand te
beinvlioeden. Gezien de ervaringen met de watertoets (zie
paragraaf 4.3) zal dit als instrument waarschijnlijk voor
de dijkbeheerder niet volstaan. De dijkbeheerder zal ze-
kerheid willen hebben dat hij het laatste woord heeft als
het gaat om de veiligheidseisen. Die zouden vervuld kun-
nen worden door voorschriften in het bestemmingsplan
of door vereisten voor een ontheffing van de keur. In het
laatste geval heeft de dijkbeheerder het geheel in eigen
hand, en dat is voor hem wellicht het meest aantrekkelijk.
Bovendien zijn bestemmingsplanvoorschriften, ingeval ze
niets toevoegen aan hetgeen de keur bepaalt, of anders
gezegd: (exact) hetzelfde motief hebben, volgens vaste ju-
risprudentie van de bestuursrechter niet toegelaten, want
niet “nodig voor een goede ruimtelijke ordening”.

van de dijk. Dit betekent echter wel dat de huizen relatief ‘ver’
van het water zijn, hetgeen wellicht niet gewenst is voor een
aantrekkelijk woonmilieu. In een andere variant —ontwikkeld in
het kadervan het UFM project voor het buitendijkse gebied van
Dordrecht (Van den Bergh&van de Pas 2008) —loopt de maai-
veldhoogte aan de waterzijde getrapt af, en zijn de gebouwen
aandie zijde ‘dry proof’ gebouwd. Ze komen vaker in contact
met water, en ondervinden daarbij geen schade. Een dergelijke
opzet vraagt echter om andere praktijken, bijvoorbeeld hoe door
RWS met het Maatgevend Hoogwateradvies (MHW) bij de afgifte
van de bouwvergunning wordt omgegaan. Of om gemeentelijke
verordeningen die de gebruiksfunctie van dergelijke gebouwen
voorschrijven.Van den Bergh&van de Pas concluderen dat over-
heden voorzichtig zijn met ‘ experimenten’, en het ‘no regret’-
principe zo interpreteren dat men ‘aan de veilige kant’ gaat
zitten (idem., p.18-19).
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Is het adaptief?

In deze paragraaf wordt antwoord gegeven op de vraag:

(Onder welke voorwaarden) dragen de voorgestelde

fysiekruimtelijke oplossingsrichtingen en bijbehorend

sturingsinstrumentarium bij aan:

1. een vergroting van de (inhoudelijke en institutionele)
variéteit?

2. hetlerend vermogen van deze sector?

3. deruimtevoorautonomeverandering van de samenle-
ving?

4. het genereren van nieuwe hulpbronnen voor klimaat-
adaptatie?

Daarnaast wordt aandacht besteed aan de dimensie lei-
derschap.

Ad 1. een vergroting van de (inhoudelijke en institutionele)
variéteit
Eén van de wezenlijke kenmerken van adaptieve systemen
is de aanwezigheid van variéteit. Daarbij kan het gaan om
een variéteit aan inhoudelijke oplossingsrichtingen, in-
stitutionele arrangementen en beleidsinstrumenten. De
gedachte daarbij is dat vanwege de fundamentele onze-
kerheden over de omvang en aard van de klimaateffecten
en de effectiviteit van maatregelen en instrumenten, op
voorhand onduidelijk is welke strategie de beste is, en het
daarom aanbeveling verdient om variéteit aan te moedi-
gen. Klimaatdijken kunnen worden gezien als een nieuwe
inhoudelijke oplossingsrichting, naast de aanleg van ‘nor-
male’ dijken en maatregelen voor gevolgenbeperking bij
overstromingen, en dragen dus bij aan een verdere toe-
name van de inhoudelijke variéteit aan maatregelen om
ons te beschermen tegen overstromingen. In welke mate
daarnaast ook de institutionele variéteit wordt vergroot is
sterk afhankelijk van de wijze waarop de ontwikkeling, de
aanleg en het beheer van klimaatdijken worden georgani-
seerd De belangrijkste dimensies van variéteit zijn:

