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Samenvatting

We zijn op een nieuw punt aanbeland in het debat over klimaatbeleid. Ooit ging 
het over de vraag of de aarde daadwerkelijk opwarmt door menselijk toedoen. 
Vervolgens ging het over de vraag wat daaraan te doen valt. Nu gaat het steeds 
vaker over de vraag wie de kosten van klimaatmaatregelen en van klimaatschade 
moet betalen. De protesten van de ‘gele hesjes’ in Frankrijk hebben laten zien 
hoe belangrijk het is dat de verdeling van zulke klimaatkosten als rechtvaardig 
gezien wordt. Als dat niet het geval is, dan kan het draagvlak voor klimaatbeleid 
afkalven. Hoe kunnen rechtvaardige verdelingen eruit zien? Dat analyseert de 
Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (wrr) in dit rapport. 

De hoofdboodschap van dit rapport is dat er in klimaatbeleid stelselmatige 
aandacht moet zijn voor de rechtvaardigheid van verdelingen. Maatregelen 
dienen niet alleen beoordeeld te worden vanuit het perspectief van doelmatig-
heid en rechtmatigheid, maar ook vanuit het perspectief van rechtvaardigheid. 
Onze belangrijkste boodschap is daarom dat de mogelijke verdelingen van 
klimaatkosten al vooraf expliciet op tafel komen en worden doordacht. Dat helpt 
beleidsmakers om meer oog te krijgen voor mogelijke onbedoelde en ongewenste 
neveneffecten. Het leidt ook tot een meer afgewogen en transparanter politiek 
debat. En het zorgt ervoor dat het draagvlak voor klimaatbeleid op peil blijft.  
De wrr doet drie aanbevelingen hoe de overheid rechtvaardige verdelingen in 
het klimaatbeleid tot stand kan brengen: zorg voor (1) inhoudelijke verbreding, 
(2) procedurele verankering en (3) institutionele borging.

Klimaatbeleid, klimaatkosten en rechtvaardige verdelingen
Klimaatbeleid omvat in dit rapport zowel wat in de beleidswereld mitigatie en 
adaptatie genoemd wordt, als het herstel van klimaatschade (figuur 1). 

Mitigatiebeleid is beleid dat erop gericht is om de uitstoot van co2 of andere 
broeikasgassen te verminderen om de mate van klimaatverandering te beperken. 
Denk bijvoorbeeld aan de transitie naar duurzame energiebronnen, of aan de 
isolatie van huizen.

Beleid dat ons helpt aan te passen aan de negatieve gevolgen van klimaat-
verandering wordt ook wel adaptatiebeleid genoemd. Denk bijvoorbeeld aan  
het verhogen van de dijken, of het hittebestendig maken van steden.

Ten derde gaat het om het repareren en compenseren van klimaatschade. Denk 
hierbij bijvoorbeeld aan het herstellen van door overstromingen verwoeste 
infrastructuur, of aan het compenseren van oogsten die door extreme droogte 
zijn mislukt. 
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Figuur 1 Klimaatbeleid en klimaatkosten

Elk van die drie vormen van klimaatbeleid gaat gepaard met kosten – gezamenlijk 
noemen we die klimaatkosten. Die kosten moeten verdeeld worden. Maar er zijn 
ook andere verdelingsvraagstukken aan te wijzen in het klimaatbeleid. Hoe moeten 
we bijvoorbeeld de reductieopgave voor broeikasgassen verdelen over sectoren 
van onze economie: wie moet hoeveel minder uitstoten? Of hoe verdelen we 
het ruimtebeslag van duurzame energiebronnen als windmolens over ons land? 
In dit rapport kijkt de wrr welke rechtvaardigheidsoverwegingen de basis 
kunnen vormen voor verdelingen in het klimaatbeleid.

Rechtvaardigheid en verdelingsbeginselen
De wrr onderscheidt verschillende beginselen om tot rechtvaardige verdelingen 
te komen. De herkomst van deze verdelingsbeginselen ligt in de politieke filosofie 
en ethiek. We identificeren vier categorieën: ‘grootste nut’, ‘individuele rechten 
en vrijheden’, ‘draagkracht en solidariteit’ en ‘bijdrage en profijt’. Hierbinnen 
vallen tien concrete verdelingsbeginselen, zoals ‘de vervuiler betaalt’ of ‘op basis 
van bestaande rechten’ (figuur 2). 
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Figuur 2 Vier categorieën en tien verdelingsbeginselen

Grootste nut
Verdeling op basis 
van grootste nut
Verdeling dient zo te gebeuren dat  
de klimaatdoelen maximaal worden 
gerealiseerd. 

Verdeling per capita
 Verdeling dient gelijk te zijn per hoofd 
van de bevolking. 

Verdeling op basis van 
bestaande rechten
Verdeling dient rekening te houden  
met bestaande eigendomsrechten, 
investeringen en gerechtvaardigde 
verwachtingen.

Verdeling op basis van 
eigen verantwoordelijkheid
Verdeling dient uit te gaan van de eigen 
verantwoordelijkheid van burgers en 
bedrijven voor het dragen van de  
kosten voor verduurzaming.

Individuele 
rechten en 
vrijheden
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Verdeling op basis van 
draagkracht
Verdeling dient rekening te houden 
met het economisch kapitaal van burgers 
of bedrijven. Degenen met meer 
inkomen of vermogen dragen een 
groter deel van de kosten. 

Verdeling ten gunste van 
de minstbedeelden
Verdeling dient zodanig te zijn dat de 
minstbedeelden er in ieder geval niet 
op achteruit gaan.

Verdeling met behoud 
van minimale ondergrens
Verdeling dient zodanig te zijn dat voor 
iedere burger een menswaardig bestaan 
mogelijk blijft.

Verdeling op basis van 
de vervuiler betaalt
Verdeling dient rekening te houden met 
de mate waarin burgers en bedrijven 
bijdragen aan klimaatverandering. 

Verdeling op basis van 
profijt
Verdeling dient rekening te houden 
met het profijt dat burgers en bedrijven 
hebben van de voorzieningen die 
worden getroffen. 

Verdeling op basis van de 
verduurzamer verdient
Verdeling dient rekening te houden met 
de mate waarin burgers en bedrijven 
zich inspannen om klimaatschade en 
klimaatverandering tegen te gaan. 

Draagkracht 
en solidariteit

Bijdrage 
en profijt
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Verdelingsbeginselen in Nederlands klimaatbeleid
Aan de hand van deze indeling analyseren we als illustratie vier beleidsdossiers: 
de sectorale reductieopgaven voor uitstoot van broeikasgassen en subsidies voor 
de energietransitie (beide mitigatiebeleid), waterveiligheidsbeleid (adaptatie) 
en schade na extreme regenval (klimaatschade). In ieder beleids dossier worden 
verdelingen gemaakt, veelal impliciet. Bijvoorbeeld de verdeling van subsidies 
maar ook van de reductieopgaven – wie moet hoeveel reduceren? Of van water-
veiligheidsopgaven – op welk gebied passen we welke veiligheids norm toe? 
Steeds zijn een of meer verdelingsbeginselen te herkennen.

De overkoepelende conclusie luidt dat voorafgaand aan het maken van klimaat-
beleid vaak maar beperkt discussie is over de rechtvaardigheid van verdelingen. 
Rechtvaardigheid van verdelingen komt zodoende niet voldoende aan bod in  
de beleidsvorming. Dit kan bijvoorbeeld komen doordat in de gangbare model-
berekeningen al impliciet een keuze besloten ligt over rechtvaardigheid, of 
doordat de verdelende effecten van een financieringsstructuur na verloop van 
tijd veranderen.

Daarnaast hangt de toepasbaarheid van verdelingsbeginselen af van wat verdeeld 
wordt en van de context. Is er bijvoorbeeld een vervuiler aan te wijzen of niet? 
Of is er een duidelijke ‘begunstigde’ van een maatregel? Ter illustratie: het beginsel 
‘de vervuiler betaalt’ betekent dat je verantwoordelijk bent voor je eigen afval.  
Je ruimt het zelf op, of je betaalt daarvoor. Een voorbeeld is dat sommige bedrijven 
betalen voor iedere ton co2 die zij uitstoten. Maar ‘de vervuiler betaalt’ is niet 
toepasbaar in ieder verdelingsvraagstuk binnen het klimaatbeleid. Neem het 
stijgen van de zeespiegel en de noodzaak tot het verhogen van de dijken. Er is geen 
concreet aanwijsbare vervuiler die de zeespiegelstijging veroorzaakt. De kosten 
van dijkverhoging kunnen dus moeilijk neergelegd worden bij specifieke actoren. 
Hetzelfde geldt voor klimaatschade.

Rechtvaardige procedures in het klimaatbeleid
De beleidscasussen laten zien dat er geen ‘gouden standaard’ is voor rechtvaardige 
verdelingen. We kunnen geen universeel geldig meest rechtvaardig verdelings-
beginsel aanwijzen. Dat is een van de redenen waarom ook eerlijke procedures van 
belang zijn om vast te stellen welke verdelingen de samenleving als rechtvaardig ziet. 
Dat betekent bijvoorbeeld dat alle betrokkenen hun perspectief moeten hebben 
kunnen inbrengen, dat alle relevante informatie meegenomen moet zijn, en dat  
het proces zorgvuldig en transparant moet zijn. Als een rechtvaardige procedure 
gevolgd is, dan worden de verdelingen die daaruit voortvloeien eerder als recht-
vaardig geaccepteerd, zelfs door mensen die daar nadeel van onder vinden. Het is 
daarnaast belangrijk om in de beleidsvoorbereiding meer aandacht te besteden aan 
burgerperspectieven op de rechtvaardigheid van verdelingen. Dat kan op verschil-
lende manieren, bijvoorbeeld via raadplegingen, deliberaties en burgerberaden. 

Rechtvaardigheid in klimaatbeleid12



We hebben ook de voorkeuren van burgers voor verdelingsbeginselen in het 
Nederlandse klimaatbeleid onderzocht. Via een representatieve enquête legden 
we burgers de vier beleidscasussen uit onze eerdere analyse voor en vroegen hen 
naar hun voorkeuren voor de tien verdelingsbeginselen (zie figuur 2). Dit onderzoek 
laat zien dat wat burgers rechtvaardig vinden, soms verschilt met hoe verdelingen 
er in de praktijk uit zien. Een andere conclusie is dat wat burgers rechtvaardig 
vinden sterk afhangt van het soort vraagstuk en het soort maatregel. Tot slot blijkt 
dat burgers een rechtvaardige verdeling van klimaatbeleid vaak belangrijker 
vinden dan zo min mogelijk CO2-uitstoot. Rechtvaardigheid doet er dus toe 
voor het draagvlak.

Hoofdboodschap: naar een rechtvaardigheidsperspectief voor klimaatbeleid
De kernboodschap die we willen meegeven is dat bij het maken van klimaatbeleid 
rechtvaardigheid een zelfstandig perspectief moet zijn, naast de perspectieven 
doelmatigheid en rechtmatigheid. Dit draagt bij aan versterking van het draagvlak 
van klimaatbeleid. Dit geldt voor alle drie de vormen van klimaatbeleid: adaptatie-
beleid, mitigatiebeleid en de omgang met klimaatschade. Er is dus een verande-
ring nodig, waarmee het denken over verdelende rechtvaardigheid explicieter, 
structureler en zichtbaarder wordt (figuur 3).

Figuur 3 Naar een rechtvaardigheidsperspectief voor klimaatbeleid

Om deze verandering te kunnen maken formuleert de wrr drie concrete 
aanbevelingen:

Aanbeveling 1. Inhoudelijke verbreding: behandel klimaatbeleid als een 
vraagstuk van verdelende rechtvaardigheid. 

De wrr komt tot de conclusie dat de drie opgaven binnen het klimaatbeleid  
als een vraagstuk van verdelende rechtvaardigheid behandeld moeten worden. 
Er worden immers klimaatkosten verdeeld als gevolg van beleid voor mitigatie, 
adaptie en klimaatschade. En soms worden andere zaken verdeeld, zoals reductie-
opgaven. De wrr beveelt aan om met behulp van de tien verdelingsbeginselen 
uit dit rapport (zie figuur 2) het gesprek te voeren over rechtvaardige verdelingen. 
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Deze beginselen bieden concrete handvatten om de uitgangspunten van het 
klimaatbeleid te verduidelijken in het maatschappelijke en politieke debat.

Aanbeveling 2. Procedurele verankering: organiseer vroegtijdige, 
gerichte aandacht voor verdelende rechtvaardigheid en onderbouw 
keuzes voor verdelingsbeginselen expliciet. 

Aandacht voor verdelende rechtvaardigheid dient in het beleidsproces syste-
matisch en tijdig verankerd te worden. Dat kan door in de beleidsvorming een 
aantal vragen gestructureerd en expliciet aan bod te laten komen (figuur 4). 
Onderbouw beleidskeuzes aan de hand van verdelingsbeginselen en maak 
duidelijk waarom voor een gegeven verdeling gekozen wordt. Ook het meenemen 
van burgerperspectieven is hierbij belangrijk.

Figuur 4 Rechtvaardigheidsperspectief bij totstandkoming beleid

Rechtvaardigheid in klimaatbeleid14



Aanbeveling 3. Institutionele borging: zorg dat aandacht voor 
rechtvaardigheid van verdelingen wordt geborgd in het beleidsproces. 

Om te zorgen dat er stelselmatig aandacht blijft voor verdelende rechtvaardigheid 
moet dit ook onderdeel worden van het stelsel van checks and balances rondom 
klimaatbeleid. Dat betekent dat zulke aandacht ook institutioneel geborgd moet 
worden. Dit kan bijvoorbeeld door de Afdeling advisering van de Raad van State 
in haar toetsingskader expliciet de verdelende effecten van klimaatbeleid en de 
rechtvaardigheid daarvan te laten meewegen. De Raad van State is nu al betrokken 
bij de toetsing van het Klimaatplan. Een ander orgaan waar zulke institutionele 
borging deels belegd zou kunnen worden is de nieuwe Wetenschappelijke 
Klimaatraad. 
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Ten geleide

Dit rapport is voorbereid door een projectgroep bestaande uit prof. dr. Suzanne 
Hulscher (eerstverantwoordelijk raadslid), prof. dr. Mark Bovens (raadslid),  
dr. Annick de Vries (projectcoördinator), dr. Victor Toom (staflid) en Elsenoor 
Wijlhuizen MSc (staflid). Dr. Gijsbert Werner (projectcoördinator) is in de 
 afrondende fase aangesloten bij het project. In een eerder stadium van het project 
heeft prof. dr. Huub Dijstelbloem (voormalig staflid) de functie van project-
coördinator vervuld. Tijdelijk verbonden aan de projectgroep waren Ellinore van 
Driel (stagiair), Koen de Vette (stagiair), Juanita Hernández González (stagiair), 
Ivar Tjallingii (stagiair) en Annemarie de Jong (stagiair). Ondersteuning werd 
verzorgd door Caroline Buser, Dmitri Berkhout en Magda de Wit.

Rechtvaardigheid in klimaatbeleid. Over de verdeling van klimaatkosten kwam 
tot stand op basis van een uitvoerige studie van de wetenschappelijke literatuur 
en beleidsstukken en gesprekken met deskundigen. Ter voorbereiding op dit rapport 
heeft prof. dr. Marc Davidson het working paper Verdelende rechtvaardig heid in het 
klimaatbeleid geschreven. Hiernaast heeft i&o Research in opdracht van de wrr in 
de studie Rechtvaardigheid bij klimaatbeleid een vragenlijst aan ruim 2.300 respon-
denten voorgelegd. Hierin is nagegaan welke verdelingen burgers rechtvaardig 
vinden. Het working paper en de studie zijn beschikbaar op de wrr-website.

Met bijna zestig externe deskundigen zijn gesprekken gevoerd, waaronder weten-
schappers, politici, beleidsmakers, toezichthouders, bestuurders en vertegen-
woordigers van het bedrijfsleven en uitvoeringsorganisaties. In samenwerking 
met spui25, het debatcentrum van de Universiteit van Amsterdam, is een debat-
avond georganiseerd met de titel ‘De lastenverdeling van het klimaatbeleid: 
rechtvaardig maar toch pijnlijk’. We zijn onze gesprekspartners en deelnemers 
aan het debat zeer erkentelijk voor hun bereidheid hun inzichten met ons te delen 
en voor de belangrijke bijdrage die ze daarmee aan ons rapport hebben geleverd. 
Hun namen staan achter in dit rapport vermeld, in bijlage 3.

In de laatste fase van het project is het concept van het rapport ter review voor-
gelegd aan prof. dr. Herman Vollebergh (hoogleraar economie en milieubeleid, 
Tilburg University; senior onderzoeker pbl), dr. Sanne Akerboom (universitair 
docent regulering en governance van de energietransitie, Universiteit Utrecht) en 
dr. Mirjam Bult-Spiering (staatsraad, Raad van State). Individuele hoofdstukken 
zijn van commentaar voorzien door prof. dr. Matthijs Kok (hoogleraar over-
stromingsrisico, Technische Universiteit Delft), prof. dr. Detlef van Vuuren 
(hoogleraar integrated assessment of global environmental change, Universiteit 
Utrecht; senior onderzoeker pbl) en dr. Jord Warmink (universitair hoofddocent 
waterbouwkunde, Universiteit Twente). We danken hen voor hun waardevolle 
suggesties.
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1. Klimaatkosten rechtvaardig verdelen

1.1 Klimaatbeleid als kwestie van rechtvaardigheid 
In 2018 ontstond in Frankrijk grote maatschappelijk ophef. Er waren langdurige 
en gewelddadige straatprotesten en ongeregeldheden. De directe aanleiding voor 
de opkomst van de zogeheten gilets jaunes, de ‘gele hesjes’, was een maatregel 
om co2-emissies aan banden te leggen. De Franse regering had onder leiding 
van president Macron aangekondigd dat als onderdeel van het klimaatbeleid de 
belasting op co2-uitstoot fors omhoog zou gaan. Daardoor ging ook de brand-
stofprijs fors omhoog.1 Door grote delen van de bevolking werd dit als zeer 
onrechtvaardig ervaren. Bijvoorbeeld door veel inwoners van het platteland, 
waar geen goed openbaar vervoer beschikbaar is en men afhankelijk is van veelal 
verouderde auto’s. Of door kleine ondernemers voor wie de relatief goedkope 
dieselbusjes en -auto’s het enige betaalbare vervoermiddel zijn. Zij werden 
onevenredig getroffen en in hun bestaan bedreigd omdat zij geen alternatieven 
hadden, zo luidde het bezwaar van de demonstranten. Dit in tegenstelling tot 
rijke stadsbewoners die gebruik konden maken van goed openbaar vervoer of 
zuinigere auto’s. De woede werd versterkt doordat luchtvaartmaatschappij  
Air France geen extra belasting hoefde te betalen voor kerosine, maar wel zorgt 
voor grootschalige uitstoot van broeikasgassen. De casus van de gele hesjes laat 
zien dat grote maatschappelijke onvrede kan ontstaan wanneer de verdeling  
van de lasten van klimaatbeleid als onrechtvaardig wordt ervaren. 

We zijn op een nieuw punt aangeland in het debat over klimaatbeleid. Ooit ging 
het over de vraag of de aarde daadwerkelijk opwarmt door menselijk toedoen. 
Vervolgens ging het over de vraag wat daaraan te doen valt. Op die vragen zijn 
inmiddels de nodige antwoorden geformuleerd. Nu gaat het steeds vaker over 
de vraag wie de kosten van klimaatmaatregelen en de kosten van klimaatschade 
moet betalen. Welke verdeling van die ‘klimaatkosten’ is rechtvaardig? Denk 
bijvoorbeeld aan de kostbare verduurzamingsmaatregelen thuis of in de industrie. 
Bijna dagelijks lezen we koppen als: ‘Hoge energietoeslagen doen bedrijven pijn’ 
en ‘Run op leningen verduurzaming, maar voor lagere inkomens onbereikbaar’.2 
Maar ook de gevolgen van klimaatverandering zijn duur. Dat zien we steeds 
duidelijker. De ene zomer is de vraag ‘wie gaat de schade van extreme water-
overlast betalen?’, de volgende zomer speelt dezelfde vraag over extreme droogte. 

1  Willsher 2018; Grossman 2019; Leroy 2020.
2  Van de Hulsbeek 2022; Van Weezel 2022.
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In dit rapport kijkt de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (wrr) 
naar de verdelingen in het klimaatbeleid. We stellen ons de vraag hoe we als 
samenleving tot een rechtvaardige verdeling van klimaatkosten kunnen komen, 
en we doen aanbevelingen hoe de overheid rechtvaardige verdelingen in haar 
beleid kan borgen. 

1.2 Klimaatbeleid en rechtvaardige verdelingen
Dit rapport gaat over rechtvaardige verdelingen binnen het klimaatbeleid. Wat 
bedoelen we met klimaatbeleid, wat wordt er verdeeld en wat is rechtvaardigheid? 

Klimaatbeleid breder bekeken
In dit rapport gebruiken wij de term ‘klimaatbeleid’ in een brede zin, breder dan 
soms in de wereld van beleid en bestuur gebruikelijk is. Het omvat zowel wat in 
de beleidswereld mitigatie en adaptatie heet, als klimaatschade (figuur 1.1). 

Figuur 1.1 Klimaatbeleid breder beschouwd: mitigatie, adaptatie en 
herstel van klimaatschade

Het eerste type beleid, mitigatiebeleid, gaat om beleid dat de klimaatverandering 
beperkt. In de meeste gevallen gaat het dan om maatregelen die erop gericht zijn 
de uitstoot van co2 of andere broeikasgassen te verminderen. Denk bijvoorbeeld 
aan beleid om de transitie naar duurzame energiebronnen als zonne- of wind-
energie te versnellen, of aan subsidies voor de isolatie van huizen. 
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Adaptatiebeleid is beleid dat ons helpt aan te passen aan de negatieve gevolgen 
van klimaatverandering. Het gaat er hier dus om onze samenleving voor te 
bereiden op een veranderend klimaat. Denk bijvoorbeeld aan het verhogen van 
de dijken of aan het aanpassen van onze steden aan hittegolven. 

De derde categorie die wij onder klimaatbeleid rangschikken is beleid gericht op 
het repareren en compenseren van klimaatschade. Wanneer klimaatverandering 
toch schade aanricht ondanks onze pogingen tot mitigatie en adaptatie, dan zal 
die schade veelal hersteld moeten worden. Denk bijvoorbeeld aan het herstellen 
van door overstromingen verwoeste infrastructuur, of aan het compenseren van 
oogsten die door extreme droogte zijn mislukt. 

Veel mensen denken bij het woord ‘klimaatbeleid’ met name aan mitigatiebeleid, 
en wellicht soms ook nog aan adaptiebeleid. Wij benadrukken dat we in dit rapport 
ook beleid gericht op de omgang met klimaatschade onder klimaatbeleid rang-
schikken. Voor de vraag naar rechtvaardige verdelingen binnen het klimaatbeleid 
is het namelijk van belang om naar het geheel van de klimaatgerelateerde kosten 
en beleidsinstrumenten te kijken, niet naar slechts een component. Dit wordt des 
te belangrijker naarmate klimaatverandering vordert, de gevolgen zichtbaarder 
worden en de kosten van klimaatschade oplopen. 

Wat wordt er verdeeld? 
Verdelen is het tweede centrale begrip van dit rapport. Binnen klimaatbeleid 
worden uiteenlopende zaken verdeeld. Op de voorgrond staat de verdeling van 
klimaatkosten. Wat bedoelen we daar precies mee? Kort gezegd gaat het dan om 
de kosten die we als samenleving moeten maken voor de drie vormen van klimaat-
beleid. Klimaatkosten zijn dus alle kosten die we moeten maken voor mitigatie, 
adaptatie en herstel van klimaatschade. Voorbeelden zijn de kosten die we moeten 
maken om onze energievoorziening te verduurzamen (mitigatie), om onze dijken 
te versterken (adaptatie) of om schade van extreem weer te herstellen (klimaat-
schade). De totale klimaatkosten zijn naar verwachting fors (zie tekstbox 1.1.). 
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Tekstbox 1.1 De kosten van klimaatbeleid
Hoe hoog zijn de kosten van klimaatbeleid? Hebben we ons echt ergens 
zorgen over te maken? We kijken eerst naar de voorspelde kosten van 
mitigatiebeleid. Dit vergt forse financiële investeringen en aanpassingen 
aan de fysieke leefomgeving. Het Planbureau voor de Leefomgeving (pbl) 
schat de kosten voor het behalen van de doelen uit het Klimaatakkoord 
uit 2019 op ruwweg ruim 3 miljard euro per jaar tot 2030.3 In termen van 
euro’s van 2020 komt dat neer op ongeveer 170 euro per Nederlander 
per jaar. Volgens een andere inschatting worden over de periode van 
2015 tot 2050 de totale kosten van de energietransitie geschat op een 
meerinvestering van 350 miljard euro,4 oftewel bijna 20.000 euro per 
Nederlander. 