- de verdeling van verantwoordelijkheden tussen wa-
terbeheerder (Rijkswaterstaat of waterschap) en de
ruimtelijke ordenaar (gemeente of provincie). Wordt
de gehele dijk gezamenlijk ontworpen, aangelegd, be-
heerd? Verdeling van verantwoordelijkheid kan zowel
ruimtelijk gebeuren (zie de casus gemeente Tiel), waar-
bij de klimaatdijk opgeknipt wordt in een ‘theoretisch
profiel, het profiel dat nodig is om het veiligheidsni-
veau te garanderen, en waarvoor de waterbeheerder
de verantwoordelijkheid draagt, en het resterende deel
waarover de ruimtelijke ordenaar zeggenschap heeft.
Maar de verantwoordelijkheid kan ook tussen de fasen
worden opgedeeld, bijvoorbeeld dat de waterbeheer-
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der meedenkt bij het ontwerp, de ruimtelijke ordenaar
de projectontwikkeling, terwijl het beheer vervolgens
wordt gedeeld.

- De verdeling van verantwoordelijkheden tussen de
overheidslagen (centraal of decentraal): wat is de ver-
deling van verantwoordelijkheden tussen rijk, provin-
cie en gemeente/ waterschap bij aanleg, beheer en on-
derhoud van een klimaatdijk?

- De verdeling van publiek-private verantwoordelijkhe-
den. Binnen de hierboven geschetste juridische rand-
voorwaarden is het mogelijk om private partijen een
lichte of zware rol toe te kennen bij de realisatie van
een klimaatdijk. Gaan private partijen enkel op con-
tractbasis in opdracht van de overheid aan het werk of
gaan private partijen ook risicodragend investeren in
een klimaatdijk? Private partijen zouden in dat geval
mede-eigenaar worden van onderdelen van een (pri-
maire) waterkering.

Vanuit het oogpunt van adaptief vermogen verdient het

aanbeveling verschillende institutionele arrangementen

te ontwikkelen om daar vervolgens ervaring mee te kun-
nen opdoen.

Ad. 2 het lerend vermogen van deze sectoren?

Bij het lerend vermogen gaat het om de vraag of er bij de
ontwikkeling, de aanleg en het beheer van klimaatdijken
voldoende mogelijkheden zijn om van de opgedane erva-
ringen te leren en zo nodig aanpassingen te doen. Het ligt
voor de hand de aanleg van de eerste klimaatdijken een
experimentele status te geven en nauwkeurig te monito-
ren tegen welke juridische, bestuurlijke en maatschappe-
lijke knelpunten men bij de realisatie daarvan is aangelo-
pen en hoe men heeft geprobeerd deze knelpunten op te
lossen. Behalve voor het leren van ervaringen die worden
opgedaan met verschillende institutionele arrangemen-
ten, zoals verschillende vormen van publiek-private sa-
menwerking, bieden experimenten de mogelijkheid om
te leren van de wijze waarop invulling wordt gegeven aan
de samenwerking tussen de dijkbeheerder (waterschap-
pen) en ruimtelijke ordenaars. Dan gaat het niet alleen
om het hierboven geschetste vraagstuk van de juridische
verdeling van taken en verantwoordelijkheden, maar ook
om verschillen in werkcultuur en oriéntatie (zie ook onder
‘past het’?). Voor het lerend vermogen is het verder van be-
lang een goede balans te zoeken tussen kosten-effectivi-
teit vanuit welk oogpunt misschien gekozen zou worden
voor de aanleg van een grote klimaatdijk in één keer, en
experimenten met relatief kleine dijkvakken. In het laat-
ste geval kan ervaring worden opgedaan (worden geleerd)
voordat het concept op grotere schaal wordt toegepast.
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Ad. 3 de ruimte voor autonome verandering van de samen-
leving?

Afhankelijk van de vormgeving en dimensionering van kli-
maatdijken, kan er meer ruimte ontstaan voor autonome
verandering van de samenleving. Juist omdat fatale door-
braken niet meer zullen voorkomen, kan misschien wel
worden geaccepteerd dat bepaalde gebieden frequenter
met wateroverlast te maken krijgen (de overschrijdings-
kans van de klimaatdijk is in dat geval aanzienlijk hoger
dan de faalkans). Deze gebieden zullen dan ‘climate proof’
moeten worden ingericht. Afhankelijk van het daarvoor te
kiezen institutionele arrangement, kan de verantwoorde-
lijkheid daarvoor worden neergelegd bij de overheid, maar
ook deels bij landeigenaren, huizenbezitters en inwoners
van het gebied zelf. Laatstgenoemde mogelijkheid sluit
aan bij de gedachte dat het adaptieve vermogen van so-
ciale systemen groter is wanneer verantwoordelijkheden
worden gedecentraliseerd.