Naast de kosten voor mitigatie komen de kosten voor adaptatiebeleid, 
zoals het hittebestendig maken van steden of het verhogen van de dijken. 
De exacte kosten die hiermee gepaard gaan zijn moeilijk te schatten.  
De kosten hangen bijvoorbeeld sterk af van de manier waarop een dijk
traject versterkt wordt. Niet altijd zijn dit soort plannen al in detail 
 uitgewerkt, zeker op de langere termijn. Daarnaast zijn er ook kosten te 
verwachten voor andere onderdelen van het adaptatiebeleid, zoals het 
omgaan met hitte en droogte. Specifiek voor waterveiligheid is voor de 
periode van 2022 tot 2035 in het Deltafonds, een zelfstanding onderdeel  
van de rijksbegroting, in totaal ongeveer 19 miljard euro beschikbaar.5 

Ten slotte zullen ook de kosten van klimaatschade de komende decennia 
naar verwachting fors oplopen. Ook hier geldt dat de schattingen met 
grote onzekerheid zijn omgeven omdat de omvang van de klimaatschade 
afhankelijk is van het emissiescenario waar de aarde op uitkomt.  
De Zwitserse herverzekeringsmaatschappij Swiss Re heeft vorig jaar een 
schatting gepubliceerd voor verschillende scenario’s.6 Zij komt tot de 
conclusie dat de impact van klimaatschade voor Nederland in 2050 in het 
ergste geval (3,2 graden Celsius temperatuurstijging, grote economische 
gevoeligheid voor klimaatverandering) neer kan komen op 7,0 procent 
van het bruto binnenlands product (bbp). Omgerekend naar euro’s van 
2020 zou dat neerkomen op ruim 3.200 euro per hoofd van de bevolking, 
elk jaar opnieuw.7 In een meer waarschijnlijk scenario van 2,0 graden 

3  Koelemeijer en Strengers 2020.
4  Duyster en Terwel 2021.
5  Deltacommissie 2021.
6  Swiss Re Institute 2021. 
7  In Nederland is de schade met 7% overigens nog relatief laag. Voor de hele wereld komt het onder 

dezelfde aannames uit op 18,1%, voor Europa op 10,5%. 
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temperatuurstijging in 2050 komen de onderzoekers uit op tussen de 2,4 
en 5,2 procent van het bbp aan klimaatschade. Dat komt neer op tussen 
de 1.100 en 2.400 euro per Nederlander per jaar, opnieuw omgerekend 
naar euro’s van 2020. 

Het overkoepelende beeld is dat we de kosten voor mitigatie, adaptatie 
en klimaatschade niet exact kunnen schatten. Dit heeft deels te maken 
met het gegeven dat ze onderling afhankelijk zijn: naarmate we wereld
wijd meer inzetten op mitigatie zullen we in Nederland minder geld kwijt 
zijn aan adaptatie en klimaatschade. Kijkend naar de schattingen kunnen 
we er echter zeker van zijn dat het totaal van de drie typen klimaatkosten 
voor Nederland op een aanzienlijk bedrag zal uitkomen, waarvan de 
verdeling een heet maatschappelijk hangijzer kan worden. 

Binnen het klimaatbeleid worden ook andere zaken dan kosten verdeeld. Het 
gaat dan bijvoorbeeld om de verdeling van de reductieopgave (wie moet hoeveel 
minder uitstoten?), om de verdeling van subsidies of om de inzet van middelen 
ter verhoging van de waterveiligheid. Een ander voorbeeld is het beslag dat 
klimaatmaatregelen doen op de ruimte. Veel vormen van duurzame energie, 
zoals zonne- en windenergie, vergen aanzienlijk meer land dan traditionele, 
‘grijze’ manieren om energie op te wekken. Ook dat ruimtebeslag moet verdeeld 
worden, en kent daarmee onvermijdelijk benadeelden. Een bekend voorbeeld 
daarvan is de weerstand op verschillende plaatsen in Nederland tegen wind-
molens. Ook dit zijn allemaal grote verdelingsvraagstukken die alleen maar 
nijpender zullen worden naarmate klimaatverandering verder voortschrijdt. 

Verdelende en procedurele rechtvaardigheid 
Het derde kernbegrip uit dit rapport is rechtvaardigheid. We stellen ons in dit 
rapport immers de vraag hoe we tot rechtvaardige verdelingen binnen het klimaat-
beleid kunnen komen. Dat is een voorbeeld van wat in de wetenschappelijke 
literatuur ‘verdelende rechtvaardigheid’ genoemd wordt.8 In deze literatuur 
wordt de vraag gesteld wanneer een verdeling van een bepaald schaars goed als 
eerlijk te kenschetsen is. Dat speelt uiteraard niet alleen op het gebied van klimaat-
beleid, maar ook bij bijvoorbeeld sociale zekerheid, zorg en inkomenspolitiek. 

8  Distributieve rechtvaardigheid (distributive justice) is een andere term voor dit type rechtvaardigheid. 
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Een tweede perspectief op rechtvaardigheid dat in dit rapport aan bod komt is 
dat van procedurele rechtvaardigheid.9 Procedurele rechtvaardigheid gaat over 
de eerlijkheid van het proces om tot een beslissing te komen. Dit is een belangrijk 
onderwerp in het recht, zoals bijvoorbeeld in het procesrecht, en in het openbaar 
bestuur, zoals bij de beginselen van behoorlijk bestuur. Maar het is ook van 
belang in het politieke domein. Het vormt immers de kern van de democratie.  
In hoeverre hebben belanghebbenden kunnen meedenken bij het maken van 
besluiten? Zijn alle belangen en perspectieven op een eerlijke manier gewogen? 
Zijn er redelijke inspraak- en bezwaarmogelijkheden? Hoewel we het in dit 
rapport primair hebben over verdelende rechtvaardigheid, is procedurele recht-
vaardigheid hier nauw mee verbonden. Pijnlijke beslissingen, waarbij lasten 
worden verdeeld, worden eerder geaccepteerd als burgers het gevoel hebben dat 
deze op een redelijke wijze tot stand zijn gekomen en dat zij zelf daarbij fair zijn 
behandeld.10 

Er zijn daarnaast ook andere perspectieven op rechtvaardigheid, die we in dit 
rapport verder niet behandelen. Eén daarvan is erkennende rechtvaardigheid. 
Dit gaat over respect voor burgers en representatie van hun waarden en belangen, 
bijvoorbeeld van minderheidsgroepen. Daarbij wordt ook wel gesproken over 
justice as recognition, of rechtvaardigheid door erkenning. Ook wordt recht-
vaardigheid vaak geassocieerd met vergelding voor gedaan onrecht, in het 
bijzonder in het strafrecht. Dan vinden mensen het bijvoorbeeld rechtvaardig 
als iemand straf krijgt voor een misdaad. 

Tekstbox 1.2 Het Europese Just Transition Fund
Er is al breed nagedacht over het rechtvaardig vormgeven van transities, 
waaronder ook de energietransitie. Just transition is zowel in de weten
schap als in de beleidspraktijk een gangbaar begrip geworden. Een 
voorbeeld is het Just Transition Mechanism binnen de eu, gericht op 
regio’s, bedrijfstakken en werknemers die met de grootste uitdagingen 
van de energietransitie worden geconfronteerd. Het doel van het 
mechanisme is de sociale en economische gevolgen van de transitie 
voor hen behapbaar te houden. De verdelende effecten van transitie
beleid worden hierbij verzacht door overwegingen van draagkracht en 
solidariteit. Een van de onderdelen is het Just Transition Fund (jtf) van 
19,2 miljard euro. Dit is een fonds voor lidstaten met regio’s waar econo
mische bedrijvigheid grotendeels plaatsvindt in de sector fossiele brand
stoffen, waardoor dus het merendeel van de inwoners afhankelijk is van 

9  Zie onder andere Jenkins et al. 2016.
10  Zie: Van den Bos 2005; rivm Corona Gedragsunit 2021.
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de banen in die sector. Lidstaten kunnen zelf aangeven welke regio’s de 
meeste steun zouden moeten krijgen in de overgang naar duurzame 
energie. In Nederland zijn op basis van criteria als industriële broeikasgas
emissies, het economisch aandeel en aantal banen van de industrie, en 
de werkloosheid de regio’s Groningen, ZeeuwsVlaanderen, IJmond, 
GrootRijnmond, West NoordBrabant en ZuidLimburg geselecteerd. 
Groningen komt daarbij in aanmerking voor ongeveer de helft van het 
totale budget van ruim 620 miljoen euro dat Nederland ontvangt.11

1.3 Waarom is aandacht voor rechtvaardige verdelingen belangrijk?
Waarom is het belangrijk om naar rechtvaardige verdelingen in het klimaatbeleid 
te kijken? Hoge klimaatkosten zijn een grote bron van maatschappelijke zorg, 
die het draagvlak voor klimaatmaatregelen kunnen ondermijnen. We noemden 
eerder al de gele hesjes in Frankrijk – een door de kosten van klimaatbeleid 
aangezwengelde maatschappelijke crisis die alleen met grote moeite in goede 
banen geleid kon worden. Dat leidde tot grote vertraging in de invoering van 
co2-reducerende maatregelen. 

Onder de Nederlandse bevolking spelen vergelijkbare zorgen. Zo laat een recente 
studie van het Centraal Bureau voor de Statistiek (cbs) zien dat 76 procent van 
de Nederlanders zich zorgen maakt om klimaatverandering en de daarmee gepaard 
gaande klimaatschade, en dat 42 procent voorstander is van een verdergaand 
klimaatbeleid door de Nederlandse overheid.12 Tegelijkertijd maakt 50 procent 
van de bevolking zich enige of veel zorgen over de kosten van het klimaatbeleid.13 
We zien dan ook in Nederland met enige regelmaat maatschappelijke debatten 
of zelfs ophef ontstaan over de verdeling van klimaatkosten. Zo riep de door 
sommigen als ‘Teslasubsidie’ gekenschetste subsidieregeling voor elektrische 
auto’s maatschappelijke weerstand op. Ondanks mogelijke positieve effecten 
voor het klimaat door de vervanging van een deel van het wagenpark door 
elektrische auto’s, vonden velen het onrechtvaardig dat de subsidie in de praktijk 
vooral bij relatief welvarende mensen terechtkwam. 

11  Kamerstukken II 2020/2021, 21 501-08, nr. 817. 
12  Tegenover 25% die tegenstander is van een verdergaand klimaatbeleid, zie: cbs 2021.
13  cbs 2021. In hoofdstuk 8 introduceren we een eigen onderzoek naar rechtvaardigheid en klimaat-

beleid. Daarin is kort de houding van burgers ten aanzien van klimaatverandering aangestipt. Hoewel 
dit niet het primaire onderwerp van dit onderzoek was, geven de uitkomsten een overeenkomstig 
beeld. Het laat zien dat 89% van de Nederlands vindt dat er van klimaatverandering sprake is; 84% 
bestempelt de klimaatverandering als ernstig en 76% maakt zich zorgen over klimaatverandering.
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Deze voorbeelden illustreren het belang van aandacht voor rechtvaardige 
verdelingen binnen het klimaatbeleid. Want als klimaatkosten onrechtvaardig 
zijn verdeeld, verdwijnt het draagvlak voor klimaatbeleid. Uit verschillende studies 
blijkt dat aandacht voor verdelende rechtvaardigheid in grote mate bijdraagt aan 
draagvlak.14 Daarmee is dit een cruciale, maar onderbelichte component van ons 
klimaatbeleid. Met dit rapport geven we handreikingen om verdelende recht-
vaardigheid een plek te geven in het klimaatbeleid. Meer aandacht hiervoor zal 
de keuzes zelf niet minder pijnlijk maken, maar kan wel bijdragen aan het draag-
vlak voor klimaatbeleid. Dat draagt op zijn beurt weer bij aan een effectiever 
klimaatbeleid. Immers, zoals we zagen in het geval van de gele hesjes in Frankrijk 
leidt gebrek aan draagvlak tot maatschappelijke weerstand en vertraging. 

1.4 Afbakening rapport
Hierboven is in vogelvlucht beschreven waar dit rapport over gaat. In deze 
paragraaf geven we aan hoe we de thematiek hebben afgebakend – dus ook waar 
het rapport niet over gaat. Het gaat zoals gezegd eerst en vooral om verdelende 
rechtvaardigheid, maar we besteden ook aandacht aan procedurele rechtvaardig-
heid. In het bijzonder gaat dit rapport om de vraag hoe we op dit moment tot 
rechtvaardige verdelingen binnen het Nederlandse klimaatbeleid kunnen komen. 
Van klimaatkosten én van andere zaken die verdeeld moeten worden in het 
klimaatbeleid, zoals reductieopgaven en uitstootrechten. 

Dat betekent dat andere belangrijke vraagstukken rond klimaatrechtvaardigheid 
niet of minder aan de orde komen. Dat geldt bijvoorbeeld voor de internationale 
dimensie van rechtvaardigheid in klimaatbeleid. Naar verdelende rechtvaardigheid 
als gevolg van internationaal klimaatbeleid wordt veel onderzoek gedaan, 
bijvoorbeeld naar ongelijkheden tussen landen. Dit is in het internationale politieke 
debat een thema dat veel aandacht krijgt.15 Zo ondervinden landen met de laagste 
historische emissies vaak de grootste gevolgen van klimaatverandering. Hun 
kwetsbaarheid wordt uitvergroot door het ontbreken van middelen en capaciteit 
om zich te wapenen tegen een stijgende zeespiegel of toenemende droogte. Dat 
is een zeer belangrijk mondiaal vraagstuk met inhoudelijke raakvlakken met de 
thematiek die wij behandelen, maar in dit rapport beperken we ons tot verdelende 
rechtvaardigheid binnen het Nederlandse klimaatbeleid. 

Uiteraard wil dit niet zeggen dat de internationale context voor het Nederlandse 
klimaatbeleid niet ter zake doet. Integendeel. Zo heeft Nederland in 2016 het 
Klimaatakkoord van Parijs ondertekend en is het lid van de Europese Unie. Dit 
betekent dat de bandbreedtes waarbinnen Nederland zich aan klimaatdoelen 

14  In hoofdstuk 7 gaan we hier verder op in.
15  Zoals tijdens de laatste klimaatconferentie, de cop27 in Sharm el Sheikh, in november 2022. 
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heeft gecommitteerd in belangrijke mate internationaal en supranationaal zijn 
vastgesteld. De verdeling van de klimaatkosten die daarmee gepaard gaan is echter 
een kwestie van nationaal beleid en valt daarmee wel binnen de reikwijdte van 
dit rapport. 

Klimaatverandering en klimaatbeleid leiden ook tot ongelijkheid tussen generaties. 
Zo zullen toekomstige generaties nog vele decennia te maken krijgen met de 
negatieve gevolgen van de co2-emissies van de huidige generaties. De opwarming 
van de aarde stopt namelijk niet na een gerealiseerde transitie naar een duurzame 
samenleving in 2050. De verdeling van klimaatkosten tussen de huidige en 
toekomstige generaties maakt echter geen deel uit van dit rapport. Het gaat ons 
hier om verdelingen binnen het klimaatbeleid waar bestaande huishoudens, 
bedrijven en sectoren mee te maken krijgen. Wel behandelen we in tekstbox 2.3, 
in hoofdstuk 2, mogelijke beginselen voor een verdeling van klimaatkosten 
tussen de huidige en de toekomstige generaties. In hoofdstuk 7, over rechtvaardige 
procedures, illustreren we in tekstbox 7.3 een manier waarop belangen van 
toekomstige generaties kunnen worden meegewogen in klimaatbeleid. Verder 
heeft de wrr eerder bijgedragen aan de bundel Jongeren en het zorgen voor hun 
morgen. Daarin gaan we in het essay ‘Terugpraten naar het heden: het geven van 
een stem aan toekomstige generaties’ in op een rechtvaardigere manier om met 
de belangen van toekomstige generaties om te gaan.16

Ten derde gaat dit rapport niet over de vraag wat verstandige klimaatmaatregelen 
zijn. We kijken niet naar de vraag hoe we ons energiesysteem kunnen verduur-
zamen en of dat efficiënter via zonne-, wind-, water-, getijden- of kernenergie kan. 
Of naar de vraag of Nederland de dijken moet verhogen of op een andere manier 
met een stijgende zeespiegel moet omgaan. Daar zijn andere rapporten en 
instellingen voor: wij leggen de focus op de verdelingen binnen het klimaatbeleid, 
in het bijzonder die van klimaatkosten. 

Ten vierde is het van belang om helder te zijn dat de wrr in dit rapport geen 
standpunt inneemt over wat de rechtvaardige verdeling is. We beschrijven geen 
eenduidige verdeling die altijd ‘werkt’. Er zijn namelijk in verschillende omstandig-
heden verschillende rechtvaardige verdelingen denkbaar, en de keuze daartussen 
is uiteindelijk een politieke. In plaats daarvan kijken we naar de mogelijke over-
wegingen bij het beoordelen van de rechtvaardigheid, om zo beginselen aan te 
reiken die beleidsmakers en politici kunnen gebruiken om hierin bewuste 
keuzes te maken. Ook kijken we hoe we er in het klimaatbeleid voor kunnen 
zorgen dat er voldoende structurele aandacht voor de rechtvaardigheid van 
verdelingen komt.

16  De Vette et al. 2022; rvs 2022. Zie voor verdere discussie over dit onderwerp ook Krznaric 2021.
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In dit rapport gaat het dus vooral om de rechtvaardige verdelingen binnen het 
klimaatbeleid. Veel verdelingen als gevolg van klimaatverandering heeft de 
overheid niet volledig in de hand. Waar de meeste schade gaat ontstaan is slechts 
deels voorspelbaar en ligt dus slechts deels in de hand van beleid. Ook is het bij 
de discussie over het verdelen van de kosten van mitigatie en adaptatie belangrijk 
om te benadrukken dat klimaatbeleid niet alleen maar ‘lastige’ kosten oplevert 
die we liever niet op ons bordje krijgen. De investeringen die we nu doen zullen 
zich later uitbetalen. Ten eerste, als de opwarming van de aarde niet stopt, dan 
zal de financiële schade straks groter zijn dan de investeringen die nu nodig zijn 
voor de transitie. Ten tweede, als de energietransitie eenmaal gerealiseerd is, zal 
de energievoorziening voor burgers draaien op duurzame en goedkope bronnen 
als zon en wind. Wetenschappers verwachten dan ook dat investeringen in de 
energietransitie burgers op termijn netto geld zullen besparen.17 Daarnaast zijn 
er secundaire baten die noch financieel van aard zijn, noch rechtstreeks met 
klimaat te maken hebben. Denk bijvoorbeeld aan minder luchtvervuiling, of een 
verminderde geopolitieke afhankelijkheid van landen die fossiele brandstoffen 
produceren. We kijken in dit rapport niet expliciet naar zulke baten, maar in de 
politieke afweging zijn ze uiteraard van wezenlijk belang.

1.5 Tot slot: de opzet van dit rapport
Dit rapport gaat zoals gezegd over verdelende rechtvaardigheid in het Nederlandse 
klimaatbeleid. Hoofdstuk 2 is theoretisch van aard: welke beginselen zou je 
kunnen hanteren voor rechtvaardige verdelingen binnen het klimaatbeleid? 
Wij onderscheiden tien relevante beginselen, voortvloeiend uit vier categorieën 
rechtvaardigheidsoverwegingen. ‘Draagkracht en solidariteit’ is een voorbeeld 
van zo’n categorie. Het bekende principe van ‘De sterkste schouders dragen de 
zwaarste lasten’ – in dit rapport aangeduid als een ‘verdeling op basis van draag-
kracht’ – is een voorbeeld van een verdelingsbeginsel binnen die categorie. Voor 
het benoemen van die tien beginselen hebben we gekeken naar wetenschappelijke 
literatuur uit de ethiek en politieke filosofie. 

Vervolgens kijken we in hoofdstuk 3 tot en met 6 naar vier casussen uit het 
Nederlandse klimaatbeleid. We geven aan welke verdelingsbeginselen we hierin 
herkennen en wat de effecten van die verdelingen zijn. Een belangrijke consta-
tering hierbij is dat die beginselen vaak impliciet besloten liggen in een bepaalde 
beleidsmaatregel, en dat een expliciete discussie over een rechtvaardige verdeling 
meestal achterwege is gebleven. Dat is een aspect waar we in ons rapport uitge-
breid op terugkomen. De vier casussen zijn: 

17  Zo liet een recente studie van de Universiteit van Oxford zien dat onder redelijke aannames een snelle 
energietransities wereldwijd waarschijnlijk netto duizenden miljarden euro’s zou besparen, als gevolg 
van de snel dalende kosten van duurzame energie, zie: Way et al. 2022; inet 2021.
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1. Sectorale reductieopgaven. Hierbij kijken we in het bijzonder naar de 
 verdeling van reductiedoelstellingen tussen sectoren. Dit is een voorbeeld 
van mitigatiebeleid. 

2. Subsidies voor de energietransitie van bedrijven en huishoudens. We kijken 
naar de verdeling van de subsidiegelden en de bekostiging daarvan. Ook dit 
is een vorm van klimaatbeleid gericht op mitigatie. 

3. Waterveiligheidsbeleid. Hierbij kijken we in het bijzonder naar beleid om 
waterveiligheid in een veranderend klimaat op peil te houden en naar de 
lasten van het beleid. Dit is een illustratie van een beleidsmaatregel met als 
doel adaptatie. 

4. Beleid bij klimaatschade. Hierbij kijken we in het bijzonder naar de verdeling 
van compensatiegelden na extreme regenval. Het gaat hier dus om het derde 
type klimaatbeleid dat we in dit rapport onderscheiden, beleid gericht op het 
repareren en compenseren van klimaatschade.

Deze vier casussen zijn gekozen omdat het verschillende opgaves zijn, die 
verschillende departementen raken en ook verschillende vormen van verdelingen 
betreffen. Soms gaat het om landelijke regelingen en soms om beleidsinstrumenten 
toegepast op een gebied of bepaalde groep. Ze variëren daarmee ook als het gaat 
om de betrokken actoren: burgers, bedrijven en overheden. 

Belangrijk is het daarom om te benadrukken dat de casussen illustraties zijn van 
vraagstukken in het Nederlandse klimaatbeleid. Er zijn natuurlijk meer verdelingen 
te identificeren binnen de context van het Nederlandse klimaatbeleid. We hadden 
ook andere casussen met weer andere verdelingsvraagstukken kunnen kiezen. 
Hoe moet je de salderingsregeling voor zonnepanelen waarderen als die gedeel-
telijk wordt betaald door huishoudens zonder zonnepanelen? Of: wie betaalt mee 
aan de investeringen voor het hittebestendig maken van steden en wie profiteert 
daar vervolgens van? Deze verdelingsvragen komen in dit rapport niet expliciet 
aan bod, maar de toepassing van de tien verdelingsbeginselen hierop zou ook 
nader geanalyseerd kunnen worden. 

Na de analyse van de rol van verdelende rechtvaardigheid in het huidige 
Nederlandse klimaatbeleid aan de hand van casussen, kijken we in hoofdstuk 7 
vervolgens naar rechtvaardige procedures. We beschrijven op welke manieren 
burgers betrokken kunnen worden bij het klimaatbeleid, en schetsen hoe 
rechtvaardige  procedures kunnen bijdragen aan draagvlak voor klimaatbeleid. 

In hoofdstuk 8 geven we een analyse van het Nederlandse burgerperspectief op 
verdelingen in het klimaatbeleid. We stellen de vraag welke verdelingen van 
klimaatkosten burgers het meest rechtvaardig vinden. Dat doen we aan de hand 
van een survey onder een representatieve steekproef van ruim 2.300 respondenten. 
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De vragenlijsten omvatten de verdelingsbeginselen uit hoofdstuk 2 en zijn zo 
geformuleerd dat ze corresponderen met de vier casushoofdstukken. Dit biedt 
een inkijkje in de opvatting van burgers over verdelende rechtvaardigheid.

In het laatste hoofdstuk zetten we onze belangrijkste bevindingen op een rij.  
De kernboodschap is dat er in klimaatbeleid stelselmatige aandacht moet zijn 
voor de rechtvaardigheid van verdelingen. Maatregelen dienen niet alleen 
beoordeeld te worden vanuit het perspectief van doelmatigheid en rechtmatig-
heid, maar ook vanuit het perspectief van rechtvaardigheid. Als dit niet gebeurt, 
kan het draagvlak van klimaatbeleid afkalven. Onze belangrijkste aanbeveling 
is daarom dat de mogelijke verdelingen binnen het beleid al vooraf, tijdens het 
ontwikkelen van beleid, op tafel komen en worden doordacht. Dat helpt beleids-
makers om meer oog te krijgen voor mogelijke onbedoelde en ongewenste 
neveneffecten. En het zorgt voor een meer afgewogen en transparanter politiek 
debat. Aan het slot van ons rapport doen wij een drietal aanbevelingen om die 
centrale rol van verdelende rechtvaardigheid in het Nederlandse klimaatbeleid 
te borgen. 
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2. Verdelende rechtvaardigheid 

2.1 Beginselen van verdelende rechtvaardigheid
Klimaatbeleid is een kwestie van verdelende rechtvaardigheid. Welke sector 
moet het meeste co2 reduceren? Hoe verdeel je de enorme kosten van de energie-
transitie, of van de aanpassingen aan de onherroepelijke stijging van de zeespiegel? 
Wie draait er op voor de schade van extreme regen of droogte? Het perspectief 
van verdelende rechtvaardigheid helpt om hierop antwoord te geven. We kunnen 
daarbij putten uit een rijke literatuur, want op tal van maatschappelijke terreinen 
zien we vraagstukken van verdelende rechtvaardigheid. In de afgelopen eeuwen 
hebben politiek filosofen, rechtsfilosofen en ethici antwoorden geformuleerd 
op de vraag wanneer de overheid lasten mag herverdelen onder burgers, wat 
hierin rechtvaardig is en wat daarbij dan relevante beginselen zijn. 

In dit hoofdstuk putten we uit die rijke literatuur en onderscheiden we een 
tiental beginselen voor verdelende rechtvaardigheid die relevant zijn voor het 
klimaatbeleid. Deze hebben we onderverdeeld in vier categorieën van recht-
vaardigheidsoverwegingen: ‘grootste nut’, ‘individuele rechten en vrijheden’, 
‘solidariteit en draagkracht’ en ‘bijdrage en profijt’. Omdat we met dit rapport 
een rechtvaardigheidsperspectief willen toevoegen aan het klimaatbeleid, staan 
we in tekstbox 2.1 kort stil bij enkele belangrijke ethische en politiek-filosofische 
stromingen. Hoewel niet uitputtend, zijn de verdelingsbeginselen die we daarna 
beschrijven grotendeels hiernaar te herleiden.

Tekstbox 2.1 Herkomst van verdelingsbeginselen18

Waar komen verdelingsbeginselen vandaan? Op basis van de ethisch 
filosofische literatuur zijn er, om te beginnen, twee redeneerschema’s te 
onderscheiden om tot een antwoord te komen op de vraag wat recht
vaardig is: deontologie en consequentialisme. Bij deontologie wordt de 
vraag wat een rechtvaardige verdeling is beantwoord door te vertrekken 
vanuit individuele rechten en plichten. De letterlijke vertaling van deon
tologie is dan ook ‘plichtenleer’. Plichten kunnen negatief zijn – gij zult niet 
stelen of moorden. Maar plichten kunnen ook positief zijn, bijvoorbeeld 
als het gaat om het helpen van mensen in nood. Bij consequentialisme 
kijkt men in eerste instantie naar de brede gevolgen van handelen.  
In dit gedachtengoed staan noties als collectief nut en welzijn centraal. 