Ad. 4 het genereren van nieuwe hulpbronnen voor klimaat-
adaptatie?

Klimaatdijken lijken vooralsnog een heel dure optie, maar
wanneerin de praktijk

daadwerkelijk nieuwe functies op de klimaatdijken kun-
nen worden gerealiseerd, en er bovendien mogelijkheden
zijn om winsten af te romen/ kosten te verevenen, zouden
op deze wijze nieuwe hulpbronnen kunnen worden gege-
nereerd voor de hoogwaterbescherming, een belangrijke
dimensie van adaptief vermogen.

Leiderschap

Een belangrijke voorwaarde voor de aanleg van klimaat-
dijken is de aanwezigheid van verschillende vormen van
leiderschap. Allereerst is er behoefte aan visionair leider-
schap, aan mensen die in staat zijn het lange termijnper-
spectief van duurzame veiligheid door klimaatdijken goed
neer te zetten en uit te dragen en daar steun voor weten
te verwerven. Daarnaast is behoefte aan verbindend leider-
schap, aan mensen die de verschillende denkwerelden en
belangen van de watersector en de ruimtelijke ordening
met elkaar weten te verbinden. Tenslotte is er behoefte
aan ondernemend leiderschap, aan mensen die er in slagen
steun en middelen voor concrete (pilot)projecten te reali-
seren.

Samenvattend kan worden geconcludeerd dat klimaatdij-
ken in potentie bijdragen aan het adaptieve vermogen van
de samenleving, maar dat de wijze waarop klimaatdijken
worden ontwikkeld, gerealiseerd en beheerd daarvoor be-
palend is. Daarbij is vooral van belang een variéteit aan in-
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houdelijke varianten én aan institutionele arrangementen
te ontwikkelen en toe te passen.

Conclusie

De aanleg van klimaatdijken is een veelbelovende fysiek-
ruimtelijke adaptatie-optie. Zij combineert een vanuit de
waterveiligheid bezien adequate optie met een die we-
gens de mogelijkheden voor multifunctionele benutting
van de betreffende gronden vanuit de ruimtelijke ordening
aantrekkelijk is.

Hoort het?

Toetsing aan dit criterium leidt tot een positief resultaat,
omdat met deze optie aan de (Grondwettelijke) verant-
woordelijkheid van de overheid voldaan wordt.

Mag het?

Uit de toetsing blijkt dat de aanleg van klimaatdijken niet
op juridische belemmeringen stuit. Daarbij is een belang-
rijke randvoorwaarde dat de overheid te allen tijde eind-
verantwoordelijk blijft voor de realisatie van het wettelijk
vastgelegde veiligheidsniveau. Tegelijkertijd is duidelijk
dater nog veel bestuurlijke knelpunten zijn te overwinnen
om deze adaptatie-optie ook daadwerkelijk te kunnen re-
aliseren.

Past het?

Deze optie past goed binnen de nieuwe discoursen van de
risicobenadering en meervoudig ruimtegebruik/ functio-
naliteit.Omdatvoorde aanlegvan klimaatdijken een (aan-
zienlijk) groter gebied dan bij de aanleg van traditionele
waterkeringen benodigd zal zijn en onteigening boven-
dien maatschappelijk ongewenst is, stelt deze maatregel
hoge eisen aan de wijze waarop het proces voor de ontwik-
keling en aanleg van klimaatdijken wordt vormgegeven en
gemanaged. Dat zal een proces moeten zijn waarin wordt
gestreefd naar overeenstemming tussen en draagvlak bij
een groot aantal partijen, waaronder waterbeheerders,
ruimtelijke ordenaars, projectontwikkelaars en bewoners.
Een andere complicerende factoris dat, afhankelijk van de
keuze voor een bepaald institutioneel arrangement, wa-
terbeheerders voor de realisatie van waterveiligheid af-
hankelijker worden van ruimtelijke ordenaars (gemeenten
en provincies®), Als gevolg daarvan komt de waterveilig-
heid mogelijkin het geding. Het is precies om die reden dat
veel waterschappen terughoudend zijn als het gaat om de

229 Of het Rijk zelf, indien er sprake is van een Rijksinpassingsplan.
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ontwikkeling van klimaatdijken en vormen van meervou-
dig ruimtegebruik. Er zijn vele institutionele arrangemen-
ten mogelijk die variéren op de dimensies (1) verdeling van
verantwoordelijkheden tussen waterbeheerders en ruim-
telijke ordenaars, (2) centrale of decentrale aanpak en (3)
verdeling van verantwoordelijkheden tussen publieke en
private partijen.