18  Voor een uitgebreide beschrijving van deze scholen en de toepassing daarvan op klimaatbeleid, 
verwijzen we naar het wrr Working Paper Verdelende rechtvaardigheid in het klimaatbeleid van  
Marc Davidson (2021). Voor de uitwerking van de beginselen in dit hoofdstuk is het werk van 
Davidson (2021) een belangrijk naslagwerk geweest.
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Meer in het bijzonder zijn vanuit een consequentialistisch perspectief 
handelingen ‘goed’ als ze bijdragen aan het algemeen nut of welzijn.

Hieruit voortvloeiend zijn in het westerse denken een paar politiek 
filosofische scholen te onderscheiden. Het liberaal-egalitarisme en het 
libertarisme kennen een deontologisch vertrekpunt. In deze stromingen 
staan individuele rechten centraal, al verschillen ze sterk in de opvatting 
over de rol van de overheid. Het liberaalegalitarisme ziet een belangrijke 
rol voor de overheid. De overheid mag bijvoorbeeld belasting heffen om 
huishoudens met lagere inkomens te helpen. Bezittingen en rijkdommen 
zijn immers het resultaat van sociale samenwerking en kunnen niet bestaan 
zonder de samenleving. Het libertarisme stelt dat de overheid er alleen 
op moet toezien dat burgers elkaar geen schade toebrengen en elkaars 
rechten respecteren. Het individu en zijn vrijheid staat centraal. De eigen 
verantwoordelijkheid van het individu krijgt daarmee ook een belangrijke 
rol. Libertarische denkers staan kritisch tegenover egalitaire beginselen 
van verdeling.

Het utilisme is de belangrijkste consequentialistische benadering die voor 
klimaatrechtvaardigheid relevant is. Collectieve uitkomsten zijn binnen 
deze benadering een belangrijke toetssteen voor de rechtvaardigheid 
van verdelingen. Het doel van overheidsingrijpen en van herverdeling is 
niet de bescherming van individuele rechten en eigendommen, maar het 
maximaliseren van het collectieve nut. 

Binnen het klimaatbeleid zijn bovengenoemde ethische redeneerschema’s 
en politiekfilosofische stromingen allemaal potentieel bruikbaar. 
Bijvoorbeeld: een overheid die ingrijpt bij het verdelen van emissie
ruimtes, vanuit de gedachte dat vervuilende bedrijven geen schade 
mogen toebrengen aan het klimaat en milieu, kan zich zowel baseren  
op het utilisme als op het liberaalegalitarisme. 
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2.2 Vier categorieën verdelingsbeginselen

Bij rechtvaardige verdelingen in het klimaatbeleid kunnen verschillende 
 beginselen een rol spelen. Hieronder beschrijven we vier categorieën beginselen 
die relevant zijn bij verdelingsvraagstukken. 

 – Grootste nut. Hierbij staan de maatschappelijke uitkomsten centraal. Het 
verdelingsbeginsel dat hierbij past is: de zaken worden zo verdeeld dat het 
maatschappelijk nut zo groot mogelijk is. We noemen dit een verdeling op 
basis van het ‘grootste nut’.

 – Individuele rechten en vrijheden. Hier staan rechtszekerheid en rechtsgelijk-
heid centraal. Burgers en bedrijven moeten kunnen vertrouwen op bestaande 
afspraken en regels, ze moeten in beginsel gelijk worden behandeld en ze 
dienen zo veel mogelijk op hun eigen verantwoordelijkheid te worden 
aangesproken. Verdelingsbeginselen binnen het klimaatbeleid die hierbij 
horen zijn ‘per capita’, ‘op basis van bestaande rechten’ en ‘op basis van eigen 
verantwoordelijkheid’. Deze drie beginselen vragen aandacht voor bestaande 
individuele rechten, posities en verantwoordelijkheden. 

 – Draagkracht en solidariteit. Hierbij staan de effecten van verdelingen op de 
maatschappelijke positie van burgers centraal. Deze posities mogen onderling 
niet of niet te veel vergroot worden: er wordt daarom een beroep gedaan op 
draagkracht en solidariteit. Verdelingsbeginselen die we hieronder scharen 
zijn ‘op basis van draagkracht’, ‘ten gunste van de minstbedeelden’ en ‘met 
behoud van minimale ondergrens’. 

 – Bijdrage en profijt. Hierbij staat centraal welke bijdrage burgers en bedrijven 
leveren aan klimaatverandering, maar ook hoeveel profijt ze hebben van hun 
acties. Het gaat hier dus om het gedrag en het belang van burgers en bedrijven. 
Hiertoe rekenen we de beginselen ‘de vervuiler betaalt’, ‘op basis van profijt’ 
en ‘de verduurzamer verdient’. 

In figuur 2.1 zijn de vier categorieën schematisch weergegeven. In de volgende 
paragraaf lichten we de daaronder gerangschikte verdelingsbeginselen nader toe.
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Figuur 2.1 Vier categorieën rechtvaardige verdelingen in het klimaatbeleid

2.3 Grootste nut als basis voor verdeling
Bij verdelingen is een belangrijke overweging welke maatregelen het grootste 
effect hebben op het behalen van de doelstelling van het beleid. Bij een verdeling 
op basis van het grootste nut is het behalen van het maximale effect de graadmeter. 
In het klimaatbeleid is de maatstaf daarvoor in veel gevallen de reductie van 
uitstoot van broeikasgassen. Investeringen worden dan bijvoorbeeld ingezet op 
de ‘klimaatklappers’ waarbij er veel emissie wordt gereduceerd of bespaard. Hoe 
meer de tijd dringt om klimaatdoelen te halen, des te groter de kans dat we alleen 
dit beginsel (nog) kunnen toepassen. In de praktijk vormt dit beginsel nu al een 
belangrijk uitgangspunt bij het vormgeven van beleid. 

Volgens dit beginsel is de meest rechtvaardige verdeling dus die waarbij het effect 
het grootst is. Het resultaat is wat telt.19 Hiermee heeft het ‘grootste nut’-beginsel 
kenmerken van het utilistische gedachtegoed.20 In de praktijk zien we dat dit 
beginsel vaak wordt aangevuld met kostenefficiëntie of doelmatigheid – dat wil 
zeggen met de verhouding tussen effectiviteit en kosten van een maatregel. Dat 
is vaak een belangrijke parameter in rekenkundige modellen waarmee klimaat-
maatregelen geanalyseerd worden. 

19  Wij formuleren hier het grootste nut in termen van het grootste effect van maatregelen. We beperken 
ons hiermee tot het nut binnen een beleidsdomein – in dit geval klimaatbeleid. Het kan ook breder 
gezien worden, dan wordt er gestreefd naar het grootste welzijn voor de samenleving, dus inclusief 
andere dimensies dan de klimaatdimensie. Dat maakt het inschatten van effecten nog veel moeilijker. 

20  Bentham 1789; Mill 1863; Singer 2002.
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Het voorbeeld waarmee we dit rapport begonnen laat echter zien dat het in de 
praktijk niet altijd zo simpel ligt. De verhoging van de co2-belasting in Frankrijk 
was dan misschien wel rechtvaardig vanuit de gedachte van ‘grootste nut’, want 
het is een zeer effectieve maatregel om veel uitstoot te besparen. Maar, dat betekent 
niet dat de verhoging door veel burgers als rechtvaardig werd ervaren. We zagen 
immers dat dit beleid vooral de minder kapitaalkrachtige burgers en onder-
nemingen trof. We raken hier aan een algemeen bezwaar van verdelingen op basis 
van grootste nut. Door alleen naar het effect op het beleidsdoel te kijken – in dit 
geval co2-reductie – raakt de rechtvaardigheid van de verdeling die dat tot gevolg 
heeft uit beeld.

2.4 Rekening houden met individuele rechten en vrijheden
Bij een verdeling op basis van het grootste nut kunnen de rechten van individuele 
burgers en bedrijven soms ondergeschikt raken aan het nut van het algemeen. 
Ook is het mogelijk dat sommige burgers of bedrijven veel zwaarder worden 
belast dan andere. Dit verdraagt zich soms lastig met belangrijke uitgangspunten 
van de rechtsstaat, zoals rechtszekerheid en rechtsgelijkheid. Binnen de volgende 
categorie verdelingsbeginselen staat het individu centraal. We bespreken hier-
onder drie beginselen die rekening houden met individuele rechten, vrijheden 
en verantwoordelijkheden. 

Verdeling per capita
Het verdelingsbeginsel ‘per capita’ verdeelt lasten of tegemoetkomingen gelijkelijk 
per hoofd van de bevolking van een regio of een land.21 Vanuit dit vertrekpunt is 
het niet eerlijk als sommige groepen meer moeten bijdragen aan de reductie van 
co2, of als zij juist meer subsidie of uitstootrechten ontvangen dan anderen in 
een vergelijkbare positie. Elke burger is immers gelijk voor de wet en heeft 
evenveel rechten en plichten als iedere andere burger.22 Gelijke monniken, 
gelijke kappen.

Dit verdelingsbeginsel speelt bijvoorbeeld in de discussie over de vraag van wie 
natuurlijke hulpbronnen zijn. Een afgeleide hiervan is de verdeling van het 
koolstof budget. Volgens dit principe zou het koolstof budget gelijkelijk verdeeld 
dienen te worden per hoofd van de bevolking.23 Met andere woorden, ieder 
persoon krijgt een gelijk gedeelte van het koolstof budget toegewezen.24 

21  Zie bijvoorbeeld: Bode 2004. 
22  Beredeneerd vanuit het gematigd libertarisme ligt hieraan ten grondslag dat iedereen evenveel recht 

heeft op natuurlijke hulpbronnen. De baten en lasten hiervan moeten gelijkelijk per hoofd van de 
bevolking verdeeld worden, zie: Otsuka 2003.

23  Singer 2002.
24  In de praktijk stuit dit op moeilijkheden. Als ieder land een per capita-koolstof budget krijgt toegewezen 

en hiermee ook de emissierechten op die manier verdeelt, dan komt dat neer op ongebruikte emissie-
rechten bij landen die weinig uitstoten. Davidson (2021) gaat hier nader op in.
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Ook bij de bekostiging van de energietransitie is een verdeling per capita denkbaar. 
Dit zou betekenen dat iedereen een gelijk bedrag bijdraagt aan de te realiseren 
transitie. Mensen met een smalle beurs dragen dan evenveel bij als mensen met 
veel financiële middelen. Een variant op dit beginsel is elk huishouden of bedrijf 
gelijk laten bijdragen, ongeacht uit hoeveel personen het bestaat.25 Een voorbeeld 
uit de praktijk is de belastingvermindering op de energierekening als reactie op 
de stijging van de gasprijzen. Dit betreft een algemene belastingmaatregel, 
waardoor huishoudens gemiddeld ruim 400 euro minder kwijt zijn aan de 
energiekosten. Dat ‘gemiddelde’ heeft te maken met het energieverbruik, maar 
de korting is voor iedereen hetzelfde. Deze generieke maatregel geldt voor elk 
huishouden, ongeacht inkomenspositie of omvang.26 

Een per capita kostenverdeling van klimaatkosten stuit volgens tegenstanders op 
twee bezwaren. Ten eerste wordt geen rekening gehouden met het inkomen of 
kapitaal van iemand. Voor iemand met een laag inkomen kan een lichte verhoging 
van de energielasten al een grote aanslag op zijn of haar budget betekenen. En 
een per capita-belastingvermindering op de energierekening komt óók terecht 
bij mensen die een hogere energierekening eigenlijk makkelijk kunnen betalen. 
De monniken zijn helemaal niet zo gelijk dus. Ten tweede houdt een verdeling 
per capita geen rekening met de bijdrage van burgers aan klimaatverandering. 
Zou je bij maatregelen niet moeten meewegen in welke mate burgers daadwerke-
lijk door hun gedrag bijdragen aan de klimaatverandering? Dat is bovendien 
veel effectiever, omdat er een prikkel ontstaat om dat gedrag te veranderen. 

Verdeling op basis van bestaande rechten
Naast het gelijkheidsbeginsel is ook rechtszekerheid een belangrijk rechtsstatelijk 
uitgangspunt: afspraken uit het verleden dienen te worden nagekomen. Burgers 
en bedrijven moeten erop kunnen vertrouwen dat eerdere investeringen niet 
zomaar teniet worden gedaan omdat de overheid een andere koers gaat varen. 
Daarom spelen gewekte verwachtingen, bestaande praktijken, in het verleden 
opgebouwde posities en verworven rechten een rol bij de vraag wat een 

25  Per capita betekent letterlijk ‘per hoofd’. Strikt genomen moet bij een verdelingsvraag dus gecorrigeerd 
worden voor bijvoorbeeld het aantal mensen in een huishouden of het aantal werknemers van een 
bedrijf. Strikt genomen is een gelijke verdeling per huishouden of bedrijf dan ook niet ‘per capita’, 
maar zulke verdelingen hebben een vergelijkbaar uitgangspunt.

26  Het gaat om een generieke maatregel die een extra belastingkorting op de energierekening én een 
verlaging van het belastingtarief op elektriciteit betreft. De extra belastingkorting is 265 euro 
inclusief btw. Dit is een vast bedrag dat per aansluiting van de energierekening af gaat. Het verbruik 
maakt hierbij niet uit. De verlaging van de belastingtarieven op elektriciteit heeft wel een effect dat  
af hangt van het verbruik. Voor een huishouden met een gemiddeld verbruik kunnen beide maatregelen 
op jaarbasis samen ongeveer 422 euro minder energiebelasting betekenen op de energierekening,  
zie: Rijksoverheid 2021. 
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rechtvaardige verdeling is.27 Met andere woorden, volgens dit beginsel moeten 
bestaande eigendomsrechten of investeringen uit het verleden een bepalende 
rol krijgen bij de verdeling van klimaatkosten.

Bestaande rechten spelen in het bijzonder bij de discussie over de toedeling van 
co2-budgetten. Daarbij is het praktijk dat landen die in het verleden veel hebben 
uitgestoten voorlopig kunnen rekenen op extra emissierechten. Een emissierecht 
is het recht om broeikasgassen uit te stoten, zoals bijvoorbeeld binnen het 
Europese emissiehandelsysteem wordt vastgelegd. De gedachte hierachter is dat 
zij in het verleden, toen klimaatverandering nog geen groot issue was, kostbare 
investeringen hebben gedaan en dat deze anders in één klap teniet worden gedaan. 
Landen met weinig historische emissies krijgen dan minder omvangrijke emissie-
rechten toebedeeld. Dit laatste wordt ook wel grandfathering genoemd.

Verdeling van compensatie op basis van bestaande rechten zien we ook in het 
Nederlandse klimaatbeleid. Zo werd bijvoorbeeld eind 2019 de Wet verbod op 
kolen bij elektriciteitsproductie aangenomen. Er mocht niet langer op kolen 
worden gestookt, waarmee de kostbare installaties van de kolencentrales plotse-
ling waardeloos werden. Hierdoor ondervond bijvoorbeeld de exploitant van de 
Amsterdamse Hemwegcentrale, Vattenfall, financiële schade. Het ministerie 
van Economische Zaken en Klimaat (ezk) en Vattenfall kwamen vervolgens een 
vergoeding van 52,5 miljoen euro overeen.28

Het beginsel ‘op basis van bestaande rechten’ staat op gespannen voet met het 
gelijkheidsbeginsel. Sommige groepen worden immers uitgezonderd en blijven 
aanspraak maken op de oude, minder strenge regels. Niet alle gelijke monniken 
krijgen gelijke kappen. Zo is aan vier andere kolengestookte elektriciteitscentrales 
een overgangsperiode tot tien jaar toegekend. Exploitanten worden zo in staat 
gesteld hun eerdere investeringen grotendeels terug te verdienen en de installatie 
geschikt te maken voor elektriciteitsopwekking met andere brandstoffen  
dan kolen.29 

Verdeling op basis van eigen verantwoordelijkheid
In een rechtsstaat hebben burgers niet alleen rechten maar ook verantwoordelijk-
heden. De overheid kan niet alle problemen oplossen. Zo hebben volgens dit 
principe burgers en bedrijven een eigen verantwoordelijkheid om te anticiperen 
op de gevolgen van klimaatverandering, of om een bijdrage te leveren aan beperking 

27  Knight 2014; Bovens 2011.
28  Aanhangsel Handelingen II 2019/20, nr. 019Z24280; ecer 2020; Europese Commissie 2020.
29  Aanhangsel Handelingen II 2019/20, nr. 019Z24280; Nash 2000; Woerdman et al. 2008;  

Bovens 2011; Vollebergh 2022a.

Rapport 37



van klimaatverandering. Het verdelingsbeginsel ‘op basis van eigen verant-
woordelijkheid’ komt erop neer dat ieder zijn of haar eigen lasten dient te dragen 
of zelf voorzorgsmaatregelen dient te nemen. Het individu staat centraal en is 
verantwoordelijk voor zijn of haar eigen handelen. Klimaatkosten – bijvoorbeeld 
als gevolg van klimaatschade – komen dus in beginsel ten laste van burgers en 
bedrijven zelf. Zij kunnen daarin bijvoorbeeld voorzien door zich te verzekeren 
tegen klimaatrisico’s. Volgens dit beginsel is een verdeling door bijvoorbeeld 
inkomensaf hankelijke heffingen of compensaties niet aan de orde. Eigen 
verantwoordelijkheid kan ook belangrijk beginsel zijn op andere terreinen binnen 
het klimaatbeleid. Zo zijn huiseigenaren volgens dit beginsel zelf verantwoor-
delijk voor de verduurzaming van hun huis. En wie zijn huis willens en wetens 
in een overstromingsgevoelig gebied bouwt dient in deze visie zelf maatregelen 
tegen overstromingen te nemen of de schade te dragen als het misgaat. 

Een spanningsveld bij de toepassing van dit verdelingsbeginsel ligt in het domein 
van klimaatschade. We kunnen burgers of bedrijven aanspreken op hun eigen 
verantwoordelijkheid om zich te verzekeren of anderszins in te dekken voor 
klimaatschade, bijvoorbeeld door wateroverlast of een zware storm. Of we kunnen 
hen schade die optreedt zelf laten dragen met beroep op eigen verantwoordelijk-
heid. Maar klimaatschade wordt per definitie tenminste ten dele veroorzaakt 
door het handelen van anderen die broeikasgassen uitgestoten hebben maar die 
niet individueel aanwijsbaar of aansprakelijk te stellen zijn. Dat roept de vraag 
op in hoeverre het rechtvaardig is de soms extreem hoge kosten voor opgelopen 
schade of voor het voorkomen van klimaatschade (volledig) neer te leggen bij 
burgers en bedrijven die daar niet de volledige verantwoordelijkheid voor dragen.

2.5  Rekening houden met draagkracht en solidariteit
Bij veel van de tot nu toe besproken beginselen wordt als bezwaar genoemd dat 
toepassing ervan kan leiden tot een onevenredige verdeling van klimaatkosten. 
Onder onevenredig verstaan we dat sommige burgers of bedrijven in verhouding 
tot hun financiële positie veel meer lasten moeten dragen, of juist veel meer 
profiteren. De vraag is vervolgens wat dan wel een evenredige verdeling is. Die 
vraag staat in de volgende drie beginselen centraal. 

Verdeling op basis van draagkracht
Er bestaan grote financiële verschillen tussen huishoudens. Sommige huishoudens 
zijn rijk, andere hebben het minder breed. Dit betekent ook dat financiële mogelijk-
heden verschillen. Daar waar een extra belasting van 10 procent van het inkomen 
weinig effect heeft voor rijkere huishoudens, kan zo’n belasting voor huishoudens 
met weinig financiële middelen betekenen dat zij niet meer voldoende te besteden 
hebben om in de basisbehoeften te voorzien. 
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Bij een verdeling op basis van draagkracht wordt rekening gehouden met de 
verschillen in economische positie tussen burgers onderling of tussen burgers en 
bedrijven. Degenen met meer vermogen dragen een groter deel van de klimaat-
kosten of ontvangen minder subsidie. Met andere woorden: de sterkste schouders 
dragen de zwaarste lasten. Het is immers geen eigen verdienste als iemand in 
een vermogend gezin is opgegroeid of met veel talent is gezegend. In de praktijk 
zal het toepassen van dit beginsel gepaard gaan met een herverdeling van 
middelen van rijk naar arm. 

Dit beginsel vinden we op tal van plekken in Nederland terug. Aan de lastenkant 
zien we dit terug in progressieve belastingstelsels, waarbij hogere inkomens 
procentueel meer belast worden om algemene middelen van de overheid op te 
brengen (zie tekstbox 2.2). Aan de subsidiekant zien we dit terug in inkomens-
afhankelijke regelingen, zoals studiebeurzen en toeslagen – denk aan de huur-
toeslag, de kinderopvangtoeslag en de zorgtoeslag.

Een bezwaar van verdeling op basis van draagkracht is dat een al te sterke 
herverdeling prikkels wegneemt om in actie te komen. Een volledige compensatie 
van de hoge energierekening kan er bijvoorbeeld toe leiden dat mensen het 
achterwege laten om hun huis beter te isoleren. We bespreken daarom nog twee 
andere verdelingsbeginselen, waarbij solidariteit een belangrijk uitgangspunt is, 
maar waarbij wel prikkels behouden worden om in actie te komen.

Tekstbox 2.2 Algemene middelen: belastingstelsel naar draagkracht? 
In dit rapport wordt regelmatig verwezen naar de algemene middelen als 
het gaat om de bekostiging van bijvoorbeeld subsidies of compensatie
gelden. Sommige klimaatmaatregelen worden namelijk uit specifieke 
heffingen bekostigd, maar in veel gevallen wordt voor de financiering de 
algemene middelen aangesproken. Om het plaatje compleet te maken 
moeten we ook ‘onder de motorkap’ van de bekostiging kijken. Immers, 
de heffingen en belastingen die zijn ingesteld om de algemene middelen 
op te halen kennen ook verdelingseffecten. Daarmee zijn zij ook onder
deel van de verdeling van klimaatkosten. Betekent een progressief 
belastingstelsel dat klimaatkosten via die route op basis van draagkracht 
worden verdeeld? De werkelijkheid is complexer. Als we ‘algemene 
middelen’ gaan ontleden dan blijkt de progressiviteit minder dan verwacht. 
Een verklaring hiervoor is dat de belastingheffing uit meerdere compo
nenten bestaan. Zoals loon en inkomstenbelasting, maar ook omzet
belasting, btw en verschillende premies.30 Lang niet al die componenten 

30  Zie voor een overzicht van de rijksinkomsten: Rijksoverheid 2022b. 
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werken progressief uit. Een recente policy brief van het Centraal Planbureau 
(cpb) concludeert zelfs dat de uitwerking van het Nederlandse belasting
stelsel in de volle breedte een licht degressief karakter heeft, en de 
lagere inkomens naar verhouding meer belasting betalen.31 Zo bezien 
gaat het belastingstelsel maar beperkt uit van het draagkrachtbeginsel. 

Verdeling ten gunste van de minstbedeelden
Bij een verdeling ten gunste van de minstbedeelden is de verdeling zodanig dat 
de laagste inkomens er in ieder geval niet op achteruitgaan.32 Verdeling van 
klimaatkosten ten gunste van de minstbedeelden kan op verschillende manieren. 
Een voorbeeld is het laten betalen van vervuilers voor hun uitstoot via een 
uniforme koolstofprijs, en vervolgens de opbrengsten hiervan gebruiken voor 
sociaal beleid waarmee de positie van de minstbedeelden wordt versterkt.33  
Ook een stelsel van progressieve belastingen op inkomen en vermogen kan ten 
gunste komen van de minstbedeelden, als daarmee bijvoorbeeld subsidies 
worden gefinancierd – zoals subsidies voor energiebesparing, waarop de laagste 
inkomens aanspraak kunnen maken34. Aan de kant van belastingheffing is het 
echter maar de vraag in hoeverre daarvan in Nederland sprake is (zie tekstbox 2.2).

Een bezwaar bij een verdeling ten gunste van de minstbedeelden is dat de uitkomst 
op gespannen voet kan staan met een verdeling op basis van het grootste nut.35 
Lage inkomens minder laten betalen voor de energierekening en het vrijstellen 
van lage inkomens van bepaalde heffingen, vermindert immers de prikkel voor 
hen om hun huis te isoleren. 

Verdeling met behoud van minimale ondergrens
Bij het verdelingsbeginsel ‘met behoud van minimale ondergrens’ is de verdeling 
zodanig dat niemand ‘door het ijs zakt’. Dat wil zeggen dat voor elke burger een 
minimale ondergrens gegarandeerd blijft en dat niemand hieronder terechtkomt. 

31 Van Essen et al. 2022. Deze conclusie geldt voor de belastingheffing. Als we ook naar de uitgavenkant van 
het overheidsbeleid kijken, bijvoorbeeld naar toeslagen of bijstandsuitkeringen, verandert het plaatje.  
De uitgaven slaan over de volle breedte gezien namelijk wel overwegend bij lagere inkomens neer. 

32  Rawls 1971; Shue 1999.
33  Davidson 2021. Mits dit het maatschappelijke welzijn vergroot, komt dit overeen met het utilistisch 

gedachtengoed.
34  Davidson 2021.
35  Davidson 2021.
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Zo is voor iedereen een ‘waardig leven’ mogelijk en heeft iedereen genoeg 
financiële middelen om dit te realiseren. Of wordt bijvoorbeeld iedereen een 
basisveiligheid geboden als het gaat om waterveiligheid. Pas als dat bereikt is, 
zijn verschillen of ongelijkheden in de verdeling van kosten gerechtvaardigd.36

Verdelingen op basis van behoud van een minimale ondergrens zien we terug in 
de maatregelen rond de uitzonderlijke stijging van energieprijzen vanaf de zomer 
van 2021. Gegeven die prijzen konden sommige huishoudens het verwarmen 
van hun woning niet meer financieel dragen. Een vaak gebezigde term in deze 
context is ‘energiearmoede’.37 Met allerlei regelingen om energie betaalbaar te 
houden is getracht energiearmoede te voorkomen dan wel te verlichten.

Ook hier zijn bezwaren te noemen. Zo zijn er huishoudens die ver onder het 
bestaansminimum leven en er zijn huishoudens die ertegenaan zitten. Soms is 
de beperking van de lasten voor een kleine groep mensen in armoede meer waard 
dan de vooruitgang van een grotere groep die rond het bestaansminimum leeft. 
Ook schuilt er een risico in dat bij het streven naar de ondergrens andere 
 verdelingsbeginselen overbodig lijken te worden – terwijl er boven deze grens 
óók nog veel distributieve vraagstukken zullen bestaan die aan het licht gebracht 
moeten blijven worden.38 

2.6 Rekening houden met bijdrage en profijt
De zich snel voltrekkende klimaatverandering komt door menselijk handelen. 
Bij de verdelingen binnen het klimaatbeleid kun je daarom ook mee laten wegen 
of burgers en bedrijven door hun gedrag zelf bijdragen aan die klimaatverandering. 
Ook kan je meewegen in hoeverre zij zelf direct belang hebben bij een maatregel 
– of ze er zelf profijt van ervaren. Veel mensen zullen het rechtvaardig vinden als 
burgers en bedrijven bijdragen aan oplossing van het klimaatvraagstuk door hun 
gedrag aan te passen. Of dat bij de verdelingsvraag meegewogen wordt wie profijt 
heeft van een maatregel. Verdelen op basis van het eigen gedrag en belang kan 
op verschillende manieren vorm krijgen. We bespreken drie beginselen die 
hiervan uitgaan. 

36  Zie bijvoorbeeld Frankfurt 1987. Dit wordt ook wel sufficiency genoemd. Een gematigder vorm 
hiervan is sufficientarisme. Deze benadering stelt dat, wanneer het onmogelijk is om een minimale 
ondergrens te realiseren, het beter is om te streven naar een situatie waarin zo goed als mogelijk 
deze ondergrens bereikt wordt. Een bezwaar hiertegen is dat wanneer het streven naar genoeg voor 
iedereen het belangrijkste doel is, voorbij wordt gegaan aan andere belangrijke doeleinden, zoals het 
maatschappelijk welzijn (Knight 2021). En net als bij sufficiency kan hier de vraag gesteld worden: 
wanneer is het genoeg? Is dat bijvoorbeeld pas als alle minst bevoordeelden erop vooruit zijn gegaan 
en op de ondergrens zitten?

37  Middlemiss et al. 2020; Mulder et al. 2021. 
38  Temkin 2003a; Temkin 2003b; Casal 2007; Holtug 2010. 
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Verdeling waarbij de vervuiler betaalt
Wie iets kapotmaakt, moet ervoor betalen. En als je troep maakt, dan ruim je 
dat op. Dat zijn uitgangspunten die op brede maatschappelijke goedkeuring 
kunnen rekenen. Vervuiling is een vorm van schade toebrengen. Het beginsel 
‘de vervuiler betaalt’ zien we daarom ook vaak terug bij maatregelen op het 
gebied van milieu en klimaat. 39 Het betekent dat je verantwoordelijk bent voor 
je eigen afval. Je ruimt het zelf op, of je betaalt daarvoor. In het klimaatbeleid 
betekent dit dat klimaatkosten zo worden verdeeld dat degenen die de meeste 
schadelijke broeikasgassen uitstoten, ook het meeste betalen. 

Over het algemeen wordt ‘de vervuiler betaalt’ gezien als een basis voor effectief 
klimaatbeleid. Het creëert immers een prikkel tot gedragsaanpassing, en is daarom 
vaak relatief effectief en efficiënt als klimaatmaatregel. Misschien wel het meest 
voor de hand liggende voorbeeld is het direct belasten van co2-uitstoot, bijvoor-
beeld door het Europese emissiehandelssysteem European Union Emissions 
Trading System (eu ets) of via een ingestelde co2-heffing (zie tekstbox 3.2). 
Beide instrumenten zetten een prijs op iedere ton uitgestoten broeikasgas, zodat er 
prikkels voor bedrijven ontstaan om hun emissies te beperken.40 Andere voor-
beelden zijn afvalstoffenheffingen en accijnzen op fossiele brandstoffen, of een 
verplichting voor vervuilende bedrijven om aangerichte schade op te ruimen of te 
compenseren. Het is een simpel beginsel met een sterke intuïtieve aantrekkings-
kracht. Ook het Ontwerp Beleidsprogramma Klimaat uit mei 2022 en het 
Coalitieakkoord uit december 2021 nemen het beginsel ‘de vervuiler betaalt’ 
als uitgangspunt.41 

Toch stuit de toepassing ervan soms op grote bezwaren. Huishoudens met lage 
inkomens, die vaak ook nog eens wonen in slecht geïsoleerde woningen, worden 
onevenredig hard getroffen door heffingen op fossiele brandstoffen. Voor hen 
dreigt ‘de vervuiler betaalt’ te leiden tot energiearmoede. Een vaak gehoorde 
pleidooi is dan ook dat dit beginsel gecombineerd zou moeten worden met het 
draagkrachtbeginsel.42

Soms is ‘de vervuiler betaalt’ bovendien lastig toe te passen. Veel vervuilende 
activiteiten hebben in het verleden plaatsgevonden. Deze vervuilers kunnen 
soms niet meer aangewezen worden, laat staan ‘betalen’ – simpelweg omdat ze 

39  In het Engels heet ‘de vervuiler betaalt’ het polluter pays principle (ppp), en soms wordt het ook  
you broke it, now you fix it genoemd (Singer 2002). Voor een uitgebreide bespreking van dit beginsel, 
zie Vollebergh 2022a.

40  Vervolgens is de verdeling van de opbrengsten van deze heffingen een ander vraagstuk, waarbij vaak 
weer andere verdelingsbeginselen worden gehanteerd.

41  Zie: vvd et al. 2021; Rijksoverheid 2022d.
42  Heyward 2021: 126; Vollebergh 2022a.
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er niet meer zijn. Een bijkomende vraag daarbij is in hoeverre uitstoters uit het 
verleden ‘onwetend’ waren over de schadelijke gevolgen van broeikasgasemissies. 
Veel denkers pleiten ervoor het jaar 1990 als grens aan te houden: vanaf dan zijn 
uitstoters niet meer ‘onwetend’, omdat in die periode de negatieve gevolgen 
breed publiek bekend begonnen te worden.43

Verdeling op basis van profijt 
Vaak voelt het rechtvaardig dat je extra moet betalen wanneer je ergens van 
profiteert. Er is dan een direct verband tussen een financiële afdracht en het 
gebruik van een dienst of product.44 Bij het verdelingsbeginsel ‘op basis van 
profijt’ wordt er verdeeld naar rato van het profijt dat burgers en bedrijven 
hebben van de voorzieningen die worden getroffen. Een voor de hand liggend 
voorbeeld is dat iemand die profijt heeft van bijvoorbeeld een dijk of een weg, ook 
betaalt voor de geboden bescherming of het gebruik ervan. De motorrijtuigen-
belasting is op deze basis ontworpen. Binnen het klimaatbeleid is de verdeling 
op basis van profijt bijvoorbeeld aan de orde bij adaptatiebeleid. Een voorbeeld 
zijn de watersysteemheffingen van een waterschap, die door de ingezetenen 
worden betaald. Zij betalen zo mee aan de bescherming tegen overstromingen 
die ze genieten. En mensen met meer grond – zoals boeren of eigenaren van 
natuurterreinen – worden zwaarder belast omdat zij meer profijt hebben van  
die maatregelen. 

Het profijtbeginsel is niet los te zien van het moment van het voordeel. Je kunt nu, 
op korte termijn of in de toekomst profijt hebben van een bepaalde handeling. 
Zo hebben westerse landen nu profijt van vervuilende activiteiten uit het verleden. 
Volgens dit beginsel zouden die landen daarom nu moeten betalen voor de 
eerdere emissies. Een vraag die hieraan gekoppeld wordt, is of die landen dan 
ook moeten betalen voor (toekomstige) klimaatschade elders – in landen met 
minder financieel en economisch kapitaal.45 Vanuit rechtvaardigheidsperspectief 
valt deze vraag ook onder de eerder besproken verdeling op basis van draagkracht. 

43  Dit jaartal komt niet uit de lucht vallen: toen verscheen het eerste ipcc-rapport over de opwarming 
van de aarde. Maar de link tussen co2-uitstoot en klimaatverandering was ook al eerder aangetoond. 
Zie verder: Houghton et al. 1990; Bell 2011; Caney 2020; Heyward 2021.

44  Bij het omschrijven van dit beginsel hebben we de volgende literatuur gebruikt: Shue 1999; 
Neumayer 2000; Caney 2006; Meyer en Roser 2010; Page 2012; Barry en Kirby 2017. 

45  Het argument dat hier vaak aangehaald wordt is dat we onze rijkdom in grote mate te danken hebben 
aan emissies uit het verleden, hoewel we daar niet direct voor verantwoordelijk zijn. Miller (2009) 
stelde dat we hierdoor in feite een ‘herstelverantwoordelijkheid’ of remedial responsibility hebben 
(Davidson 2021). Dit kan gerealiseerd worden door het compenseren of vereffenen van de kosten 
voor klimaatbeleid: we betalen omdat we profiteren.
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Niet voor niets stond het onderwerp herstelbetalingen tijdens de meest recente 
cop2746 – de klimaatconferentie van de Verenigde Naties van november 2022 
– prominent op de agenda.47 

Niet alleen kan het profijtbeginsel van toepassing zijn op het verleden en het 
heden, het kan ook van belang zijn met het oog op de toekomst. Onze kinderen 
en kleinkinderen zullen bijvoorbeeld profiteren van duurzame energie die 
goedkoper en betrouwbaarder is dan nu. Als zij volwassen zijn zullen belangrijke 
infrastructuren zijn aangelegd en heeft opschaling van duurzame energiebronnen 
plaatsgevonden. Maar nu worden de investeringen daarvoor gedaan. Als die 
kosten volgens het profijtbeginsel worden verdeeld, zullen onze kinderen en 
kleinkinderen voor een groot deel de rekening voorgeschoteld krijgen, terwijl 
volgens andere verdelingsprincipes de rekening juist bij huidige generaties 
neergelegd zou worden (zie tekstbox 2.3).

Tekstbox 2.3 Wie betaalt: huidige of toekomstige generaties? 
De verdeling van klimaatkosten tussen de huidige en toekomstige 
 generaties is geen onderdeel van dit rapport, maar is ontegenzeggelijk 
een vraagstuk dat steeds belangrijker wordt. Wij stoten nu broeikas
gassen uit die nog lang zullen bijdragen aan klimaatverandering.  
De gevolgen hiervan worden vooral door bewoners van de toekomst 
gevoeld: onze kinderen en kleinkinderen. Wij zijn dus verantwoordelijk 
voor de (on)leefbaarheid van de toekomstige wereld waarin zij zullen 
wonen. Als wij maatregelen nemen ter reductie van co2emissies, is dat 
echter ook in het voordeel van toekomstige generaties. Dit leidt tot de 
vraag wie moeten opdraaien voor de kosten van co2emissiereductie: de 
huidige of de toekomstige generaties? 

Deze vraag kan op verschillende manieren beantwoord worden. Stel je 
bijvoorbeeld ‘de vervuiler betaalt’ centraal, dan wordt de financiële 
verantwoordelijkheid bij de huidige generaties gelegd. Immers, wij brengen 
schade toe aan het klimaat en dragen dus ook verantwoordelijkheid om 
de toegebrachte schade te herstellen. Maar als je het profijtbeginsel 
centraal stelt, dan worden de lasten van de co2reductie tenminste ten 
dele toebedeeld aan de toekomstige generaties. Zij profiteren immers 

46  De Conference of the Parties 27 (cop27). Een cop is in algemene zin een besluitvormende vergadering 
van alle partijen van een internationale conventie. In de context van klimaatbeleid gaat het dan om de 
jaarlijks terugkerende vergadering van landen die het klimaatakkoord hebben geratificeerd. De meest 
recente was de cop27, in november 2022 in Egypte.

47  United Nations Foundation 2022. 
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mee van onze investeringen en daarom is het ook te rechtvaardigen  
dat toekomstige generaties betalen.48 Dit voorbeeld onderstreept dat 
 verdelingsbeginselen ertoe doen: er valt iets te kiezen.49 

Er zijn verschillende bezwaren tegen het profijtbeginsel. Het is in de praktijk 
soms moeilijk uitvoerbaar. Dat heeft ermee te maken dat het soms moeilijk is te 
bepalen wie de ‘begunstigde’ is. Bij adaptatiemaatregelen is dit relatief eenvoudig: 
een stad of een waterschap heeft geregistreerde inwoners en zij hebben baat bij 
getroffen maatregelen. Maar bij activiteiten uit het verleden, waar mensen nu 
profijt van hebben, is het lastiger. Hoeveel van de huidige rijkdom is direct te 
herleiden tot co2-emissies uit het verleden? Er zijn immers ook veel andere 
ontwikkelingen geweest waar we de vruchten van plukken. Denk bijvoorbeeld 
aan ontwikkelingen op het gebied van technologie en digitalisering. Naar de 
toekomst toe is het misschien nog wel moeilijker wie hoeveel profijt gaat hebben 
van klimaatmaatregelen die we nu treffen. Met andere woorden: de ‘oorsprong’ 
van profijt is vaak lastig te achterhalen.

Verdeling waarbij de verduurzamer verdient
Bij de vraag wat een rechtvaardige verdeling is, zou je ook kunnen kijken naar 
verdienste, naar de mate waarin iemand zich inzet.50 Verdeling op basis van het 
beginsel ‘de verduurzamer verdient’ gaat ervan uit dat de inzet naar rato moet 
worden beloond. Dit betekent dus ook dat er verschillen kunnen bestaan in de 
verdeling van klimaatkosten, als er ook een verschil is in de ‘verdiensten’.51 
Huishoudens of bedrijven die verduurzamen worden dan bijvoorbeeld minder 
zwaar aangeslagen dan huishoudens of bedrijven die niet verduurzamen. Dit is 
de klimaatvariant van de diep doorleefde intuïtie dat hard werken moet lonen.

Het belonen van positief gedrag speelt in het bijzonder bij mitigatie, zoals bij de 
reductie van co2-emissies en bij de energietransitie. ‘De verduurzamer verdient’ 
is een middel om een kritische massa te bereiken zodat innovaties en interventies 
goedkoper en maatschappelijk gangbaar worden. Op die manier kunnen best 
practices door anderen gevolgd worden. Daarom zouden verduurzamers naar 
hun inzet moeten worden beloond, zo is de redenering. 

48  Ongering 2022.
49  Krznaric 2021.
50  Dit beginsel zien we vaak terug bij filosofen geassocieerd met het liberalisme en libertarisme 

(Davidson 2021). Bij het omschrijven van dit beginsel hebben we de volgende literatuur gebruikt: 
Kleinig 1971; Milne 1986; Wigley 1988; Lamont 1994.

51  Lamont 1994.
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Een punt van kritiek is dat sommige burgers meer mogelijkheden hebben dan 
andere om verdienstelijk gedrag te vertonen – historische omstandigheden, toeval 
en geld spelen hierbij allemaal een rol.52 Denk aan het eerdergenoemde debat 
over de vraag of het wel eerlijk is dat dure elektrische auto’s extra gesubsidieerd 
worden, terwijl alleen de hoogste inkomensgroepen deze kunnen aanschaffen. 
In hoeverre speelt ‘toeval’ of het simpelweg hebben van ‘geluk’ een rol bij het 
bijdragen aan verduurzaming? Het risico is hier wat ook wel het ‘mattheuseffect’ 
genoemd wordt: groepen in de samenleving die al veel hebben, worden nog rijker 
en de groepen die niet veel hebben, worden armer. 

2.7 Tot slot: er valt wat te kiezen in het klimaatbeleid
We hebben in dit hoofdstuk tien verdelingsbeginselen besproken, verdeeld over 
vier categorieën. De eerste categorie stelt het resultaat van de verdeling centraal: 
het nut moet zo groot mogelijk zijn. Bij de tweede spelen individuele rechten en 
vrijheden een grote rol. Soms kan het rechtvaardig zijn om rekening te houden met 
bestaande rechten, met gelijkheid voor de wet, of met een eigen verantwoorde-
lijkheid van burgers en bedrijven. De derde categorie verdelingsbeginselen vraagt 
aandacht voor draagkracht en solidariteit. Soms kan het rechtvaardig zijn om 
rekening te houden met de draagkracht van burgers en bedrijven, zeker wanneer 
klimaatbeleid ertoe leidt dat zij onder het bestaansminimum terechtkomen.  
De vierde categorie vraagt tot slot om bij kostenverdelingen rekening te houden 
met de mate waarin iemand bijdraagt aan klimaatverandering of profiteert van 
een maatregel. Daarbij geldt het als rechtvaardig om vervuilers te laten betalen 
of verduurzamers te belonen. Of om rekening te houden met het profijt dat 
burgers of bedrijven hebben van maatregelen. 

De verdelingsbeginselen die we zijn langsgelopen zijn verschillend van aard, van 
herkomst en in effect. In de volgende hoofdstukken illustreren we aan de hand 
van enkele beleidsdossiers welke verdelingsbeginselen we in de Nederlandse 
beleidspraktijk herkennen. Zoals eerder gezegd, zijn deze hoofdstukken illustra-
tief bedoeld. We geven geen volledige analyse van alle verdelingen binnen het 
Nederlandse klimaatbeleid, maar illustreren de beginselen die – impliciet of 
expliciet – binnen een aantal beleidsdossiers toegepast worden. 

We zullen in deze casushoofdstukken zien dat er in de praktijk de nodige 
 variatie is. Er valt dus wat te kiezen. Zo ligt het beginsel ‘de vervuiler betaalt’ 
bijvoorbeeld meer voor de hand bij verdelingsvraagstukken in mitigatiebeleid en 
niet of minder bij adaptatiebeleid. We zullen ook zien dat sommige beginselen 
beter bij de verdeling van heffingen passen, terwijl andere wat meer zijn toege-
sneden op een verdeling van subsidies of schadevergoedingen. 

52  Er valt volgens de filosofe Milne (1986) onderscheid te maken tussen beloning op basis van succes  
of op basis van inzet, aangezien deze twee lang niet altijd samenvallen.
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3. De verdeling van de Nederlandse reductieopgave 

3.1 Het koolstofbudget: een fundamenteel verdelingsvraagstuk
Omdat het wereldwijde koolstof budget in rap tempo opraakt, riep klimaat-
activiste Greta Thunberg op de un Climate Action Summit in 2019, de vn- 
klimaatactietop, wereldleiders op tot ambitieuzere klimaatplannen. Ze betoogde 
dat, als we op deze voet doorgaan, we binnen achtenhalf jaar ons koolstof budget 
hebben opgesoupeerd. In 2021 heeft het Intergovernmental Panel on Climate 
Change (ipcc) de wereldwijde koolstof budgetten om onder de 1,5 graad Celcius 
te blijven naar beneden bijgesteld naar 400 gigaton co2 vanaf 1 januari 2021 
(67 procent kans).53 

Het koolstof budget is de totale hoeveelheid co2-emissies die nog kan worden 
uitgestoten om de gemiddelde temperatuurstijging op aarde te beperken tot een 
bepaalde temperatuur, gebaseerd op een bepaalde kans en rekening houdend met 
de uitstoot van andere broeikasgassen.54 Het gaat hier dus om de totale hoeveel-
heid co2 die alle landen samen nog mogen uitstoten. Koolstof budgetten zijn 
daarmee een vorm van mitigatiebeleid. Naarmate de tijd verstrijkt, wordt het 
resterende koolstof budget kleiner. 55

Het invullen van het koolstof budget is een fundamenteel verdelingsvraagstuk 
van het klimaatbeleid. Fundamenteel omdat het ten grondslag ligt aan de inter-
nationale klimaatonderhandelingen: welk land kan en moet het meeste uitstoot 
reduceren? Maar ook in nationaal klimaatbeleid van afzonderlijke landen speelt 
een dergelijk verdelingsvraagstuk. Op nationaal niveau wordt vaak een vertaal-
slag gemaakt van het koolstof budget naar sectorale reductiedoelstellingen  
(zie tekstbox 3.1). Hoe wordt de reductieopgave verdeeld over de verschillende 
sectoren: industrie, elektriciteit, landbouw en landgebruik, mobiliteit en gebouwde 
omgeving? Oftewel, welke sector moet het meeste co2 reduceren om te voldoen 

53  ipcc 2021.
54  Het berekenen van koolstof budgetten is complex en onzeker. Dit wordt gedaan door klimaatmodellen 

en observaties. Hieronder liggen aannames over de ontwikkeling van bijvoorbeeld gemiddelde lucht- 
en bodemtemperaturen. Ook is veel nog onbekend, zoals het exacte moment van optreden van 
tipping points en het effect daarvan op de temperatuurstijging – en daarmee ook op het resterende 
koolstof budget.

55  Het koolstof budget met 50% kans om onder de 1,5 graden te blijven is volgens de meest recente 
berekening 500 gigaton co2, vanaf 1 januari 2020. De koolstof budgetten voor 2 graden zijn volgens 
de berekeningen van het ipcc 1150 gigaton co2 (67% kans) en 1350 gigaton co2 (50% kans) (ipcc 
2021). De focus op de uitstoot van co2 is echter een vereenvoudiging van het probleem omdat ook 
andere broeikasgassen zorgen voor een opwarming van de aarde. co2 veroorzaakt wel het overgrote 
deel, mede doordat co2 al gedurende eeuwen bijdraagt aan opwarming, in tegenstelling tot methaan 
(ch4) of distikstofmonoxide (n2o). Worden deze twee broeikasgassen echter ook meegerekend in het 
koolstof budget en uitgedrukt in co2, dan kan dit budget vergroten of verkleinen met zo’n  
220 gigaton co2 (ipcc 2021). 
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aan de nationale reductiedoelstelling?56 Daarmee is het ook een van de gevoeligste 
vraagstukken: dit verdelingsvraagstuk is doorwrongen van politieke en econo-
mische belangen. Op dit nationale, Nederlandse, niveau ligt in dit rapport en in 
dit hoofdstuk de nadruk (zie ook figuur 3.1). Wat voegt een rechtvaardigheids-
perspectief toe aan de te maken afwegingen? 

De casus in dit hoofdstuk behandelt een verdelingsvraagstuk op een ander niveau 
dan de andere casussen. De verdeling is van een andere aard. Hier wordt immers 
de co2 verdeeld die niet meer mag worden uitgestoten en moet worden terug-
gebracht. Het gaat daarbij niet om beleid met rechtstreeks effect op groepen 
huishoudens of bedrijven, maar om de manier waarop de co2-reductieopgave  
in Nederland verdeeld wordt over de sectoren. De interpretatie van de verschil-
lende verdelingsbeginselen is daardoor anders. Als we het in dit hoofdstuk 
bijvoorbeeld hebben over ‘de vervuiler betaalt’, dan gaat dit over een gehele 
sector die meer moet ‘doen’ in de reductie van co2 dan een andere, minder 
vervuilende, sector. 

Allereerst bespreken we kort de internationale context die van belang is voor  
de totstandkoming van de Nederlandse reductieopgave. Afspraken op zowel 
mondiaal als Europees niveau scheppen de kaders waarbinnen Nederland een 
bepaalde hoeveelheid co2 moet reduceren. Vervolgens kijken we naar de 
 verdeling van de Nederlandse reductieopgave over de verschillende sectoren, 
overeenkomstig het Klimaatakkoord van 2019. In het Klimaatakkoord zijn 
afspraken voor verschillende sectoren opgenomen om de uitstoot van broeikas-
gassen in Nederland tegen te gaan. 

We zullen in dit hoofdstuk zien dat we in deze afspraken vanuit rechtvaardigheids-
perspectief het beginsel ‘grootste nut’ terugzien, namelijk de focus op het halen 
van de klimaatdoelen. In deze casus wordt dat ingevuld door een focus op 
kosten efficiëntie: de grootste opgave komt daar te liggen waar het goedkoopst 
gereduceerd kan worden. Door de dominantie van kostenefficiëntie in model-
berekeningen en daarmee ook van het verdelingsbeginsel ‘grootste nut’, komen 
andere rechtvaardigheidsoverwegingen bij dit onderwerp beperkt aan bod. 
Vanuit het perspectief van verdelende rechtvaardigheid concluderen we dat 
breder kijken dan het ‘grootste nut’ waardevol kan zijn in de discussie over de 
verdeling van reductieopgaven. 

56  We maken in dit hoofdstuk gebruik van de indeling van sectoren uit het Klimaatakkoord uit 2019, 
zie: Rijksoverheid 2019. Deze indeling verschilt van de sectoren zoals die worden onderscheiden 
door bijvoorbeeld het cbs.
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3.2 Context: koolstofbudgetten en reductieopgaven
De verdeling van koolstof budgetten speelt een rol op verschillende schaalniveaus: 
mondiaal, Europees en nationaal. Waar het op mondiaal en Europees niveau 
gaat om de verdeling van het budget over verschillende landen, draait het op 
nationale schaal om de vraag wat de reductiedoelstellingen zijn voor Nederlandse 
sectoren. Om deze samenhang goed te begrijpen, lichten we eerst kort de 
 verdeling op mondiale en Europese schaal toe, waarna we ons richten op de 
Nederlandse context.

Figuur 3.1 Focus van de casus

Tekstbox 3.1 Het verschil tussen koolstofbudgetten en 
reductiedoelstellingen
Nederland werkt, net als de andere eulidstaten, met emissiereductie
doelstellingen in plaats van een vastgestelde toegestane hoeveelheid 
co2uitstoot, oftewel een koolstofbudget. Hoewel het doel van beide 
beleidsinstrumenten hetzelfde is, zit tussen reductiedoelstellingen en 
koolstofbudgetten verschil. 
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Met een koolstofbudget wordt een eindige hoeveelheid co2 bepaald die 
nog mag worden uitgestoten tot een bepaald jaar. Het correspondeert 
met de maximale hoeveelheid cumulatieve netto co2emissies, waardoor 
de opwarming van de aarde beperkt blijft tot de 1,5 à 2 graden. Het budget 
mag niet worden overschreden en geeft daarmee zekerheid dat emissie
reducties binnen een bepaalde periode worden gerealiseerd. 