Is het adaptief?

De optie van de aanleg van klimaatdijken biedt een ruime
gelegenheid om met nieuwe technieken en institutionele
arrangementen te experimenteren. Vanuit het oogpunt
van adaptiviteit verdient het aanbeveling deze arrange-
menten goed te monitoren, zodat kan worden geleerd van
de ervaringen die met deze arrangementen worden opge-
daan.

\6. De toepassing van de Vier-Stappentoets
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7. Conclusies

7.1. Introductie

Dit onderzoek was gericht op de analyse van geschikte
sturingsstrategieén die een succesvolle bijdrage kunnen
leveren aan de adaptatie aan klimaatverandering. Deze
strategieén hebben een inhoudelijke component c.q. de
fysiekruimtelijke oplossingen, en een sturingscomponent
waarmee de oplossingen geéffectueerd kunnen worden.
De fysiekruimtelijke oplossingen zijn in dit onderzoek niet
zelf gegenereerd, maar vanuit andere onderzoekers aan-
gedragen (zie hoofdstuk 1). Leidend daarbij zijn de adap-
tatiestrategieén in drie speelvelden geweest: landelijk ge-
bied, stedelijk gebied en grote wateren.

7.2. Aardvan hetanalysekader

In dit onderzoek is de geschiktheid van sturingsstrategie-

en gericht op het realiseren van de fysiekruimtelijke op-

lossingen bepaald op basis van vier vragen (de zogeheten

‘Vier-Stappentoets’):

+ Hoorthet?
Hierbij handelt het om de vraag of de strategieén aan-
sluiten bij de dominante discoursen in de betreffende
speelvelden, dat wil zeggen de algemeen geaccepteer-
de principes van overheidssturing, van verdeling van
publieke en private verantwoordelijkheden en juist’
bestuur.

+  Maghet?
Bij deze vraag staat centraal of de strategieén aanslui-
ten bij het bestaande juridische raamwerk binnen de
betreffende speelvelden.

+ Pasthet?
Hierbij gaat het om devraagin hoeverre de strategieén
aansluiten bij de coalities van actoren, de middelen
waarover zij beschikken en de handelingsroutines die
zij hanteren.

+ Ishetadaptief?
Bij dit laatste aspect staat de vraag centraal of de stu-
ringsoptie ook effectief is op de lange termijn, waar we
te maken krijgen met onzekerheid van kennis en veran-
derende beleidsagenda’s.
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Deze vragen zijn in dit rapport eerst aan de orde gesteld in
algemene zin. Zij zijn wel meteen toegespitst op adaptatie
aan klimaatverandering in de drie speelvelden. Vervolgens
zijn de vragen toegepast op drie casus: de herinrichting
van het stedelijk gebied, het behoud van het veen in het
landelijk gebied en de aanleg van klimaatdijken.

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’. Devragen hebben dan ook een bredere relevan-
tie dan alleen voor het vraagstuk van klimaatadaptatie.
Slechts de vierde en laatste vraag is specifiek kenmerkend
voor het vraagstuk van klimaatadaptatie, juist omdat dit
vraagstuk wordt geconfronteerd met de noodzaak van een
lange termijn perspectief en lange termijn oplossingen.
Gelet op het lange termijn karakter van adaptatievraag-
stukken, zal beleid gaandeweg aangepast c.q. gewijzigd
moeten worden aan veranderende omstandigheden en
inzichten, hetgeen vragen oproept rondom lerend vermo-
gen, improvisatievermogen, noodzakelijke variéteit en lei-
derschap.

7.3. Uitkomstenvan de analyse

Het doel van deze analyse was te onderzoeken of deze
toets een bruikbaarinstrumentis bij het nemen van beslis-
singen over adaptatiemaatregelen.