Reductiedoelstellingen gaan over de vraag met hoeveel procent de 
uitstoot gedaald moet zijn in bijvoorbeeld 2030 of 2050, ten opzichte 
van een vastgesteld jaar. Een belangrijk verschil is dat een reductie
doestelling geen rekening houdt met de cumulatie, de opeenhoping, 
van co2 in de atmosfeer. Het gaat om een relatieve daling van emissies 
ten opzichte van een bepaald jaar. Een koolstofbudget houdt rekening 
met co2cumulatie: de gerealiseerde emissies in de atmosfeer tellen mee. 
Dat is in feite een stuk van het budget dat al uitgegeven is.57 

Reductiedoelstellingen en het koolstofbudget hangen met elkaar samen, 
want een reductiepercentage is uiteindelijk afgeleid van de hoeveelheid 
co2 die nog mag worden uitgestoten om de opwarming te beperken tot 
1,5 à 2 graden. Ze zijn dus wel in elkaar om te rekenen. Nationale over
heden werken doorgaans met reductiedoelstellingen en stellen een 
reductie percentage vast voor een toekomstig jaar, zo nodig met een tussen
doelstelling. Zo is de doelstelling uit de huidige Nederlandse Klimaatwet 
om in 2050 95 procent minder broeikasgassen uit te stoten ten opzichte 
van 1990. Om het pad naar dit doel toe geleidelijk te laten verlopen is er 
in de Klimaatwet een tussendoel geformuleerd: 49 procent broeikasgas
reductie in 2030.58

57  Meyer en Warmenhoven 2017. 
58  Hierbij is als gevolg van de klimaatzaak van Urgenda een extra tussendoel gekomen: 25% minder 

uitstoot in 2020, ten opzichte van 1990. Dat heeft de rechter in 2015 bepaald. Ook in het hoger 
beroep in 2018 en het cassatieberoep in 2019 is dit vonnis bevestigd, waarmee dit onherroepelijk 
is geworden. Deze doelstelling is inmiddels behaald: in 2020 was de uitstoot van broeikasgassen 
(gemeten in termen van co2-equivalenten) in Nederland 25,5% lager dan in 1990 (cbs 2022a).  
Naar aanleiding van de opgehoogde doelstellingen uit het Coalitieakkoord 2021 naar ten minste  
55% broeikasgasreductie in 2030 wordt ook de Klimaatwet aangepast. Deze wetswijziging is nog  
in behandeling.
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Mondiale koolstofbudgetten
Op mondiaal niveau speelt de vraag welk land nog hoeveel mag uitstoten, 
gegeven de hoeveelheid broeikasgassen die wereldwijd nog uitgestoten mag 
worden om de opwarming te beperken. Bij deze discussie spelen verschillende 
economische en politieke belangen een rol. Doorgaans betekent meer uitstoot 
immers ook meer welvaart, aangezien economische activiteit gepaard gaat met 
uitstoot. Bovendien kennen de landen die het meest uitstoten over het algemeen 
minder directe blootstelling aan risico’s als gevolg van klimaatverandering, zoals 
overstromingen en orkanen.59 Voor landen in ontwikkeling geldt precies het 
omgekeerde. In de onderhandelingen spelen daarom afwegingen een rol als welke 
landen verantwoordelijkheid moeten dragen voor de hoeveelheid broeikasgassen 
in de atmosfeer, in welke mate landen de financiële lasten kunnen dragen om 
hiertegen maatregelen te nemen en wat de ruimte is voor landen om zich verder 
te ontwikkelen.60

Deze afwegingen waren onderdeel van de onderhandelingen over verdragen 
zoals die in Rio de Janeiro in 199261 en in Parijs in 2015. Waar tijdens de 
 conferentie in Rio de Janeiro nog alleen de wens werd uitgesproken om de 
concentratie van broeikasgassen in de atmosfeer te stabiliseren, werd hier tijdens 
de klimaatconferentie van Parijs een meer concrete invulling aan gegeven. Het 
doel van het Akkoord van Parijs is om de mondiale opwarming van de aarde onder 
de 2 graden Celsius te houden, met zicht op 1,5 graad. De bijdrage in termen van 
broeikasgasreductie van de verschillende landen is in dit akkoord niet formeel 
vastgelegd, maar er wordt wel gesproken over de nationally determined 
 contributions (ndc’s). Landen zouden volgens het beginsel van equitable 
contribution een bijdrage moeten leveren aan het behalen van de doelstellingen. 
Er wordt in het Akkoord van Parijs dus niet een expliciete verdeling gemaakt 
van de koolstof budgetten over de verschillende lidstaten. Landen bepalen zelf 
hun ndc en leggen dit vast in hun pledge target. De optelsom van deze pledge 
targets is vooralsnog niet ambitieus genoeg om de doelstelling van Parijs te 
realiseren en is daarmee blijvend onderdeel van de onderhandelingen tijdens de 

59  Chancel 2020.
60  Gardiner et al. 2010; Vanderheiden 2011.
61  In 1992 werd in Rio de Janeiro het Raamverdrag van de Verenigde Naties inzake klimaatverandering 

(unfccc) getekend. Het uiteindelijke doel van het unfccc was “het stabiliseren van de concentraties 
van broeikasgassen in de atmosfeer op een niveau dat gevaarlijke antropogene verstoring van het 
klimaatsysteem wordt voorkomen” (Verenigde Naties 1992: 9). Natiestaten worden opgeroepen het 
klimaatsysteem voor huidige en toekomstige generaties te beschermen op basis van eerlijkheid en 
billijkheid en in overeenstemming met hun gezamenlijke maar uiteenlopende verantwoordelijkheden 
en vermogens. Intergenerationele rechtvaardigheid en internationale solidariteit liggen als 
basisbeginselen onder dit verdrag. 
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jaarlijkse klimaatconferentie.62 Op dit moment zorgen alle nationale beleids-
plannen opgeteld voor een opwarming van 2,4 tot 2,6 graden Celsius in 2100.63

Europese reductieopgave
In lijn met het Akkoord van Parijs hebben de lidstaten van de Europese Unie 
afgesproken om de uitstoot van broeikasgassen terug te brengen met 49 procent 
in 2030 en 95 procent in 2050 (ten opzichte van 1990) en om de temperatuur-
stijging te beperken tot ruim onder de 2 graden Celsius ten opzichte van het pre- 
industriële tijdperk, met een streven naar maximaal 1,5 graad. De beleidsinitia-
tieven om aan die doelstelling te voldoen, vallen onder de Europese Green Deal.

Op 14 juli 2021 is door de Europese Commissie het Fit for 55-pakket gepresen-
teerd met wetsvoorstellen om de doelstellingen voor 2030 op te hogen en de 
uitstoot van de lidstaten nog meer te verminderen met 55 procent in 2030  
ten opzichte van 1990. Die verhoging moet ervoor zorgen dat de uitstoot van 
broeikasgassen in 2050 netto nul is.64 De reductiedoelstelling voor de gehele 
Europese Unie is daarmee bepaald. Om deze doelstelling te behalen is een klimaat- 
en energiepakket vastgesteld met reductiedoelen voor sectoren én met doelen 
voor hernieuwbare energie en energiebesparing. 65 Via deze ‘pijlers’ worden alle 
sectoren gevraagd om een bijdrage te leveren aan het behalen van de reductie-
doelstellingen (zie tekstbox 3.2). De uitwerking van dit Fit for 55-pakket is  
nog niet vastgelegd; er moet nog worden onderhandeld en gestemd over de 
wetsvoorstellen.66

62  De Conference of the Parties (cop). De cop is de algemene, besluitvormende vergadering van  
alle partijen van een internationale conventie. Elk jaar vindt een cop over het klimaatbeleid plaats. 
Uit de cop is het United Nations Framework Convention on Climate Change voortgekomen  
(het Klimaatverdrag, in het kader waarvan onder andere het Kyoto-protocol en het Akkoord van 
Parijs zijn overeengekomen) (United Nations Climate Change n.d.).

63  United Nations Environment Programme 2022. 
64  Netto nul co2-emissie betekent dat er nog wel co2 uitgestoten mag worden maar dat door 

bijvoorbeeld co2-afvang- of -opslagtechnieken (Carbon Capture and Storage, ccs) moet worden 
gecompenseerd. Dit worden ook wel negatieve emissies genoemd. Zo blijft er ‘onder de streep’ nul 
co2-emissie over. Zie: Europese Commissie n.d.

65  Het gaat dan om sectoren die vallen binnen de Europese programma’s Emissions Trading System 
(ets) en Effort Sharing Regulation (esr) of binnen Land Use, Land-Use Change and Forestry 
(lulucf). Zie Rijksoverheid 2022d. Zie voor meer toelichting tekstbox 3.2.

66  Zie voor de voortgang over de onderhandelingen in Nederland bijvoorbeeld Kamerstukken ii 
2021/2022, 22172139. 

Rechtvaardigheid in klimaatbeleid52



Tekstbox 3.2: De drie pijlers van het Europese klimaatbeleid
Het Emissions Trading System voor de eu (eu ets) is een eubreed handels
systeem in emissierechten. Door de Europese Commissie wordt een 
bepaald koolstofbudget vrijgegeven, specifiek voor de sectoren zware 
industrie en elektriciteit. Dat koolstofbudget wordt vertaald in een aantal 
emissierechten waarbij één recht gelijkstaat aan één ton co2. Doordat er 
maar een beperkt aantal rechten wordt vrijgegeven, wordt de prijs voor 
een ton co2 opgedreven. Op die manier vormt het ets een financiële 
prikkel voor bedrijven om te verduurzamen. Het zou dan goedkoper 
moeten worden om te investeren in duurzame oplossingen dan om 
emissierechten bij te kopen. Uit het ets krijgen zowel nationale over
heden als de Europese Unie inkomsten. De Nederlandse etsverdiensten 
bedroegen in 2021 bijvoorbeeld 893 miljoen euro.67 In het kader van  
het ets worden in Nederland de emissies van ongeveer vierhonderd 
bedrijven geregistreerd door de Nederlandse Emissieautoriteit (NEa). 
De Europese Commissie wil, zo stelde zij in 2021, een emissiehandel
systeem introduceren voor de sectoren gebouwde omgeving en 
mobiliteit.68 

Met de Effort Sharing Regulation (esr) die in 2016 is aangenomen legt de 
Europese Commissie nationaal bindende opgaven op aan de lidstaten 
van de eu. Het gaat hier om een reductiedoelstelling die alleen geldt 
voor de sectoren gebouwde omgeving, mobiliteit, landbouw en kleine 
industrie. De Europese Commissie verdeelt de esropgave over de 
verschillende landen op basis van draagkracht: welvarender landen 
krijgen een grotere opgave. Hierbij wordt wel gecorrigeerd voor 
kostenefficiëntie.69 

Ook Land Use, Land-Use Change and Forestry (lulucf) voor landgebruik 
en bosbouw is een pijler van het Europees klimaatbeleid die zich voor
namelijk richt op het afvangen van co2 in bodem en bossen. Het uitgang
punt is de no-debit rule: elke lidstaat moet op zijn grond gebied netto 
geen emissies veroorzaken in de verschillende landgebruiks categorieën 
ten opzichte van een bepaalde referentieperiode.  

67 nea 2022. Ook komt een gedeelte van de opbrengsten ten goede aan de Europese Unie, zie: icap 2022. 
De opbrengsten zullen, gegeven de historisch hoge emissierechten in 2022, toenemen. Sinds 
november 2021 bedraagt de ets-prijs tussen 75 en 90 euro per ton co2 (Trading Economics 2022). 
Daarmee komt de prijs in de buurt van de zogenaamde co2-milieuprijs van ongeveer 100 euro bij een 
doelstelling van niet meer dan 2 graden mondiale temperatuurstijging (Drissen en Vollebergh 2018a: 
27; Drissen en Vollebergh 2018b).

68  Europese Commissie 2021.
69  Hekkenberg et al. 2021.
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Lukt het een lidstaat om meer co2 op te slaan in bodem en bossen dan 
dat het uitstoot, dan kan het overschot aan koolstofbudget verrekend 
worden met de opgave voor de andere sectoren.70

3.3 Verdeling reductieopgaven: ‘grootste nut’-beginsel 
Voor Nederland is de mondiale en Europese context van belang omdat de doelen 
die daar worden gesteld de kaders scheppen waarbinnen ook Nederland een 
bepaalde inspanning moet leveren. In eerste instantie is dat dus 95 procent 
reductie van broeikasgassen in 2050, met een tussendoel van 49 procent reductie 
in 2030, ten opzichte van 1990. Dit is vastgelegd in de Klimaatwet. Aan die 
algemene inspanning voor Nederland ligt vervolgens een verdelingsvraagstuk ten 
grondslag, namelijk: welke sector moet hoeveel emissies reduceren? De afspraken 
over hoe het reductiedoel voor 2030 behaald moet worden zijn vastgelegd in 
het Klimaatakkoord.71 Het reductiedoel moet worden verdeeld over de verschil-
lende Nederlandse sectoren: elektriciteit, industrie, gebouwde omgeving, 
mobiliteit en landbouw.72 Met een heel pakket aan beleidsmaatregelen wordt 
hier per sector invulling aan gegeven. Maar hoe is eigenlijk bepaald wat de 
reductieopgaven zijn voor de Nederlandse sectoren?

De focus van deze casus zal liggen op de verdeling van de reductieopgave tussen 
de sectoren onderling, die als uitgangspunt voor het Klimaatakkoord uit 2019 
heeft gediend en die nog steeds een belangrijke pijler onder het Nederlands 
klimaatbeleid vormt. We kijken dus niet naar aanvullende maatregelen die 
daarbovenop zijn getroffen.73 In dit Klimaatakkoord is invulling gegeven aan de 
doelstelling van 49 procent co2-reductie in 2030, ten opzichte van 1990.  
In opmaat naar het Klimaatakkoord hebben bedrijven, maatschappelijke organi-
saties en overheden aan sectortafels onderhandeld over de maatregelen die zij 
zouden moeten nemen om aan die doelstelling te voldoen.74 Voorafgaand aan  
de onderhandelingen is een verdeling gemaakt van co2-reductiedoelstellingen 
voor de vijf sectoren. Deze verdeling is te zien in figuur 3.2.

70  Hekkenberg et al. 2021.
71  Rijksoverheid 2019.
72  Voor de verdeling uit het Klimaatakkoord is ‘landgebruik’ niet als sector meegenomen. Deze sector 

is wel opgenomen in het coalitieakkoord 2021-2025, daar wordt hij samen genoemd met landbouw. 
Omdat wij in deze casus focussen op het Klimaatakkoord uit 2019 houden wij deze indeling aan.

73  Een voorbeeld daarvan is de aangescherpte doelstelling voor 2030 van ten minste een reductie van 
55% (t.o.v. 1990) naar aanleiding van het Fit for 55-pakket, wat zorgt voor een aanvullende opgave 
op het Klimaatakkoord, zie: Hekkenberg et al. 2021; vvd et al. 2021. 

74  Truijens et al. 2021.
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Figuur 3.2 Verdeling reductieopgave 2030 over Nederlandse sectoren 
in megaton (mton) co2 in het Klimaatakkoord uit 201975

Bron: Rijksoverheid 2019.

Bij de verdeling van de reductieopgaven lijkt vooral het beginsel ‘grootste nut’ 
toegepast te zijn om tot een verdeling te komen. Bij dat principe is het belang-
rijkste criterium het effect van de gekozen verdeling op het beleidsdoel, in dit 
geval reductie van co2-uitstoot. Dat betekent dat de reductieopgaven zo worden 
verdeeld dat co2-uitstoot zo effectief mogelijk wordt tegengegaan. We zien 
deze argumentatie vaak terug in combinatie met een overweging op het gebied 
van kostenefficiëntie: de co2-reductie moet gebeuren tegen zo laag mogelijke 
kosten per ton uitgespaarde co2. In het Klimaatakkoord wordt dan ook vermeld 
dat de verdeling is berekend op basis van het technisch reductiepotentieel 
uitgedrukt in kosten per vermeden ton co2. Met andere woorden: de verdeling 
van de reductieopgave wordt op zo’n manier vastgesteld dat de grootste reductie 
wordt behaald tegen de laagst mogelijke kosten. Deze verdeling wordt indicatief 
al genoemd in het regeerakkoord uit 2017, waarin het voornemen van een 
klimaatakkoord wordt beschreven. Zo wordt er in het regeer akkoord gesproken 
over “een kostenefficiënt klimaatpakket (…) dat stuurt op emissiereductie”.76

75  De doelstelling om 49% reductie te bewerkstelligen in 2030 (t.o.v. 1990) impliceert in 2019 een 
extra opgave van 56 mton co2 ten opzichte van ongewijzigd beleid. Deze extra opgave wordt verdeeld 
over de sectoren. Zie: Rijksoverheid 2019.

76  vvd et al. 2017: 38.
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Na de presentatie van het ontwerp-Klimaatakkoord heeft het Planbureau voor 
de Leefomgeving (pbl) van de voorgestelde maatregelen voor elke sector het 
reductiepotentieel en de kosten doorberekend.77 Op die manier worden de 
effecten van de maatregelen uit het Klimaatakkoord in beeld gebracht.  
De verdeling van de reductieopgave lijkt dus een rekenmatige aangelegenheid 
waarbij het idee van ‘grootste nut’ tegen zo laag mogelijke kosten leidend is.

3.4 Effecten verdeling: grootste opgave bij het grootste reductiepotentieel
De beleidsmatig gekozen verdeling van reductieopgaven heeft dus als uitwerking 
dat het beginsel ‘grootste nut’ tegen zo laag mogelijke kosten wordt gevolgd. 
Omdat de sectoren elektriciteit en industrie het grootste potentieel hebben om 
efficiënt co2 te reduceren krijgen zij zodoende de grootste opgave. Kenmerkend 
voor een verdeling op basis van het ‘grootste nut’-beginsel is immers dat er wordt 
gekeken naar de uitkomst van de verdeling. Andere beginselen van verdelende 
rechtvaardigheid zien we in deze verdeling niet terug.

Om te illustreren wat een rechtvaardigheidsperspectief toe kan voegen, kijken 
we bij wijze van denkoefening wat het zou betekenen als overwegingen van 
bijdrage en profijt een rol zouden spelen in dit verdelingsvraagstuk. We nemen 
het beginsel ‘de vervuiler betaalt’ als voorbeeld. Wanneer wordt geacht dat de 
grootste vervuilende sector ook de grootste opgave zou moeten krijgen en de 
minst vervuilende sector de minst grote opgave, dan zou de verdeling er anders 
uit komen te zien. Ter illustratie staat in figuur 3.3 naast de verdeling op basis 
van ‘grootste nut’ tegen zo laag mogelijke kosten – de verdeling uit het 
Klimaatakkoord die we eerder al gezien hebben (figuur 3.2) – een verdeling op 
basis van de co2-uitstoot over het jaar 2020.78 Als de sectoren een evenredige 
opgave krijgen met hun vervuiling – in lijn met ‘de vervuiler betaalt’ – dan zou de 
verdeling er zo uit kunnen zien. Zo kom je dus uit op een heel andere verdeling 
van reductieopgaven. 

77  Hekkenberg en Notenboom 2019.
78  cbs 2022b.
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Figuur 3.3 Illustratie van erdeling reductieopgave op basis van ‘grootste nut’  
en ‘de vervuiler betaalt’

Bron: Rijksoverheid 2019 en cbs 2022b.

Duidelijk wordt in deze denkoefening dat de sector elektriciteit op basis van  
‘de vervuiler betaalt’ een kleinere opgave zou krijgen dan nu het geval is in het 
Klimaatakkoord. Daarentegen zou de opgave van de sectoren industrie, gebouwde 
omgeving en landbouw groter worden. Wanneer er dus niet sec geredeneerd 
wordt vanuit de uitkomst, maar vanuit de bijdrage die een sector levert aan de 
‘vervuiling’, is de uitkomst van de verdeling anders. Het bovenstaande is een 
versimpeling en zoals gezegd bovenal een denkoefening, maar het illustreert 
wel dat rechtvaardigheidsoverwegingen invloed hebben op de verdeling van de 
reductieopgave. 

We kunnen ook andere denkoefeningen doen, om te laten zien dat het uitmaakt 
welke rechtvaardigheidsoverwegingen ten grondslag liggen aan een beleidskeuze. 
Overwegingen met betrekking tot draagkracht en solidariteit en met betrekking 
tot individuele rechten en vrijheden leveren weer andere beelden op. Denk aan 
een verdeling waar bijvoorbeeld de economisch sterkste sector de grootste opgave 
krijgt (verdeling op basis van draagkracht) of aan een verdeling waar sectoren  
in het verleden meer hebben uitgestoten dat mogen blijven doen (verdeling op 
basis van bestaande rechten).
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3.5 Wetenschappelijke en maatschappelijke discussie: 
rechtvaardigheidsoverwegingen beter in beeld
Bij de berekeningen van instellingen als pbl worden energie- en klimaat-
modellen gebruikt. Dit zijn rekenkundige computersimulaties, waarin lange-
termijneffecten van beleid worden gesimuleerd.79 Op die manier worden er 
verschillende scenario’s geschetst met betrekking tot de impact van bepaald 
klimaatbeleid op het toekomstige klimaat. Het gaat dan voornamelijk om de 
vraag welke maatregelen ervoor kunnen zorgen dat er minder co2 wordt uitge-
stoten. Daarbij worden kosten en efficiëntie van bepaalde maatregelen tegen 
elkaar afgezet.80 Zo krijgen beleidsmakers inzicht in de mogelijke effecten van 
hun beleid, en kunnen wij kostenefficiënte maatregelen identificeren.81 Het 
werken met zulke rekenmodellen heeft grote voordelen. Ze bieden beleids-
makers de kans om verschillende scenario’s voor mitigatiebeleid in overweging 
te nemen.

Deze casus laat echter zien dat in de modellen die door het pbl worden gebruikt 
om de reductieopgaven door te rekenen, al een verdelingsbeginsel ‘verpakt’ zit, 
namelijk het beginsel ‘grootste nut’. Impliciet wordt zo al een perspectief op 
verdelende rechtvaardigheid gekozen – een dat in de maatschappelijke en politieke 
discussie nauwelijks tot niet aan de orde wordt gesteld.

Er is vanuit de wetenschappelijke gemeenschap dan ook kritiek op het gebruik 
van zulke modellen. Voor de thematiek van dit rapport met name relevant is  
de discussie die wetenschappers voeren over de specifieke implicaties voor 
verdelingen en verdelende rechtvaardigheid die besloten liggen in de modellen. 
Dit hangt samen met het gegeven dat klimaatmodellen uitgaan van een geaggre-
geerde uitkomst; de kostenefficiëntie van beleidsmaatregelen wordt berekend 
voor een geheel gebied en gelijk voor alle actoren.82 Deze manier van redeneren 
gaat echter mogelijk voorbij aan de verschillende manieren waarop kosten van 
klimaatbeleid verschillende groepen mensen raken, ook door de tijd heen.83 
Door de manier waarop de modellen nu zijn opgebouwd, wordt hier echter geen 
rekening mee gehouden.84 

79  Van Vuuren et al. 2011.
80  Van Beek et al. 2022.
81  Weyant 2017.
82  Jafino et al. 2021; Vecchione 2012.
83  Jafino et al. 2021; Stanton et al. 2009.
84  In het Ontwerp Beleidsprogramma Klimaat wordt genoemd dat het cpb de opdracht heeft gekregen 

om te kijken naar de gevolgen van bepaalde beleidsmaatregelen voor verschillende groepen 
huishoudens. Zo wordt er getracht verder te kijken dan een geaggregeerde uitkomst van efficiëntie 
(Rijksoverheid 2022d). 
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De discussie over het gebruik van huidige klimaatmodellen als leidend in het 
klimaatbeleid, bijvoorbeeld in het verdelen van een reductieopgave, wordt dus 
gevoerd in de wetenschap. Sommigen stellen bijvoorbeeld dat het goed is om 
eerst naar efficiëntie te kijken en vervolgens de rechtvaardigheidsvraag te stellen. 
Als je dat doet kan een uitkomst bijvoorbeeld zijn dat de grootste reductieopgave 
komt te liggen in de ene sector – bijvoorbeeld omdat emissiereductie daar het 
meest kostenefficiënt is – maar dat de kosten voor de reductie (mede) worden 
gedragen door andere sectoren. Dit haalt de discussie uit elkaar: er kan na 
 berekeningen over ‘grootste nut’ tegen zo laag mogelijke kosten ook nog worden 
gesproken over rechtvaardigheid van de verdeling van de kosten die daarmee 
gemoeid zijn. 

In het maatschappelijke debat blijft die discussie over verdelende rechtvaardig-
heid echter achter. Dit is terug te zien in de manier waarop de onderhandelingen 
over het Klimaatakkoord zijn ingericht. Truijens et al. stellen in hun analyse van 
deze onderhandelingen dat deze waren gericht op het ‘hoe’, maar dat het antwoord 
op de vraag welk aandeel elke sector moet leveren in het behalen van de reductie-
doelstellingen politiek al was vastgelegd.85 Je kunt dus weliswaar principieel 
een scheiding maken tussen de vraag waar emissiereductie zo efficiënt mogelijk 
te realiseren is en waar je de kosten van die reductie neerlegt. Maar, het tweede 
debat komt in de praktijk niet altijd van de grond. 

3.6 Tot slot: rechtvaardigheidsperspectief leidt tot een bredere kijk 
Deze casus ging over de vraag hoe de reductieopgave voor 2030 binnen Nederland 
is verdeeld over de verschillende sectoren. Deze reductieopgave komt voort uit 
internationale afspraken, en de daaruit voortvloeiende de doelstelling in het 
Klimaatakkoord om tot een reductie van 49 procent in 2030 en 95 procent in 
2050 te komen. De vraag is hoe deze opgave wordt verdeeld over de sectoren 
industrie, elektriciteit, landbouw, mobiliteit en gebouwde omgeving.

De verdeling van de opgave over sectoren in Nederland is gemaakt aan de hand 
van berekeningen van het pbl. De modellen die hiervoor worden gebruikt 
bepalen waar de grootste reductieopgave moet komen te liggen. We zien in deze 
verdeling ‘grootste nut’- afgezet tegen zo laag mogelijke kosten terug als beginsel: 
bij het verdelen van de opgave wordt gekeken waar tegen zo laag mogelijke kosten 
zo veel mogelijk co2 kan worden bespaard. 

Hierdoor wordt impliciet al een positie ingenomen met betrekking tot verdelende 
rechtvaardigheid. Het effect hiervan is dat er minder ruimte is voor andere 
overwegingen van verdelende rechtvaardigheid, zoals overwegingen van 

85  Truijens et al. 2022.
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draag kracht en solidariteit, of van bijdrage en profijt. Hoe zouden we andere 
over wegingen over verdelende rechtvaardigheid meer ruimte kunnen geven?  
We schetsen hieronder bij wijze van reflectie twee alternatieve mogelijkheden 
waarbij ‘grootste nut’ minder centraal staat.

Aanpassingen in de modellen
De eerste mogelijkheid is aanpassingen van de modellen zelf. In de wetenschap 
is er al discussie over het gebruik van de gangbare modellen voor klimaatbeleid. 
In die discussie klinken enerzijds meer algemene kritieken op deze modellen, 
waar bijvoorbeeld transparantie en meegewogen variabelen ter discussie staan.86 
Anderzijds, voor het onderwerp van dit rapport relevanter, voeren sommige 
wetenschappers een discussie over verdelende rechtvaardigheid in klimaat-
modellen. Deze wetenschappers betogen dat kostenefficiëntie op dit moment 
dominant is en dat dat effecten heeft op de verdelende rechtvaardigheid. Door 
verschillende rechtvaardigheidsoverwegingen aan de modellen toe te voegen 
proberen zij te laten zien dat er ook andere verdelingen mogelijk zijn.87 Zo laten 
Van den Berg en collega’s zien dat het gebruik van andere beginselen in een model 
(zoals per capita, op basis van bestaande rechten of op basis van draagkracht) 
leidt tot een andere verdeling van de reductiedoelstellingen tussen verschillende 
landen en werelddelen.88 Wanneer bijvoorbeeld rekening wordt gehouden met 
inkomensverdeling, zou Europa een veel hogere opgave krijgen dan bij een 
verdeling op basis van kostenefficiëntie of bestaande rechten.89 Andere recht-
vaardigheidsoverwegingen in een klimaatmodel kunnen er dus toe leiden dat de 
verdeling van reductie opgaven er anders uit komt te zien. Er is in de wetenschap 
echter nog geen volledig zicht op hoe andere beginselen geïntegreerd kunnen 
worden in de modellen.90 Daarnaast is dit soort onderzoek tijdrovend: het kan veel 
tijd kosten om een model veel verschillende scenario’s te laten doorberekenen, 
vooral in de voorbereiding.91 Het nader bestuderen van manieren waarop 
verschillende verdelingsbeginselen in klimaatmodellen kunnen worden 
meegenomen is een wetenschappelijke opgave die verdere uitdieping behoeft. 

86  Gambhir et al. 2019.
87  Jafino et al. 2021; Van den Berg et al. 2022. 
88  Van den Berg et al. 2020. Dit artikel past binnen de uitgebreide internationale literatuur over effort 

sharing of over burden sharing, waar we ook naar verwijzen in de mondiale contextbeschrijving 
eerder in dit hoofdstuk. Hier gaat het om de vraag welk land hoeveel co2 moet reduceren, maar ook  
wie daarvoor betaalt. Zo kan een reductie in India bijvoorbeeld worden bekostigd door het Westen, 
mochten daar vanuit rechtvaardigheids overwegingen argumenten voor zijn.

89  Voor een overzicht van de verschillende verdelingen, zie: Van den Berg et al. 2020: 1815.
90  Jafino et al. 2021.
91  Tjallingii 2021.
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Interpretatie van modellen
De tweede mogelijkheid ligt in veranderingen in de wijze waarop de model-
uitkomsten gebruikt worden. Hier ligt een opgave voor beleidsmakers en politici. 
Voorop staat dat de waarde van de modelberekeningen essentieel is:  
zij informeren beleidsmakers over de effecten en kostenefficiëntie van beleids-
maatregelen. Dat moet behouden blijven. Maar in plaats van deze schattingen  
te beschouwen als uitgangspunt, kunnen de berekeningen ook geanalyseerd 
worden in het licht van verdelende rechtvaardigheid. Allereerst is het nodig  
dat beleidsmakers en politici bewust zijn van de impliciete aanwezigheid van 
verdelingsbeginselen in de klimaatmodellen. De discussie over verdelende 
rechtvaardigheid kan dan beter en genuanceerder gevoerd worden. Wat betekenen 
overwegingen met betrekking tot draagkracht en solidariteit, bijdrage en profijt 
of individuele rechten en vrijheden? Hoe kijken we dan aan tegen de model-
uitkomsten en de verdelingen die deze tot gevolg hebben? Door verschillende 
verdelingsbeginselen mee te wegen kan er meer begrip komen voor de besluiten 
die uit klimaatmodellen en de discussies daarover voortvloeien. 
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4. Subsidies voor de energietransitie 

4.1 De grootste verbouwing van Nederland 
Vorig jaar ontving Porthos, een grootschalig project waarbij co2-emissies worden 
opgevangen en opgeslagen in lege gasvelden onder de Noordzee, 2,1 miljard euro 
aan subsidie vanuit de Stimuleringsregeling Duurzame Energieproductie en 
Klimaattransitie (sde++). Het doel is om met dit project gedurende vijftien jaar 
in totaal 37 megaton co2 af te vangen en op te slaan. Toeleverende bedrijven 
zijn Shell, ExxonMobil en producenten van industriële gassen en chemicaliën.92 
Scania, producent van vrachtwagens en bussen, ontving in 2020 een sde++- 
subsidie van ruim 641.000 euro. Hiermee wilde het bedrijf warmte terug-
winnen door een industriële warmtewisselaar en warmteterugwinningsunits 
te installeren. Sinds de ingebruikstelling bespaart Scania jaarlijks 151.000 m3 
gas, oftewel het gemiddelde jaarlijkse gasverbruik van 125 woningen.93 

Dit zijn zomaar twee voorbeelden van subsidies die toegekend worden om de 
energietransitie te bespoedigen. Die bespoediging is nodig, want de energie-
transitie is een grote opgave. In 2050 moet Nederland immers co2-neutraal 
zijn: er mogen dan netto geen broeikasgassen meer worden uitgestoten in 
Nederland. Een enorme uitdaging, want het overgrote deel van de installaties 
die fossiele brandstoffen verbranden, moeten zijn vervangen door co2-vrije 
installaties. Dit betekent een vergaande elektrificatie van bijna alle voorzieningen 
in Nederland; sommige bedrijven zullen de transitie moeten maken naar productie 
gebaseerd op waterstof. Energieleveranciers moeten overschakelen op de vaak 
weersafhankelijke duurzame bronnen. Netbeheerders moeten ervoor zorgen 
dat de capaciteit van het net wordt uitgebreid. En huishoudens en andere kleine 
energieverbruikers moeten de overgang maken van gasgestookte cv-installaties 
naar andere warmtevoorzieningen, zoals een warmtepomp of warmtenet.94 

Regelmatig wordt dan ook gesproken over de grootste verbouwing van Nederland 
sinds de Tweede Wereldoorlog. Die verbouwing gaat veel geld kosten. Zo zou de 
energietransitie van bedrijven en huishoudens in Nederland volgens sommige 
berekeningen gemiddeld 20 miljard euro per jaar kosten tussen 2015 en 2050.95 

92  Porthos staat voor Port of Rotterdam co2 Transport Hub and Offshore Storage, zie:  
www.porthosco2.nl. co2-afvang en -opslag staat bekend als Carbon Capture and Storage (css). 

93  Unica Building Services 2021. 
94  Vaak wordt naar de transitie in de gebouwde omgeving verwezen als warmtetransitie. Voor de 

leesbaarheid van dit hoofdstuk scharen wij alles onder de energietransitie. 
95  Vergeer et al. 2017: 38. Het betreft hier een gemiddelde over de jaren 2015-2050; de inschatting  

is dat in 2015 een jaarlijkse investering van 5 miljard en in 2050 van 40 miljard euro nodig is. 
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Voor de energietransitie bij de mensen thuis circuleren ook diverse bedragen, 
variërend van 23.000 tot 52.000 euro per te verduurzamen woning.96 Omdat 
de benodigde investeringen hoog zijn, biedt de overheid financiële hulp aan 
bedrijven en huishoudens bij de transitie. Zulke hulp is een vorm van mitigatie-
beleid. Immers, de gedachte is dat de geboden hulp de energietransitie versneld 
of mogelijk maakt, en daardoor uitstoot van broeikasgassen vermeden wordt. 

In dit hoofdstuk kijken we nader naar de verdelingseffecten die samenhangen met 
drie subsidies voor de energietransitie in Nederland: de Stimulering Duurzame 
Energieproductie en Klimaattransitie (sde++), de Investeringssubsidie duurzame 
energie en energiebesparing (isde) en een specifieke uitkering voor energie-
besparende maatregelen (spuk97) (tabel 4.1). Ons doel is net als bij de vorige 
casus niet om een volledig overzicht te geven van alle verdelingseffecten van 
Nederlandse energiesubsidies. Er zijn nog allerlei andere (subsidie)regelingen 
ter stimulering van de energietransitie.98 We bespreken deze drie regelingen als 
illustratie van de manier waarop verdelings beginselen op dit moment impliciet 
of expliciet een plaats gekregen hebben in het Nederlandse klimaatbeleid. We 
hebben deze drie regelingen gekozen omdat ze alle drie een andere doelgroep 
hebben: bedrijven, woningbezitters en minima.

Tabel 4.1 toont de algemene kenmerken van de drie subsidies; ook beschrijven 
we een belangrijke belasting ter bekostiging van de subsidies: de opslag duurzame 
energie- en klimaattransitie (ode). Het verdelingsvraagstuk dat voorligt in dit 
hoofdstuk is: wie betaalt deze subsidies en wie ontvangt? We kijken dus zowel 
naar de inkomsten- als naar de uitgavenkant. 

96  Schellekens et al. 2019: 10; Schilder en Van der Staak 2020: 33; Aedes 2018.
97  De term spuk staat in het Nederlands beleid in algemene zin voor een ‘specifieke uitkering’ van het 

Rijk aan een gemeente of provincie met een bepaald oogmerk. Die bestaan op allerlei domeinen van 
luchtkwaliteit en sportbeleid tot gezondheidsbeleid. In dit hoofdstuk gebruiken wij de term spuk om 
te refereren specifiek aan de uitkering voor energiebesparende maatregelen ingesteld in oktober 2021.

98  Voor de sector industrie zijn er bijvoorbeeld al de volgende regelen naast de sde++: de Demonstratie 
Energie- en Klimaatinnovatie (dei+), de Versnelde klimaatinvesteringen in de industrie (veki), 
Topsector Energie Studies (tse), Energie-investeringsaftrek (eia), Milieu-investeringsaftrek (mia), 
Willekeurige afschrijving milieu-investeringen (vamil) zie: Kamerstukken ii 2021/2022 29 826, 
nr. 135.
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Tabel 4.1 Subsidies sde++, isde en spuk en belasting ode nader toegelicht

Afkorting Naam Doel Bekostiging

Subsidieregelingen

sde++ Stimuleringsregeling 
Duurzame 
Energieproductie en 
Klimaattransitie

Subsidie voor grotere 
bedrijven die hun 
processen willen 
verduurzamen

De subsidie wordt 
grotendeels bekostigd 
met ode.99 

isde Investeringssubsidie 
duurzame energie en 
energiebesparing

Subsidie ter 
verduurzaming van  
de eigen woning

De subsidie wordt 
bekostigd met ode.100 

spuk Specifieke uitkering voor 
energiebesparende 
maatregelen

Een toelage bestemd 
voor minima om 
maatregelen in de 
woning te nemen gericht 
op minder warmteverlies 
en energieverbruik

De subsidie wordt 
bekostigd vanuit de 
algemene middelen.

Belastingmaatregel

ode Opslag duurzame 
energie en 
klimaattransitie

Belasting die via de 
energierekening wordt 
betaald ter financiering 
van de energietransitie

De belasting wordt 
geheven via de 
energierekening en dient 
ter bekostiging van 
sde++ en isde.

We merken op dat dit hoofdstuk is gebaseerd op de sde++- en ode-regeling 
zoals deze tot eind 2022 golden. Vanaf 1 januari 2023 werd de koppeling tussen 
sde++ en ode losgelaten en is de ode opgegaan in de energiebelasting (eb). 
Daarnaast verandert ook de toewijzingssystematiek van de sde++.101 De veran-
deringen die vanaf 2023 worden doorgevoerd maken geen onderdeel uit van de 
analyse in dit hoofdstuk. 

Allereerst bespreken we de werking van de verschillende subsidies en de bekosti-
ging ervan. Daarna staan we stil bij de verdelingsbeginselen die we binnen deze 
drie regelingen kunnen identificeren. Vervolgens laten we zien dat ook andere 
rechtvaardigheidsoverwegingen en beginselen ingezet hadden kunnen worden. 

99  We hebben hier ‘grotendeels’ geschreven omdat doorgaans de sde++ wordt opgebracht via de opslag 
duurzame energie- en klimaattransitie (ode). Echter, op Prinsjesdag in 2022 is er extra budget 
uitgetrokken voor de sde++-regeling. Specifiek deze ophoging is betaald uit de algemene middelen, 
zodat er door deze maatregel geen lastenverzwaring via de energierekening zou plaatsvinden.

100  Warringa et al. 2021; Kamerstukken ii, vergaderjaar 2021/22, 35 925 xiii, nr. 1: 131.
101  Kamerstukken ii, vergaderjaar 2022/23, 36 200, nr. 2: 179; zie ook: Van der Lugt 2022; 

Rijksoverheid 2022a; Kamerstukken ii, vergaderjaar 2021/22, 32 813, nr. 846. 
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De kernboodschap van dit hoofdstuk is dat het toevoegen van het rechtvaardig-
heidsperspectief aan een verdelingsvraagstuk aan zowel inkomsten- als uitgaven-
kant van belang is. 

4.2 Context: subsidies ter bevordering van de energietransitie
Voor de energietransitie zijn vele miljarden euro’s nodig tot 2050. Om verduur-
zaming te stimuleren, maken bedrijven en huishoudens aanspraak op verschil-
lende subsidies.102 Iedere subsidie beoogt een specifiek doel en bedient een 
specifieke doelgroep. We maken onderscheid tussen subsidies voor bedrijven 
(sde++), voor huishoudens (spuk) en voor huishoudens én bedrijven (isde). 
Vervolgens laten we zien via welke weg de subsidie-instrumenten worden 
bekostigd (ode, algemene middelen). Figuur 4.1 toont hoe de instrumenten 
met elkaar samenhangen.

Figuur 4.1 Overzicht subsidies en bekostiging  
(situatie tot december 2022). 

Subsidie: Stimuleringsregeling Duurzame Energieproductie  
en Klimaattransitie (sde++)
De sde++ verstrekt subsidies voor de onrendabele ‘top’ van duurzame technieken. 
Daarmee wordt gedoeld op het verschil tussen de marktprijs van hernieuwbare 
energie en de kosten van het opwekken ervan (het indieningsbedrag) (figuur 4.2).103 

102  Rijksoverheid 2019; Van Geest 2021.
103  Dat wordt met een technische term ook wel de ‘subsidie-intensiteit’ genoemd. 
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sde++ heeft vijf rondes waarbij telkens het subsidiebedrag per gereduceerde ton 
co2 opgehoogd wordt.104 In de eerste ronde kan bijvoorbeeld een onrendabele 
top van maximaal 65 euro per gereduceerde ton co2 worden aangevraagd, en in 
de laatste ronde kan dat bedrag oplopen tot 300 euro per bespaarde ton co2.105 
Met andere woorden, projecten die tegen lagere kosten co2 kunnen besparen 
hebben voorrang op technieken die dat tegen hogere kosten doen.106 De gedachte 
is dat sde++ hiermee op kostenefficiënte wijze de reductie van co2-uitstoot 
stimuleert.107

Figuur 4.2 Voorbeeld bijdrage sde++subsidie voor onrendabele top 
van een duurzame techniek

Bron: bewerking op rvo 2022a.

104  Het pbl berekent jaarlijks de kostprijs van hernieuwbare energie en andere technieken die voor de 
energietransitie belangrijk zijn. Op grond daarvan worden basisbedragen voor sde++ geadviseerd 
(Lensink en Schoots 2022).

105  Er kan in de ronde van 2022 voor maximaal 300 euro per gereduceerde ton co2 subsidies worden 
gevraagd (rvo 2022a: 4). 

106  Kamerstukken II, vergaderjaar 2021/22, 35 925 XIII, nr. 2: 121.
107  Kamerstukken II 2021/2022, 31 239, nr. 340; Kamerstukken II, vergaderjaar 2021/22,  

35 925 XIII, nr. 2. 
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Subsidie: Investeringssubsidie duurzame energie en energiebesparing (isde)
Sinds 1 januari 2016 is de isde van kracht.108 Deze regeling wordt bekostigd 
vanuit de opbrengst van de ode (zie tabel 4.1). Huishoudens en bedrijven 
kunnen aanspraak maken op de regeling. In dit hoofdstuk kijken wij voor de 
isde alleen naar de toepassing bij huishoudens. Alleen huishoudens met een 
eigen woning kunnen aanspraak maken op deze subsidie. Subsidie kan worden 
aangevraagd voor duurzame verwarming (zoals warmtepompen), isolatie- en 
ventilatiemaatregelen, aansluiting op een warmtenet en het plaatsen van zonne-
panelen. In principe wordt 30 procent van een verduurzamingsinvestering 
vergoed, mits er twee of meer maatregelen worden genomen; bij een aanvraag 
voor één verduurzamingsmaatregel bedraagt de vergoeding 15 procent.109  
Er wordt bij de toekenning van deze subsidie niet gekeken naar hoeveel co2 de 
maatregel bespaart, anders dan bij de sde++.110 Een huishouden moet zelf de 
apparatuur of isolatie aanschaffen en krijgt na plaatsing de subsidie uitgekeerd. 
Een gevolg van dit aanvraagproces is dat een huishouden genoeg investerings-
ruimte moet hebben, door bijvoorbeeld spaargeld, het verhogen van de hypotheek 
of het afsluiten van een lening (zie tekstbox 4.1).111 

Tekstbox 4.1 Het Woningabonnement en de Energiebespaarlening 
Verduurzamen van een woning vergt hoge investeringen en vraagt om 
enig organisatietalent van bewoners. De drempel voor het verduurzamen 
van de woning is daarom hoog. Er bestaan verschillende initiatieven en 
regelingen om mensen hierin tegemoet te komen. 

Een van die initiatieven is het zogenaamde Woningabonnement.112  
Het Woningabonnement is een privaat initiatief met als doel om bewoners 
te ontzorgen wat betreft de verbouwing en de financiering. Een belangrijk 
beginsel is dat wordt getracht de verduurzaming woonlastenneutraal te 
realiseren. Dit houdt in dat na het verduurzamen de aflossing van de 
lening of hypotheek of de huurverhoging niet hoger is dan de besparing 
op de energierekening. Het Woningabonnement wordt bekostigd uit 
bestaande subsidies, zoals de isde en provinciale of gemeentelijke 
vergoedingen, leningen en crowdfunding.113 Afhankelijk van de hoogte 
van de investering loopt het abonnement tot maximaal vijftien jaar. 

108  Kamerstukken ii, vergaderjaar 2021/22, 35 925 xiii, nr. 2; Linders et al. 2020; Staatscourant 2015; 
Warringa et al. 2021

109  Kamerstukken 2021/2022, 29 826, nr. 135; rvo 2017.
110  Steenbekkers et al. 2021: 74.
111  Bij de aanvraag moet bewijs worden meegestuurd, waaronder facturen en betaalbewijs,  

bewijs van installatie of inbedrijfstellingsformulier en foto’s.
112  Zie www.woab.nl.
113  woab 2021. 
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Volledige financiering van de verduurzaming is mogelijk, maar het moet 
wel over de eigen woning gaan en er moet voldoende leencapaciteit zijn. 
Het Woningabonnement is daarmee niet voor iedereen toegankelijk.114

Het Nationaal Warmtefonds is een overheidsregeling gericht op ontzorging 
bij de verduurzaming van de woning en op het breder toegankelijk maken 
van verduurzaming.115 Woningeigenaren kunnen hier een 
Energiebespaarlening tegen gunstige voorwaarden afsluiten. Zij moeten 
dan wel in het huis wonen. Het voornemen is om leningen met 0 procent 
rente aan te bieden aan burgers met weinig of geen financieringsruimte 
zonder dat er een restschuldrisico is.116 Op die manier kunnen ook huis
houdens met weinig of geen financieringsruimte verduurzamen. Heeft 
een aanvrager wel financiële ruimte voor een investering, dan wordt een 
eigen bijdrage verwacht.

Subsidie: specifieke uitkering voor energiebesparende maatregelen (spuk)
Sinds de eerste helft van 2021 stijgen de energieprijzen. Door de oorlog in 
Oekraïne zijn de energieprijzen vanaf begin 2022 nog verder gestegen. Steeds 
meer huishoudens hebben moeite de energierekening te betalen. Voor hen besloot 
het kabinet op 15 oktober 2021 een specifieke uitkering voor energiebesparende 
maatregelen in het leven te roepen. Daarmee kwam 150 miljoen euro beschik-
baar voor huishoudens die kampen met energiearmoede.117 De belangrijkste 
voorspellers voor energiearmoede zijn hoge energielasten, een slecht geïsoleerd 
huis en een laag inkomen.118 Zowel huurders als huiseigenaren kunnen aanspraak 
maken op subsidie voor energiebesparende middelen vanuit deze spuk mits zij 
als energiearm zijn geclassificeerd. De spuk stelt geld beschikbaar waarmee 
kleine energiebesparende ingrepen in een woning worden gerealiseerd. Denk 
bijvoorbeeld aan tochtstrippen, radiatorfolie, ledlampen of isolerende raamfolie. 
Ook advies over energiebesparing thuis behoort tot de mogelijkheden.119  
Het gewenste resultaat is dat de energierekening daalt door de genomen energie-
besparende maatregelen. Deze kleinere ingrepen leiden tot relatief beperkte, 
maar toch belangrijke besparingen op het energieverbruik. Dat draagt uiteraard 
ook bij aan de klimaatdoelstellingen.

114  vng 2018. 
115  Nationaal Warmtefonds 2022. 
116  Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties 2022: 5-6.
117  Kamerstukken II, vergaderjaar 2021/2022, 29023, nr. 272.
118  Mulder et al. 2021: 2. 
119  Kamerstukken II, vergaderjaar 2021/22, 29 023, nr. 272; vng 2021. Bij het verdelen van de 

specifieke uitkering voor energiebesparende maatregelen is de overheid uitgegaan van een publicatie 
van tno (Mulder et al. 2021).
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De spuk wordt bekostigd uit de algemene middelen, en wordt uitgevoerd door 
de gemeenten. In januari 2022 is het spuk-budget door het Rijk uitgekeerd aan 
gemeenten. Bij de verdeling tussen gemeenten is gekeken naar het geschatte 
aantal inwoners dat te kampen heeft met energiearmoede – hiervan is doorgaans 
sprake als een huishouden meer dan 13 procent van het inkomen kwijt is aan  
de energierekening.120 Gemeenten met meer energiearme huishoudens krijgen 
een hoger spuk-budget uitgekeerd. Bij de toebedeling van de budgetten aan 
gemeenten worden inschattingen gebruikt van tno over energiearmoede.121  
Zo heeft tno vastgesteld dat er in Nederland meer dan 556.000 energiearme 
huishoudens zijn. 

Bekostiging: opslag duurzame energie- en klimaattransitie (ode)
De sde++ en de isde worden geheel of gedeeltelijk bekostigd vanuit de opslag 
duurzame energie- en klimaattransitie. De ode is in 2013 ingesteld als aparte 
heffing op energieverbruik. Deze opslag is terug te vinden op de energierekening. 
Zo is het inzichtelijk welke bijdrage huishoudens en bedrijven leveren via deze 
belasting.122 ode is een vast bedrag per verbruikte m3 gas of per afgenomen kwh. 
Deze belasting kent een degressieve structuur. Dit houdt in dat huishoudens en 
andere kleine energieverbruikers een hogere opslag per eenheid afgenomen 
energie betalen dan grootverbruikers. De variatie in ode-tarieven per eenheid 
afgenomen energie was groot in 2022. Voor iedere afgenomen m3 gas betalen 
kleine energieverbruikers 3,7 meer ode dan de grootste verbruikers, en voor 
elektra betalen de kleinverbruikers 61 keer meer ode per afgenomen kwh dan 
de grootverbruikers.123 Sommige energie-intensieve bedrijven zijn zelfs vrij-
gesteld van de ode.124 De gedachte is enerzijds behoud van de internationale 
concurrentiepositie van Nederlandse bedrijven, en anderzijds het feit dat  
voor veel energie-intensieve bedrijven geldt dat hun co2-emissies al recht-
streeks beprijsd worden, bijvoorbeeld via het eerder besproken Europese 
emissiehandelssysteem.125 

120  Mulder et al 2021: 2. De gasprijzen zijn sinds eind 2021 verder blijven stijgen, maar de hier genoemde 
getallen en percentages houden daar geen rekening mee. 