De vier-stappentoets als checklist ten behoeve van een goe-
de afweging

De viervoudige toets bevat een groot aantal belangwek-
kende vragen en aspecten (een soort ‘checklist’) die ertoe
doen bij de keuze voor een bepaalde sturingsstrategie.
Toepassing van die checklist leidt tot een grote hoeveel-
heid kennis die kan worden gebruikt ten behoeve van een
zorgvuldige afweging. Het betreft noodzakelijke kennis
om tot een legitieme keuze te komen voor de meest doel-
treffende en aanvaardbare adaptatiestrategie.
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De toepassing van de vier-stappentoets in de drie casus
heeft aangetoond dat het een zinvolle checklist is. De
hoeveelheid kennis die ‘doorgewerkt’ moet worden om
een beslissing over klimaatadaptatie te nemen, is enorm
groot. Daarom kan de inhoud van de checklist in dit con-
cluderende hoofdstuk niet worden samengevat. Elk van de
hoofdstukken 2 (hoort het?), 3 (mag het?), 4 (past het?) en
5(is het adaptief) ontsluit een grote hoeveelheid kennis en
gegevens die bij het nemen van een beslisisng een rol kun-
nen spelen.

In hoofdstuk 6 is de vier-stappentoets op de drie casus toe-
gepast voor zover dat mogelijk was in het stadium waarin
die casus zich thans bevinden. Naarmate de fysiekruim-
telijke opties verder worden geconcretiseerd en geloka-
liseerd, zal aan de hand van de vier stappen een steeds
duidelijker beeld ontstaan van de bestuurlijk-juridische
aspecten die bij de uitvoering een rol zullen spelen.

De vier-stappentoets levert concludentere resultaten op
naar mate de adaptatiemaatregelen waarop hij wordt toe-
gepast concreter is uitgewerkt

De mate waarin bepaalde adaptatieopties zijn uitgewerkt
beinvloedt het nut van de vier-stappentoets. Naarmate de
maatregel concreter is en ook ruimtelijk gepositioneerd,
kan de toets ook tot scherpere conclusies leiden. Vergelijkt
men de casus van het landelijk gebied (veenweidegebie-
den) met de casus van de grote wateren (klimaatdijken),
dan blijkt dat de vier-stappentoets, toegepast op de kli-
maatdijken, tot stelliger uitspraken leidt dan toegepast op
de veenweidegebieden. Voorts zal in de casus van de kli-
maatdijken de analyse tot nog concretere conclusies kun-
nen leiden indien duidelijk is waar die dijk precies wordt
aangelegd, hoe deze gedimensioneerd wordt en welke
combinatie van functies deze dijk dient te vervullen.

Zo wordt duidelijk dat de keuze voor complexe adaptatie-
maatregelen en de daarbij in te zetten sturingsinstrumen-
ten niet kan worden gemaakt zonder deze maatregelen
op een behoorlijk gedetailleerd en concreet niveau uit te
werken.Voor de besluitvorming over klimaatadaptatie be-
tekent dit dat het niet verstandig zou zijn om keuzes voor
de sturingscomponenten van adaptatiestrategieén te la-
ten afhangen van vage of globale verwachtingen en doel-
stellingen. De vraag of er voor een fysiekruimtelijke optie
voldoende geschikte sturingsinstrumenten zullen zijn,
kan niet op een verantwoorde wijze worden beantwoord
zonder een analyse toe te passen op een aantal concreet
uitgewerkte situaties. Die situaties kunnen fictief zijn (zo-
alsin hoofdstuk 6 van dit rapport) of het kunnen pilots zijn,
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die in de werkelijke praktijk worden opgezet om bepaalde
sturingsinstrumenten te testen. De vier-stappentoets kan
dienst doen als methode om ervoor te zorgen dat bij die
analyse de juiste vragen worden gesteld.

Normatief-politieke keuzes blijuven noodzakelijk
Normatief-politieke afwegingen blijven nodig om tot de-
finitieve keuzes te komen. De elementen die bij deze af-
weging moeten of kunnen worden betrokken, zijn in de
voorgaande hoofdstukken aan de orde geweest. Daarbij is
de inhoudelijke betekenis van deze elementen beschreven
en hun relevantie voor het adaptatievraagstuk.

Zoals uit de casus blijkt, die zijn beschreven in hoofdstuk 6,
leidt de toets niet tot een eenvoudig antwoord op de vraag
of een bepaalde sturingsstrategie moet worden toegepast
in de trant van ‘ja of nee’ dan wel ‘geschikt of ongeschikt’.
Daarvoor is de materie te complex en het aantal van be-
lang zijnde variabelen te groot. Bovendien zijn de vragen
die bij de uitvoering van de viervoudige toets moeten wor-
den beantwoord vaak open vragen. De criteria die bij de
beantwoording van die vragen moeten of kunnen worden
gehanteerd laten vaak veel discretionaire ruimte aan de-
genen die de afweging moeten verrichten. De politieke la-
ding van veel vragen in de toets maakt deze discretionaire
ruimte niet alleen wenselijk, maar ook onvermijdelijk.