121  Mulder et al. 2021.
122  ibo 2021; Warringa et al. 2021.
123  Belastingdienst 2022.
124  Vrijstellingen bestaan bijvoorbeeld voor ijzersmelterijen en de cementindustrie, zie:  

Warringa et al. 2021: 10.
125  Warringa et al. 2021: 10. 
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Het geld dat de overheid op deze manier ontvangt wordt gebruikt voor de 
dekking van de sde++ (sinds 2013) en de isde (sinds 2016). Bij de inwerking-
treding van de ode bekostigden huishoudens en bedrijven beide de helft van  
de ode-opbrengsten via de energierekening. Sinds 2020 is de verdeling zo 
vormgegeven dat bedrijven 67 procent en huishoudens 33 procent bijdragen 
aan de ode-opbrengsten. De reden voor deze lastenverschuiving ten laste van 
het bedrijfsleven was dat het kabinet de 50/50-verdeling niet langer als even-
wichtig beschouwde, aangezien het bedrijfsleven zo’n 82 procent van de 
Nederlandse co2 -emissies veroorzaakt.126 Om deze nieuwe verdeling te 
 realiseren, werden ode-tarieven voor grotere energieverbruikers meer verhoogd 
dan voor kleinere verbruikers, en werd de heffingskorting voor huishoudens 
verhoogd.127 

De ode kent ook een begrotingsreserve. Mochten de uitgaven voor sde++ en 
isde lager komen te liggen dan geraamd, dan wordt het overige ode-budget 
bewaard in deze ‘begrotingsreserve duurzame energie’. Mocht er op een later 
moment een tekort zijn aan dekking via de ode voor de subsidies, dan kan er uit 
deze reserve geld worden gehaald.128

Naast de ode worden ook algemene middelen gebruikt om een gedeelte van de 
sde++ en de volledige spuk te bekostigen.129 De verdelingseffecten die uitgaan 
van de heffingen en belastingen die ingesteld zijn om de algemene middelen op 
te halen werken daarmee door in de verdelingen die deze twee maatregelen tot 
gevolg hebben. In tekstbox 2.2 zijn die effecten kort besproken.

126  Kamerstukken ii, vergaderjaar 2018/19, 32 813, nr. 307: 1; zie ook: Rijksoverheid 2019: 104. Het 
betreft hier een grove inschatting. Bij deze inschatting maken wij onderscheid tussen huishoudens 
en bedrijfsleven en maken we gebruik van cijfers van het cbs. Emissies van huishoudens worden  
grotendeels veroorzaakt door energieverbruik in de woning (verwarming, warm water, voedsel-
bereiding, elektrische apparatuur) en mobiliteit. Woningen zijn onderdeel van de sector gebouwde 
omgeving. co2-emissies in die sector bedroegen 21,8 mton in 2020, en huishoudens droegen 71% 
(~15 mton) daaraan bij. Emissies van de sector mobiliteit bedroegen 30,6 mton in 2020, en ongeveer 
de helft (~15 mton) is af komstig van personenauto’s (openbaar vervoer is niet gespecificeerd). 
Omdat de totale hoeveelheid co2-emissies in 2020 164,4 mton co2 bedroeg, en de emissies van 
huishoudens tezamen ongeveer 30 mton bedraagt, is het aandeel ongeveer ~18% van de totale 
hoeveelheid co2-emissies in Nederland (cbs 2022b).

127  Warringa et al. 2021.
128  Zie: Warringa et al. 2021: 21. Het bedrag uit de begrotingsreserve duurzame energie bedroeg  

100 miljoen euro, verdeeld over 2020 tot en met 2022 (Kamerstukken 2019/20 35300-xii, nr 16; 
Kamerstukken ii, vergaderjaar 2021/22, 35 925 xiii, nr. 2: 123-124, 131.

129  In 2020 en 2021 bedroeg het geraamde budget voor sde++ 5 miljard euro, maar in 2022 is dit 
budget eenmalig verhoogd tot 13 miljard euro vanuit de begrotingsreserve en algemene middelen 
(Rijksoverheid 2022a). 
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4.3 Verdeling van subsidies
Welke verdelingsbeginselen kunnen we identificeren in deze subsidies en de ode? 

sde++
Een leidend principe bij de sde++ is dat de projecten worden gefinancierd 
waarmee co2 wordt gereduceerd tegen de laagste kosten.130 Om dit te bepalen is 
de zogenaamde subsidie-intensiteit van belang. Die wordt vastgesteld met een 
berekening,131 waarna de aanvragen gerangschikt worden en projecten met een 
lage prijs per bespaarde eenheid co2 eerder in aanmerking komen dan aanvragen 
met een hogere prijs. Daarmee is de kostenefficiëntie van de maatregelen het 
centrale criterium van dit instrument.132 We zien in de verdeling van de subsidie-
budgetten het beginsel ‘grootste nut’ terug: de subsidies worden zo aangewend 
dat ze op dit moment zo veel mogelijk co2-reductie bewerk stelligen per uitge-
geven euro. 

isde

De isde is gericht op de productie en stimulering van duurzame energie bij 
mensen thuis en op relatief kleinschalige toepassingen bij bedrijven.133 Anders 
dan bij de sde++ wordt niet gekeken naar de hoeveelheid co2 die een maatregel 
reduceert. Het ‘grootste nut’-beginsel is hier dus niet van kracht. Bij de toekenning 
van de isde zien we wel het beginsel ‘de verduurzamer verdient’, uit de categorie 
‘bijdrage en profijt’. Verduurzamers ontvangen immers een subsidie naar 
aanleiding van de inzet die zij tonen. Ze plukken verschillende vruchten van  
die inzet: zij krijgen via de subsidie een deel van de investering terug en hebben 
daarnaast een lagere energierekening. Als het gaat om de aanleg van zonne-
panelen kunnen ze zelfs aanspraak maken op een terugleververgoeding wanneer 
ze meer opwekken dan gebruiken.134 Vanwege een lager gebruik van fossiele 
brandstoffen voor hun huis is een ander gevolg dat ze ook minder ode betalen.

spuk

Bij de toekenning van de spuk-gelden is per gemeente gekeken hoeveel inwoners 
er zijn met energiearmoede.135 Na bepaling van het aantal energiearme huis-
houdens wordt het beschikbare budget op gemeentelijk niveau verdeeld – iedere 

130  Kamerstukken ii, vergaderjaar 2021/22, 35 925 xiii, nr. 2: 121.
131  In de sde++-brochure van rvo (2022a: 4) staan twee berekeningen voor subsidie-intensiteit 

weergegeven: (aanvraagbedrag [euro/kwh] - langetermijnprijs [euro/kwh]) / (emissiefactor 
 [kg co2/kwh] / 1.000); en (aanvraagbedrag [euro/ton co2] - langetermijnprijs [euro/ ton co2]) / 
(emissiefactor [kg co2/ton co2] / 1.000).

132  Vergeer et al. 2021.
133 In ’t Veld et al. 2019: i.
134  Dit is de salderingsregeling. Het kabinet is van plan deze af te bouwen per 2025, zie: Milieu Centraal n.d. 
135  Tjallingii 2021.
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gemeente krijgt een vast bedrag per energiearm huishouden.136 Richten we de 
blik op een niveau lager, dat van huishoudens, dan zien we dat de verdeling gericht 
is op het ondersteunen van energiearme huishoudens. Dit zijn doorgaans 
huishoudens met een relatief laag inkomen, in slecht geïsoleerde huizen en met 
een hoge energierekening.137 Hiermee past deze verdeling de beginselen ‘met 
behoud van minimale ondergrens’ en ‘ten gunste van de minstbedeelden’ toe. 
Immers de middelen worden ten bate van de minstbedeelden ingezet, en zouden 
moeten voorkomen dat zij door energiearmoede door de economische onder-
grens zakken. 

ode

Bekostiging van sde++ en isde vanuit de ode wordt, zo zagen we, gekenmerkt 
door een degressieve structuur. Dat betekent dat kleine energieverbruikers  
per eenheid energie meer ode betalen dan energieverbruikers met een grote 
co2-voetafdruk. Door een lager tarief te rekenen voor grootverbruikers toornt 
de ode niet aan hun concurrentiepositie of productie-intensiteit. Vanuit de 
rechtvaardigheidsoverwegingen uit hoofdstuk 2 herkennen wij hierin het 
verdelingsbeginsel ‘op basis van bestaande rechten’. Bestaande productieprocessen 
van bedrijven worden immers als uitgangspunt genomen. En als door de maat-
regel de concurrentiepositie in het geding komt, belooft het kabinet die bedrijven 
te compenseren.138 Op deze manier worden gewekte verwachtingen en bestaande 
praktijken bestendigd.

4.4 Effecten: hogere lasten voor achterblijvers
We zagen in de voorgaande paragrafen dat bij zowel de bekostiging als de 
toekenning van de subsidies voor de energietransitie verschillende verdelings-
beginselen te herkennen zijn. Zo staat bij bekostiging van de isde en sde++  
via de ode staat zoals toegelicht het beginsel ‘op basis van bestaande rechten’ 
centraal. Daardoor betalen grootverbruikers minder belasting per eenheid 
energie dan kleinverbruikers. Op die manier wordt de concurrentiepositie van 
de grootverbruikers nauwelijks aangetast.

sde++-subsidies zijn erop gericht om investeringen van bedrijven mogelijk  
te maken in technieken waarmee duurzame energie wordt opgewekt of die op 
andere wijze co2-reductie realiseren. De technieken die hier tegen de laagst 
mogelijke kosten maximaal aan bijdragen, krijgen voorrang bij het toekennen 
van deze subsidie. Het ‘grootste nut’-beginsel staat dus centraal.  

136  Kamerstukken ii, vergaderjaar 2021/22, 35 925 vii, nr. 50.
137  Kamerstukken ii, vergaderjaar 2021/22, 29 023, nr. 272.
138  Zo heeft het kabinet naar aanleiding van afspraken in het Klimaatakkoord beloofd te monitoren op 

verplaatsing van bedrijfsactiviteiten of verlies van werkgelegenheid als gevolg van onder andere de 
verschuiving op de ode (van 50/50 naar 67/33 ten gunste van huishoudens), en handelend op te 
treden indien die ongewenste effecten worden vastgesteld (Rijksoverheid 2019: 106).
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De sde++-subsidie wordt vooralsnog bekostigd vanuit de ode-opbrengsten. 
Het effect van deze verdeling is dus dat de subsidies die doorgaans verstrekt 
worden aan bedrijven, grotendeels worden opgebracht door kleinverbruikers, 
zoals huishoudens en kleine bedrijven.

Anders is dit bij de isde. De isde-regeling volgt het principe van ‘de verduur-
zamer verdient’: er valt wat te verdienen door je huis te verduurzamen. Maar er 
zijn verschillen tussen potentiële verduur zamers en die verschillen hebben 
verdelingsimplicaties. Zo is de isde uitsluitend bereikbaar voor woningeige-
naren die geld hebben voor verduur zaming. En ook tussen huishoudens met 
bestedingsruimte zijn er verschillen. Rijkere huishoudens betalen de verduur-
zaming uit eigen zak en besparen daardoor bijkomende kosten zoals rente op 
een lening. Verduurzamers met meer financiële armslag houden dus meer over 
dan huishoudens die verduurzamen via een lening. Het netto- effect van dit 
alles vanuit het perspectief van verdelingen: huishoudens met relatief lagere 
inkomens en zonder leenruimte die niet kunnen verduurzamen blijven zitten 
met een hoge energierekening én ontvangen geen subsidie.139 

Stel dat, bij wijze van denkoefening, de isde er ook op gericht zou zijn om 
maximaal bij te dragen aan co2-reductie of aan de opwekking van duurzame 
energie – het ‘grootste nut’-beginsel dus. Dan zouden de middelen ingezet 
worden bij de huishoudens waarbij het meest te verduurzamen valt. In de 
praktijk zijn dit gezinnen die wonen in slecht geïsoleerde woningen, ook in  
de huursector. Veelal zijn dit niet alleen de mensen met de hoogste energie-
rekeningen, maar ook de mensen met lagere inkomens. Als de isde zou worden 
verdeeld op basis van ‘grootste nut’, dan zou de regeling zo ingericht worden  
dat ook – of zelfs juist - deze huishoudens er baat van hebben.140 Dat laat zien 
hoe andere onderliggende verdelingsprincipes tot heel andere uitkomsten 
kunnen leiden. 

Het netto-effect van de manier waarop de ode en de sde++-regeling nu zijn 
ingericht is dat huishoudens die achterblijven in de energietransitie te maken 
krijgen met een verhoging van de lasten, ten opzichte van verduurzamers. Dat 
zit namelijk zo: de ode wordt geheven over het gebruik van fossiele energie.  
Dit moet zorgen voor een verduurzamingsprikkel. De groep die ode betaalt 
wordt dus kleiner naarmate meer huishoudens verduurzamen. Dat noemen we 
grondslagerosie: de groep die geld in het laatje moet brengen via de ode wordt 
steeds kleiner doordat steeds meer huishoudens verduurzamen. Het bedrag dat 
moet worden gedekt door de ode wordt echter hoger door stijging van het 

139  Kluizenaar en Flore 2021.
140  Investico 2021. De praktische vraag blijft dan natuurlijk staan hoe dat te bereiken. 
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sde++-budget.141 Hierdoor stijgen de lasten voor een steeds kleiner wordende 
groep.142 Deze achterblijvers zijn echter ook de huishoudens die geen aanspraak 
maken op de subsidies. Immers: de sde++ geldt alleen voor bedrijven en voor 
het ontvangen van de isde moet je een voorinvestering kunnen doen en een 
eigen woning hebben.143 

De inkomsten die worden opgehaald via ‘bestaande rechten’ en worden uitge-
geven via ‘grootste nut’ en ‘de verduurzamer verdient’, zorgen er dus voor dat er 
een groep huishoudens is die veel moet betalen maar geen gebruik kan maken 
van de subsidies. Dit zijn de huishoudens die achterblijven in de energietransitie. 
Een recent rapport van de Nationale ombudsman concludeert ook dat voor-
zieningen waarmee mensen hun energierekening structureel kunnen verlagen, 
niet de mensen bereiken die dat het hardst nodig hebben. Huizenbezitters met 
een laag inkomen hebben vaak niet de financiële middelen om dure verduur-
zamende oplossingen te betalen of voor te financieren.144

Huishoudens met een laag inkomen kunnen, of ze nu in een koop- of een huur-
woning wonen, soms wel aanspraak maken op de spuk. Daar wordt een gift 
gedaan zodat mensen niet onder het bestaansminimum zakken. Maar vergeleken 
met de veel ingrijpender energiebesparingsmaatregelen die de isde mogelijk 
maakt, zijn de besparingen beperkt. 

4.5 Wetenschappelijke en maatschappelijke discussie: druk op huishoudens
De druk die de huidige systematiek legt op achterblijvers in de energietransitie 
is onderwerp van discussie. Direct na publicatie van het Klimaatakkoord laten 
diverse oppositiepartijen weten zich niet te kunnen vinden in de afgesproken 
verdeling. De industrie wordt volgens hen ontzien.145 Onderzoeken van 
Milieudefensie en mkb Organisaties kaarten ook de grote verschillen aan in  
het ontvangen van subsidie voor verduurzaming en de bekostiging ervan.  
De onderzoeken laten zien dat de verduurzaming van de zware industrie wordt 
bekostigd met ode-opbrengsten die zijn opgebracht door het midden- en 
kleinbedrijf (mkb).146 

141  rvo 2012.
142  Kamerstukken ii 2021/2022, 31 239, nr. 340: 24.
143  Vollebergh 2022b.
144  Nationale Ombudsman 2022.
145  Het gaat om de PvdA, PvdD, SGP en GroenLinks (nos 2019); zie ook: GroenLinks en PvdA 2022.  

Al voor publicatie van het Klimaatakkoord trokken ondernemersorganisatie onl voor Ondernemers 
en duurzame bedrijvennetwerk mvo Nederland aan de bel bij de minister. Hun zorgen betroffen het 
feit dat de financiering van de energietransitie van grote bedrijven grotendeels bekostigd wordt door 
het mkb (mvo Nederland 2019).

146  Milieudefensie 2020; mkb 2021.
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Onder burgers is de perceptie dat de kosten van verduurzaming onrechtvaardig 
verdeeld zijn. Een onderzoek van het Sociaal en Cultureel Planbureau (scp) uit 
2021 onder bijna 2.400 respondenten laat zien dat twee derde van de respon-
denten van mening is dat de lastenverdeling van klimaatmaatregelen oneerlijk 
verdeeld is tussen kleine energieverbruikers zoals huishoudens en mkb enerzijds 
en energie-intensieve bedrijven anderzijds, en tussen huishoudens onderling.147 

De lastenverdeling rondom subsidies voor de energietransitie is dus niet zonder 
maatschappelijke kritiek gebleven. De meest genoemde wijziging om de lasten 
van de energietransitie anders te verdelen is minder differentiatie in de prijs 
voor co2-emissies. Gelijkere co2-prijzen kunnen worden bewerkstelligd door 
bijvoorbeeld de degressiviteit van de ode te verminderen, zoals onder andere 
voorgesteld in het interdepartementaal beleidsonderzoek (ibo).148 Daartoe wordt 
geopperd om de tarieven van de ode en de energiebelasting gelijker te trekken, 
en om bestaande vrijstellingen af te schaffen. Hier wordt dus voorgesteld om de 
ode anders in te richten waardoor het beginsel ‘op basis van bestaande rechten’ 
minder van toepassing zou zijn. Dit heeft als effect dat grote bedrijven een 
efficiëntere verduurzamingsprikkel krijgen en kan mogelijk leiden tot meer 
draagvlak voor de ode bij burgers en andere kleine energieverbruikers.

4.6 Tot slot: twijfels achteraf over houdbaarheid verdelingen
De energietransitie is een complexe en kostbare opgave. Er is een veelheid van 
instrumenten gericht op verduurzaming, waaronder allerlei subsidieregelingen. 
We hebben subsidies voor de industrie (sde++) en gericht op huishoudens en 
bedrijven (isde) bekeken. Ook hebben we een uitkering besproken die energie-
arme huishoudens helpt het huis te verduurzamen (spuk). Daarnaast hebben 
we hebben gekeken naar de belasting (ode) die de isde en sde++ bekostigt. 

Bij de sde++ zagen we het beginsel ‘grootste nut’ tegen zo laag mogelijke kosten 
terug in de manier waarop de subsidies worden verstrekt. Dit komt erop neer dat 
projecten die tegen zo laag mogelijke kosten co2 kunnen reduceren, voorrang 
hebben op projecten die dat tegen hogere kosten doen. De isde is er om huis-
houdens te stimuleren om te verduurzamen. Deze subsidie wordt verstrekt  
op basis van inzet: als een huishouden in staat en bereid is te investeren in 

147  Kluizenaar en Flore 2021: 82. Meer precies schrijven Kluizenaar en Flore (2021: 83) over de verdeling 
tussen huishoudens: “Het aandeel mensen dat het gevoel heeft dat de kosten van de klimaataanpak 
oneerlijk worden verdeeld tussen arme en rijke Nederlanders is weliswaar kleiner (minder dan de 
helft) dan we zagen bij de verdeling tussen burgers en bedrijven, maar beduidend groter dan het 
aandeel mensen dat het gevoel heeft dat deze eerlijk worden verdeeld (minder dan een kwart). Het is 
denkbaar dat deze onrechtvaardigheid in verdeling van de lasten tussen arm en rijk met name wordt 
gevoeld onder het minder draagkrachtige deel van de bevolking.”

148  ibo 2021: 71.
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duurzaamheid, wordt het daarbij geholpen. We herkennen hier het beginsel  
‘de verduurzamer verdient’. In de belasting die deze subsidies bekostigt, de ode, 
zien we het beginsel ‘op basis van bestaande rechten’ terug. Bij het beschrijven 
van de effecten zagen we dat huishoudens die achterblijven in de energietransitie 
te maken krijgen met hoge lasten. Wel wordt via de spuk geprobeerd maatregelen 
te stimuleren die tot energiebesparing leiden en de betreffende huishoudens 
boven het bestaansminimum te houden.

Het verdelingsvraagstuk heeft dus twee kanten: verdeling van subsidies en de 
bekostiging daarvan. Vanuit het perspectief van rechtvaardigheid is het belang-
rijk om deze beide kanten gezamenlijk in ogenschouw te nemen. Doe je dat niet, 
dan heb je de kans dat er een onevenredige verdeling ontstaat. Bijvoorbeeld 
omdat een groep ontstaat die tegelijkertijd de subsidie opbrengt, maar daar niet 
van profiteert. In deze casus zijn dat dus de achterblijvers in de energietransitie. 
Immers, het verdelingsbeginsel ‘de verduurzamer verdient’ wordt gehanteerd, 
maar zij zijn maar beperkt in staat te verduurzamen. En doordat aan de belasting-
kant het beginsel ‘op basis van bestaande rechten’ wordt gehanteerd, moeten 
juist huishoudens een relatief grote bijdrage leveren om zo de concurrentie-
positie van de industrie te behouden. 

De geschetste dynamiek zorgt ervoor dat achteraf twijfels ontstonden over de 
houdbaarheid van de systematiek.149 Het laat ook zien dat de verdelende effecten 
van een financieringsstructuur na verloop van tijd kunnen veranderen. Dat 
illustreert het belang van tijdig én doorlopend nadenken over verdelingseffecten 
bij klimaat beleid, en over de daarbij toe te passen verdelingsbeginselen. 

149  Zoals in de inleiding van dit hoofdstuk vermeld is de ode per 2023 opgegaan in de energiebelasting. 
De opslag wordt in 2024 afgeschaft.

Rapport 77



Rechtvaardigheid in klimaatbeleid78



5. Waterveiligheidsbeleid

5.1 Waterveiligheid: speerpunt van adaptatiebeleid
Nederland staat bekend om zijn uitstekende waterbeheer en expertise daarover. 
We zijn trots op onze Oosterscheldekering, Afsluitdijk en Maeslantkering. We 
vertellen buitenlandse bezoekers maar al te graag over het leven onder zeeniveau. 
Maar toch: wonen in een laaggelegen delta is niet zonder risico. En hoewel we 
veel dingen niet zeker weten over de zeespiegelstijging, weten we wel dat 
overstromingsrisico’s gaan toenemen. Dit betekent ook dat de kosten die gepaard 
gaan met de wateropgaven, zullen stijgen. Niet alleen omdat in 2050 de primaire 
keringen moeten voldoen aan de nieuw gestelde normen, maar ook omdat die 
normen in de toekomst misschien nog wel weer hoger worden.150 De uitdagingen 
blijven groeien. 

In dit hoofdstuk kijken we naar het waterveiligheidsbeleid. We kijken enerzijds 
naar de verdeling van waterveiligheid, oftewel: waar wordt de bescherming 
tegen hoogwater en overstromingen versterkt en waar vinden investeringen 
plaats voor waterveiligheid? Anderzijds kijken we naar de verdeling van lasten 
die dit met zich meebrengt, voor bijvoorbeeld aanleg, beheer en onderhoud van 
waterkeringen.151 Met andere woorden: wie heeft baat bij investeringen in 
waterveiligheid en wie betaalt daarvoor? 

Discussies over verdelende rechtvaardigheid bij waterveiligheid worden niet 
vaak gevoerd.152 Met betrekking tot ‘water’ beperken rechtvaardigheidsdiscussies 
zich doorgaans tot waterschaarste als gevolg van droogte – óók een belangrijk 
onderdeel van adaptatiebeleid. Toch doen zich ook in het domein van water-
veiligheid belangrijke verdelingsvraagstukken voor.153 De kernboodschap is 
hier dan ook dat de discussie over verdelende rechtvaardigheid in waterveilig-
heidsbeleid weliswaar weinig gevoerd wordt, maar wel nodig is. We zullen laten 
zien dat de gehanteerde systematiek betekent dat inwoners in Nederland voor 
verschillende maten van waterveiligheid ook verschillend betalen. Naarmate  
de wateropgaven groter worden is de vraag of dat vanuit het perspectief van 
verdelende rechtvaardigheid houdbaar blijft.

150  Voor het op orde krijgen van de primaire keringen, zodat ze in 2050 voldoen aan de geldende 
normen (zoals in 2017 vastgesteld), is het Hoogwaterbeschermingsprogramma (hwbp) opgezet, 
een samenwerkingsvorm tussen de waterschappen en Rijkswaterstaat. In 2023 zal de minister van 
Infrastructuur en Waterstaat over de resultaten van een eerste beoordelingsronde rapporteren, over 
het voldoen van de dijken en keringen aan de nu geldende normen. Op basis daarvan kan worden 
ingeschat hoeveel verbetering nog nodig is om in 2050 aan de normen te voldoen.

151  Waterkeringen kunnen dijken, duinen of dammen zijn. In dit hoofdstuk gebruiken we de begrippen 
door elkaar.

152  Zie bijvoorbeeld Doorn 2012.
153  Doorn 2012; Kaufmann et al. 2018.
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Net als de andere casussen in dit rapport bespreken we waterveiligheidsbeleid 
als een illustratie. Waar de vorige twee casussen – reductieopgaven en subsidies 
voor de energietransitie – voorbeelden van mitigatiebeleid waren, is waterveilig-
heidsbeleid een onderdeel van adaptatiebeleid. Het doel is immers aanpassing 
aan een veranderend klimaat, niet zozeer klimaatverandering beperken. Uiteraard 
draait het bij adaptatiebeleid in algemene zin niet alleen om waterveiligheid. 
Adaptatie gaat bijvoorbeeld ook over maatregelen tegen hitte, droogte en 
 verzilting. Ook die roepen verdelingsvraagstukken op. Zo lag in de droge zomer 
van 2022 de vraag weer op tafel hoe om te gaan met waterschaarste en belasting 
op waterverbruik – wie zou dan wel of geen water moeten krijgen? Naar zulke 
andere verdelingsaspecten van adaptatiebeleid kijken we in dit hoofdstuk niet 
expliciet, maar vergelijkbare beginselen zijn ook daar aan de orde. 