Het geldende recht kan tot bepaalde keuzes dwingen of ze
juist uitsluiten

Met name de juridische onderdelen van de toets zullen
soms leiden tot eenduidige antwoorden op de vraag of iets
mag of niet. Die onderdelen kunnen een selecterende wer-
king hebben en leiden tot een eenduidige uitkomst. Maar,
zoals in paragrafen 3.1 tot en met 3.4 is uiteengezet, is het
rechtssysteem behoorlijk flexibel, zeker op de middellange
en lange termijn.

De viervoudige toets draagt ertoe bij dat in een vroeg
stadium kan worden gesignaleerd dat aanpassingen van
juridische aard nodig zijn om bepaalde adaptatiestrate-
gieén uitvoerbaar te maken.

Er kunnen sturingsopties bij komen of afvallen (variatie naar
tijd)

Het spectrum aan beschikbare sturingsinstrumenten kan
in de tijd toe- of afnemen. Dan kan veroorzaakt worden
door veranderingen in de institutionele context, zoals wij-
zigingen in de regelgeving, in de heersende discoursen, in
financieringsmogelijkheden en in de verdeling van publie-
ke en private verantwoordelijkheden.
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Sturingsopties kunnen naar plaats verschillen (variatie naar
ruimte)

Ook kan het spectrum aan sturingsopties voor bepaalde
adaptatiemaatregelen ruimtelijk differentiéren. Dat kan
zich vooral voordoen bij gebiedsspecifieke maatregelen,
waarbij lokale en regionale regelgeving en bestaande dis-
coursen en culturen maatgevend kunnen zijn bij de afwe-
ging of een sturingsstrategie geschikt of ongeschikt is.

Uit de vier-stappentoets kan de noodzaak of wenselijkheid
van aanpassingen in de institutionele context volgen

Uit een toepassing van de viervoudige toets kan volgen dat
aanpassingen nodig zijn in het juridische kader, de (be-
leids)discoursen of de bestaande netwerken, praktijken en
routines.

Over de juridische aanpassingen werd hierboven onder
al geconcludeerd. Ook de overige elementen van de toets
(de passendheid en de adaptiviteit) kunnen de noodzaak
of wenselijkheid blootleggen van aanpassingen. Dit pleit
ervoor datde viervoudige toets wordt verrichtin een vroeg
stadium van de afweging die moet leiden tot de keuze voor
een sturingsoptie. Want in een vroeg stadium is het nog
mogelijk te onderzoeken of bestaande discoursen, netwer-
ken en praktijken involdoende mate beinvloedbaar zijn. Zo
kan deviervoudige toets dienen als een waakhond tegen al
te grote verrassingen bij de uitvoering van adapatiebeleid.

\7. Conclusies
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\ KLIMAATBESTENDIG NEDERLAND

Het project Klimaatbestendig Nederland (KBNL) heeft als doel de consequenties in beeld te brengen
van verschillende keuzes die het Rijk zou kunnen maken bij het nemen van adaptatiemaatregelenin
relatie tot klimaatverandering in Nederland. Deze keuzes zijn echter niet sectoraal maar vooral inte-
graal van karakter. Integraal houdt in dat bij de te maken keuzes voor een klimaatbestendige ruimte-
lijke inrichting deze in onderlinge samenhang genomen moeten worden waarbijrekening gehouden
moet worden met de mogelijkheden om adaptatie te koppelen aan diverse beleidsdoelen en aan de

sociaaleconomische ontwikkelingen op lange termijn.

Deze studie behoort tot een reeks van bouwstenen voor het onderzoek naar ruimtelijke strategieén

voor een klimaatbestendig Nederland. De bouwstenen zijn:

+ landelijk gebied

+ stedelijk gebied

- systeemanalyse

+ bestuurlijke en juridische kansen en beperkingen
+ gezondheid

+ watersysteem

+  netwerken

De studies zijn uitgevoerd onder regie van het Planbureau voor de Leefomgeving in ssamenwerking

met de onderzoeksprogramma’s Kennis voor Klimaaten Klimaat voor Ruimte,
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