5.2 Context: waterveiligheid in Nederland
De dreiging die uitgaat van het water voor Nederland heeft ons in de afgelopen 
twee eeuwen ook iets goeds gebracht. Ze heeft geleid tot een goede kustbeveiliging, 
het realiseren van waterwerken en een stevige kennisbasis. 154 En tot internatio-
nale waardering en zakelijke kansen. Door het aanleggen van keringen, zoals 
dijken, dammen en stormvloedkeringen, is ons beschermingsniveau tegen 
hoogwater en overstromingen hoog. Primaire keringen beschermen ons tegen 
water uit de Noordzee, de Waddenzee, de grote rivieren, en het IJssel- en 
Markermeer. En secundaire of regionale keringen beschermen ons tegen water 
uit meren, kleinere rivieren en kanalen.155 

De belangrijkste uitgangspunten van het waterveiligheidsbeleid zijn verankerd 
in de Waterwet. In deze wet is vastgelegd dat het beschermingsniveau bepaald 
wordt op basis van een overstromingsrisicobenadering. Het gaat bij het vast-
stellen van het overstromingsrisico om de kans op een overstroming én om de 
gevolgen van zo’n eventuele overstroming (tabel 5.1).156 Hoe groter de kans op 
een overstroming en hoe groter de gevolgen, hoe groter het resulterende over-
stromingsrisico. Voor de eerste component, de overstromingskans, definieert 
het beschermingsniveau daarbij een maximaal toelaatbare kans op een over-
stroming. Bij het kwantificeren van de gevolgen gaat het om bijvoorbeeld slacht-
offerrisico’s en overlijdenskansen als gevolg van overstromingen. Hierbij is 
rekening gehouden met de locatie en met de mogelijkheid van evacuatie, en met 

154  Voorbeelden van drie grote infrastructurele werken in de waterstaat zijn de Nieuwe Waterweg en het 
Noordzeekanaal, de Zuiderzeewerken en de Deltawerken (zie bijvoorbeeld Van der Geest et al. 2008).

155  Rijkswaterstaat n.d.a. 
156  Bij de ‘oude’ waterveiligheidsnormen moest een waterkering een bepaalde waterstand veilig kunnen 

keren. Hierbij stond de overschrijdingskans van een dijktraject centraal, en niet de overstromingskans. 
Dat is de kans op doorbraak van een traject die leidt tot daadwerkelijke overstroming van het 
achterliggende gebied (Zwanenveld en Eijgenraam 2011).
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het feit dat een overstroming met een groot aantal slachtoffers een grotere impact 
heeft dan kleine incidenten. Ook de mogelijke economische schade speelt een 
rol in het beschermingsniveau en daarmee de verdeling van de risico’s.157 

De zogenaamde veiligheidsnormen die op basis van deze benadering zijn berekend 
zijn in 2017 van kracht gegaan. Met dit waterveiligheidsbeleid is gekozen voor 
het uitgangspunt dat ‘een mensenleven overal evenveel waard is’.158 Dat betekent 
dat de overheid overal moet zorgen voor een minimale mate van veiligheid én 
ervoor moet zorgen dat de mate van waterveiligheid niet te ongelijk verdeeld is 
tussen gebieden. Er moet dus overal in Nederland sprake zijn van een zekere 
‘basisveiligheid’ én het mag niet zo zijn dat sommige gebieden heel veel onveiliger 
zijn dan andere. Deze ‘basisveiligheid’ houdt in dat de kans op overlijden door 
een overstroming voor een individu niet meer is dan 1 op 100.000 per jaar, als 
je achter een zogeheten primaire dijk woont. Extra veiligheid wordt geboden op 
plekken met een groter risico op grote groepen slachtoffers, grote economische 
schade, of schade aan vitale infrastructuur.159 Daar komen we later in dit hoofd-
stuk nog op terug. 

Tabel 5.1 Veelvoorkomende begrippen in waterveiligheid

Begrip Toelichting

Basisbescherming 
of basisveiligheid

De bescherming waardoor de jaarlijkse kans op overlijden  
door een overstroming niet meer is dan 1 op 100.000 per jaar. 
Hierbij is rekening gehouden met evacuatiemogelijkheden. 

Veiligheidsnorm De norm voor een dijktraject, die nodig is om de basis
bescherming te kunnen bieden. Deze norm bepaalt de sterkte 
en de hoogte van een dijk, oftewel het vermogen om water  
te kunnen keren.

Overstromingskans De kans dat een dijktraject waterkerend vermogen verliest, 
waardoor het hierdoor beschermde gebied overstroomt. 
Hierbij leidt dit tot dodelijke slachtoffers of substantiële 
economische schade.

Primaire keringen Waterkeringen die ons land beschermen tegen buitenwater uit 
de Noordzee, de Waddenzee, de grote rivieren en het IJssel  
en Markermeer.

Regionale keringen Regionale waterkeringen die ons land beschermen tegen 
binnenwater uit meren, kleine rivieren en kanalen.

Bron: Rijksoverheid n.d.

157  Maatschappelijke kosten-batenanalyses van het cpb (Zwanenveld en Eijgenraam 2011) en Deltares 
(Kind 2011) hebben bij het ontwikkelen van nieuwe normen een belangrijke rol gespeeld.

158  Stive en Veerman 2008.
159  De Bruijn et al. 2010; Deltacommissie 2020.
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Waterveiligheid kost geld. Dijken moeten bijvoorbeeld onderhouden worden  
en versterkt. Versterkingen worden betaald van de dijkrekening, die weer een 
onderdeel is van het Deltafonds (tekstbox 5.1). Van de dijkrekening wordt het 
Hoogwaterbeschermingsprogramma (hwbp) betaald. Dat is een groot 
programma dat ervoor moet zorgen dat de primaire dijken en keringen in 2050 
aan de normen voldoen.160 Rijkswaterstaat enerzijds en alle waterschappen bij 
elkaar anderzijds storten beide de helft van de benodigde kosten hiervoor op de 
dijkrekening. Voor de waterschappen is deze betaling de grootste kostenpost.161 
Dit is overigens een relatief nieuwe situatie. Pas sinds 2011 zijn waterschappen 
verantwoordelijk voor het bijdragen van 50 procent van de lasten. Daarvóór 
werden deze kosten betaald door de Rijksoverheid met het idee dat deze via 
algemene middelen door iedereen in Nederland betaald moesten worden, 
omdat een overstroming voor iedereen gevolgen heeft.162 

Tekstbox 5.1 Het Deltafonds
In de Deltawet waterveiligheid en zoetwatervoorziening zijn afspraken 
gemaakt over het nationaal Deltaprogramma, de rol van de zogeheten 
deltacommissaris én het Deltafonds. De deltacommissaris ziet toe op de 
uitvoering van het Deltaprogramma. In dit programma zijn maatregelen 
en voorzieningen opgenomen voor de bescherming van Nederland tegen 
overstromingen, maar ook maatregelen ter bevordering van de water
kwaliteit en zoetwatervoorziening. Deze maatregelen en voorzieningen 
worden betaald uit het Deltafonds. Het fonds borgt financiële zekerheid 
voor deze maatregelen, ook op langere termijn. Ook stelt het fonds geld 
beschikbaar voor informatievoorziening en het doen van onderzoek.

Het Deltafonds wordt beheerd door de minister van Infrastructuur en 
Waterstaat en heeft een eigen begroting. Deze begroting is een zelf
standig onderdeel van de rijksbegroting.163 In de periode van 2022  
tot 2035 is in het Deltafonds totaal circa 19 miljard euro beschikbaar, 
waarmee het jaarlijkse budget gemiddeld op bijna 1,4 miljard euro 
uitkomt. Investeringen in waterveiligheid en beheer, onderhoud en 
vervanging zijn hierin de grootste kostenposten. Alleen al voor beheer 
en onderhoud is 232,3 miljoen euro uitgetrokken in het jaar 2022.164 

160  In het hwbp versterken de waterschappen en Rijkswaterstaat minimaal 1.300 km dijken en  
500 sluizen en gemalen tot 2050 (Unie van Waterschappen n.d.).

161  Deltacommissie 2021.
162  Mostert en Doorn 2012.
163  Rijkswaterstaat n.d.b. 
164  Deltacommissie 2021. 
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De helft van de versterkingsopgave die door de waterschappen gezamenlijk 
betaald wordt, wordt als volgt bekostigd: het investerende waterschap (daar waar 
de betreffende kering ligt) betaalt 10 procent als ‘eigen bijdrage’ en de overige 
40 procent wordt betaald via een solidariteitsbijdrage, die gedragen wordt door 
alle 21 waterschappen (figuur 5.1). De solidariteitsbijdrage kan tussen water-
schappen verschillen. Dit solidariteitsdeel wordt via verevening omgeslagen 
over alle waterschappen. Hierdoor kan het zijn dat waterschappen die minder 
subsidie ontvangen dan zij in de vorm van solidariteitsbijdragen betalen, per 
saldo meebetalen aan versterkingsmaatregelen buiten hun eigen gebied. Ook 
hebben de waterschapsbesturen in beginsel geen zeggenschap over de besteding 
van de solidariteitsbijdragen die zij afdragen aan het Rijk.165 De 10 procent 
‘eigen bijdrage’ is bedoeld als doelmatigheidsprikkel: als er ‘eigen’ waterschaps-
geld in een project gestoken wordt, wordt dit doelmatiger en kostenefficiënter 
uitgevoerd, zo is het idee. Uitzondering hierop vormen innovatieve projecten: 
hierbij is geen 10 procent van het waterschap nodig. Het idee hierachter, zoals 
verwoord in het hwbp, is dat de waterschappen en het Rijk gezamenlijk bijdragen 
aan de financiering en uitvoering van de Nederlandse versterkingsopgave, 
ongeacht de individuele belangen. De waterschappen en het Rijk dienen hierin 
gelijkwaardig en samen verantwoordelijk te zijn.166 Figuur 5.1 geeft de finan-
ciering van het hwbp schematisch weer.

Figuur 5.1 Financiering versterking primaire keringen onder het 
 Hoogwaterbeschermingsprogramma (hwbp)

165  Tweede Kamer, vergaderjaar 2012-2013, 33 465, nr. 3.
166  hwbp 2019.
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Er zijn in Nederland ook enkele zogenoemde rijkskeringen, die weliswaar onder 
het hwbp worden versterkt, maar niet door een waterschap worden beheerd. 
Deze vallen direct onder Rijkswaterstaat. De Oosterscheldekering, de 
Maeslantkering en de andere vier stormvloedkeringen in Nederland zijn voor-
beelden van rijkskeringen. Hiervoor geldt een andere werkwijze en financiering, 
namelijk direct via het Deltafonds.167

Naast primaire keringen en de rijkskeringen bestaan er ook regionale keringen. 
Dit zijn keringen die regionaal veelal bescherming bieden tegen hoge waterstand 
in lokale rivieren en poldersystemen. Ze beschermen dus tegen overstroming 
vanuit het binnenwater, zoals boezemkades en kanaaldijken. Ze beslaan zo’n 
10.000 kilometer aan keringen. Provincies en waterschappen ontwikkelen de 
veiligheidsnormen voor de regionale keringen. Deze norm is afhankelijk van de 
schade bij overstroming van het achterland.168 De norm is in landelijk gebied dus 
vaak lager dan in stedelijk gebied.169 Het aanleggen, beheren en onderhouden 
van regionale keringen is de taak van het betreffende waterschap, soms in samen-
werking met provincies en Rijkswaterstaat.

Er zijn ook mensen die niet achter een dijk wonen. Deze ‘buitendijkse’ gebieden 
worden volop gebruikt, bijvoorbeeld voor natuurontwikkeling, recreatie, 
landbouw, industrie en ook om te wonen. Het grootste deel van het bewoonde 
buitendijkse gebied vinden we in de regio Rijnmond-Drechtsteden en in enkele 
kustplaatsen zoals Scheveningen en Katwijk.170 Alleen al in de regio Rijnmond-
Drechtsteden wonen meer dan 60.000 mensen buitendijks.171 Het kan zijn dat, 
mede gedreven door de krapte op de woningmarkt, het aantal mensen dat buiten-
dijks woont nog verder gaat toenemen. Zo is het aantal nieuwbouwwoningen in 
het rivierbed van de Rijn en de Maas in de periode 2000 tot 2019 gestegen van 
bijna 60.000 naar ruim 80.000.172 De gevolgen van een overstroming in buiten-
dijkse gebieden zijn weliswaar anders, omdat deze gebieden meestal hoger liggen 
dan achter de dijken, maar desondanks kunnen overstromingen veel schade en 

167  Voor deze versterkingen is in het Deltafonds ruim 800 miljoen euro beschikbaar. In 2019 is hiervoor 
een programma opgesteld: het programma Rijkskeringen. Er zijn ook enkele versterkingsprojecten die 
niet onder het hwbp vallen. Zoals de Afsluitdijk, die sinds 2018 gerenoveerd wordt. Dit project maakt 
deel uit van het programma De Nieuwe Afsluitdijk, dat ook projecten van regionale partners omvat.

168  Bij het normeren van de regionale keringen gebruikt men de zogenoemde overschrijdingskansnorm. 
Dan wordt er gekeken naar de kans dat de waterstand die een kering nog kan tegenhouden, 
overschreden wordt. Anders bij de overstromingskansnorm wordt hier dus niet gekeken naar de kans 
op falen van een kering en daadwerkelijke overstroming.

169  Zie bijvoorbeeld stowa 2015. Als basisregel wordt ervan uitgegaan dat de norm in een stedelijk 
gebied 1/100 is en in landelijk gebied 1/10, maar dit kan per provincie en gebied afwijken.

170  Rijkswaterstaat 2012.
171  Deltaprogramma n.d.
172 Monster 2021. 
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overlast opleveren.173 Bij ontwikkeling in buitendijks gebied worden daarom 
door lokale overheden eisen gesteld aan bijvoorbeeld de mate van bescherming 
en aanleghoogte. 

Figuur 5.2 maakt inzichtelijk wat het verschil is tussen binnendijkse en buiten-
dijkse gebieden, en wat de gevolgen voor deze gebieden zijn bij een doorbraak 
van een primaire en regionale kering.

Figuur 5.2 Primaire, regionale keringen en buitendijks gebied: 
 bescherming tegen overstroming van buitenwater en binnenwater

Bron: Bewerking figuur Royal Haskoningdhv

173  Deltaprogramma n.d.
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5.3 Beginselen in waterveiligheid: betalen voor profijt – maar wel 
locatieafhankelijk
Wie profiteert van waterveiligheid en wie betaalt daarvoor? In dit hoofdstuk 
bekijken we wat het rechtvaardigheidsperspectief aan deze vraag kan toevoegen. 
In de praktijk zijn, zoals we hieronder zullen beschrijven, verschillende verdelings-
beginselen te zien – zowel voor de verdeling van de veiligheid als voor de verdeling 
van de lasten. Voor zowel de veiligheids- als voor de lastenverdeling blijken het 
type kering (primair of regionaal) en het type gebied (binnendijks of buitendijks 
gebied) bepalend te zijn.174 

Verdeling van waterveiligheid
De risicobenadering zoals hierboven beschreven is de kern van het Nederlandse 
waterveiligheidsbeleid. Hierdoor zijn de normen voor waterveiligheid in 
gebieden met meer economische activiteit en met meer inwoners hoger dan in 
andere gebieden. Hieronder beschrijven we de verdelingsbeginselen die we 
hierin kunnen onderscheiden. We kijken eerst naar de primaire keringen. 

Bij de preventie en bescherming tegen overstromingen door falen van de primaire 
keringen wordt uitgegaan van een minimaal veiligheidsniveau, de zogenaamde 
basisbescherming. Dit is een verantwoordelijkheid van de staat, vastgelegd in de 
Waterwet. De gedachte is hier dat het een taak van de overheid is om een accep-
tabel niveau van basisveiligheid te garanderen voor iedereen. Hier zien we het 
verdelingsbeginsel ‘met behoud van minimale ondergrens’ terug. 

Maar boven op dit basisniveau kunnen nog aanvullende gradaties van water-
veiligheid aangebracht worden. Dat speelt bijvoorbeeld voor gebieden waar veel 
mensen wonen, of waar veel economische activiteit plaatsvindt. Het over-
stromings risico hangt, zoals we eerder gezien hebben, immers af van de kans op 
overstroming én van de gevolgen van een overstroming. In deze gebieden zijn 
die gevolgen, en daarmee het risico, hoger dan in minder dichtbevolkte gebieden. 
Daarom liggen de dijken met de hoogste normen op zulke plekken.

De Randstad is hiervan een goed voorbeeld: dit is dichtbevolkt gebied met veel 
economische waarde. Hiervoor geldt een hogere veiligheidsnorm dan in bijna 
alle andere gebieden, die minder dichtbevolkt zijn of waar minder economische 
waarde wordt gegenereerd.175 Een ander voorbeeld is de dijk rondom de kern-
centrale in Borssele: deze heeft de hoogste norm in Nederland.176 Deze norm 
wordt dus onder andere bepaald door potentiële slachtoffers en economisch 

174  Ook een studie van Kaufmann et al. 2018. wees hier al op.
175  Deze hogere norm is 1 keer in de 100.000 jaar.
176  Namelijk 1:1.000.000, zie: Atlas Leefomgeving 2020. 
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kapitaal, wat te zien is als een vorm van het verdelingsbeginsel ‘grootste nut’. 
Immers, waterveiligheid is hier zo vormgegeven, dat minimalisatie van financiële 
of economische schade leidend is.177 

Stel dat hier overwegingen van draagkracht en solidariteit richtinggevend waren 
geweest, dan zou de verdeling er anders uit hebben kunnen zien. Op basis van 
bijvoorbeeld het draagkrachtbeginsel zouden inwoners van gebieden met hoge 
inkomens of grote economische activiteiten niet per se meer recht hebben op 
veiligheid of minder kans op risico’s. Dan zouden mogelijk gebieden met lagere 
inkomens dat hebben. Lagere inkomens zijn immers minder goed in staat zelf 
beschermingsmaatregelen te treffen, door bijvoorbeeld te investeren in goede 
fundering of het afsluiten van een verzekering. 

Welke beginselen zien we bij regionale keringen en buitendijks? De combinatie 
van de verdelingsbeginselen ‘met behoud van minimale ondergrens’ en ‘grootste 
nut’ zien we ook terug bij de regionale keringen. In de buitendijkse gebieden ligt 
het anders. Doorgaans woont men hier ‘op eigen risico’. Er is geen basisniveau 
van bescherming, het gebied ligt immers buiten de dijken. Bewoners hebben 
dan een eigen verantwoordelijkheid om maatregelen te nemen ten behoeve van 
hun eigen bescherming. Veiligheid is dus verdeeld op basis van het beginsel  
‘op basis van eigen verantwoordelijkheid’ – men moet er zélf voor zorgen. In de 
praktijk is een van de mogelijkheden hier het afsluiten van bepaalde particuliere 
verzekeringen. Hier gaan we in het volgende hoofdstuk op in.

Samengevat wordt de verdeling van veiligheid in de binnendijkse gebieden 
bepaald door een combinatie van de verdelingsbeginselen ‘met behoud van 
minimale ondergrens’ en ‘grootste nut’ – maar de minimale ondergrens verschilt 
per type kering, primair of regionaal. In buitendijkse gebieden vervalt deze 
minimale ondergrens en geldt een eigen verantwoordelijkheid voor de veiligheid.

Verdeling van de lasten
De versterking van primaire keringen wordt uitgevoerd onder het hwbp, 
waarbij de afspraken over uitvoering en bekostiging zijn vastgelegd in het 
Bestuursakkoord Water. Zoals we hiervoor al beschreven is een van de 
afspraken dat de waterschappen en het Rijk beide 50 procent bijdragen aan  
de kosten van het hwbp. Voor de helft die de waterschappen bekostigen is de 

177  Hier is wel een kanttekening op zijn plaats. In hoofdstuk 2 formuleerden we ‘grootste nut’ als een 
verdeling die zodanig is dat het effect of nut van de maatregelen zo groot mogelijk is om een collectief 
doel binnen een bepaald beleidsdomein te halen, voor dit rapport het klimaatdossier. Hier zien 
we in feite een andere toepassing ervan, omdat het weliswaar een zo effectief mogelijke inzet van 
maatregelen is, maar niet per se binnen alleen het klimaatdossier. Het gaat hier dus om een bredere 
maatschappelijke toepassing van ‘grootste nut’ dan wij elders in dit rapport toepassen.
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watersysteemheffing, een belangrijke inkomensbron van het waterschap, van 
belang. Daarnaast wordt de watersysteemheffing gebruikt om de aanleg en het 
onderhoud van regionale keringen te bekostigen.

Naast de versterkingsopgave zijn er ook kosten voor het beheer van keringen. 
Dit wordt van oudsher door de waterschappen zelf bekostigd. Waterschappen 
zijn daarin nagenoeg helemaal zelfvoorzienend. Ze hebben hun eigen belasting-
gebieden en kunnen via decentrale heffingen het geld ophalen om hun taak-
uitoefening te bekostigen.178 Ook hierbij speelt de watersysteemheffing een grote 
rol.179 Deze heffing bekostigt dus direct het beheer van keringen en indirect de 
versterking van primaire keringen, via de dijkrekening. Het leeuwendeel wordt 
daarbij opgebracht door huishoudens en bedrijven.180

Van oudsher wordt de watersysteemheffing geïnd op basis van het profijtbeginsel: 
degene die een groter belang heeft bij de voorzieningen van het waterschap, 
betaalt ook een groter deel van de kosten.181 De vraag wie het meeste baat heeft 
bij bescherming staat dus centraal in het bekostigingsvraagstuk.182 

Er zijn verschillende ‘profijthebbenden’ die watersysteemheffing betalen. Deze 
heffing wordt betaald door huishoudens (‘ingezetenen’), eigenaren van gebouwen, 
eigenaren van grond en eigenaren van natuurterreinen.183 De watersysteem-
heffing kent verschillende ‘omslagen’ of verdelingen, die zo ontworpen zijn dat 
rekening gehouden wordt met elementen van solidariteit en profijt.184 Ervan 
uitgaande dat ingezetenen een algemeen belang hebben bij het watersysteem-
beheer, moeten zij een tarief betalen dat bepaald is per woonruimte, ongeacht 
waar, hoe groot en met hoeveel personen ze wonen. De hoogte van die heffing  
is dus gelijk voor alle woonruimtes.

178  Dekker en Havekes 2018. 
179  Waterschappen kennen meerdere heffingen om het waterbeheer mee te bekostigen. Het waterbeheer 

bestaat niet alleen uit het zorgen voor de waterveiligheid, maar ook uit het borgen van de 
waterkwaliteit en de waterkwantiteit. De belangrijkste heffingen zijn de watersysteemheffing en de 
zuiveringsheffing. Deze generen het meeste inkomen voor de waterschappen. Een andere belangrijke 
heffing is de verontreinigingsheffing.

180  De kosten van het hele waterbeheer worden via de verschillende waterschapsheffingen voor ca. 72% 
opgebracht door huishoudens en voor ca. 23% door bedrijven. Zie: Dekker en Havekes 2018.

181  Hoeben 2012.
182  Kaufmann et al. 2018.
183  De watersysteemheffing is specifiek bedoeld voor het watersysteembeheer. Hieronder vallen het 

beheer van de waterkeringen, de waterkwantiteit en de waterkwaliteit. Wij kijken hier naar het 
beheer van de waterkeringen.

184  Dekker en Havekes 2018.
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Figuur 5.3 De variabele component van de watersysteemheffing is 
afhankelijk van waarde van woning en grondbezit.

Maar er zijn ook groepen die een specifiek belang hebben: dat zijn de eigenaren 
van grond, gebouwen en natuurterreinen. Voor deze groepen komt een variabel 
deel boven op het vaste tarief per woonruimte, bepaald door de WOZ-waarde 
van de woning of de waarde van het overig bezit, zoals land (figuur 5.3). 
Watersysteem heffingen kunnen dus verschillen, afhankelijk van bijvoorbeeld 
of je burger, bedrijf of boer bent.185 Een boer met veel hectare aan land heeft 
immers doorgaans meer te beschermen waarde dan een gezin in een rijtjeshuis. 

De hoogte van de watersysteemheffingen varieert ook tussen waterschappen.  
In het Hoogheemraadschap van Delfland betaalt een ingezetene bijvoorbeeld 
116,88 euro per woonruimte.186 In Waterschap Limburg betalen inwoners 
66,86 euro per woonruimte.187 Dit hangt ervan af of een waterschap in landelijk 
of stedelijk gebied ligt, of er veel of weinig water is en of het gebied hoog of laag 
ligt. Ook hier zien we terug dat mensen die een groter belang hebben bij keringen, 
meer betalen.

185  Zie voor een ethische beschouwing hiervan ook Kaufmann et al. 2018; Mostert en Doorn 2012.
186  Tarief in 2022.
187  Tarief in 2021.
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Ook bewoners van buitendijkse gebieden betalen via watersysteemheffing mee 
aan het onderhoud van dijken en keringen, ook al genieten zij niet direct 
bescherming hiervan. Watersysteemheffing wordt immers door iedere ingezetene 
betaald, ongeacht de plek van je huis. In sommige waterschappen kunnen 
eigenaren van panden in buitendijks gebied korting krijgen op het variabele 
tarief, zoals bij het Hoogheemraadschap Schieland en Krimpenerwaard en het 
Hoogheemraadschap Noord-Hollands Noorderkwartier. Maar vaker is dit niet 
mogelijk. Reden hiervoor is dat inwoners van buitendijkse gebieden wel degelijk 
profijt hebben van de dijken en keringen. Bijvoorbeeld als zij naar werk of school 
gaan en gebruikmaken van infrastructuur. De reden die Delfland hiervoor geeft 
is bijvoorbeeld: “Iedereen profiteert van de algemene taak van het waterschap. 
Daarom betaalt iedereen mee.”188 

5.4 Effecten: verschil in lasten en waterveiligheid
De waterveiligheid onder inwoners is niet gelijk verdeeld. Er is een minimaal 
niveau aan basisbescherming, maar de veiligheidsnormen variëren. Dit is niet 
verwonderlijk: met de huidige nadruk op risicobenadering bij waterveiligheid  
is hier bewust voor gekozen. Maar we zagen ook dat de lasten niet gelijk verdeeld 
zijn. Mensen betalen uiteenlopende lasten, afhankelijk van waar zij wonen, 
werken en gebruikmaken van infrastructuur. De veiligheid die ze hiervoor 
‘terugkrijgen’ verschilt echter ook. De plek waar je woont is dus niet alleen 
bepalend voor de mate van waterveiligheid, maar ook voor de lasten die je betaalt.
Het perspectief van verdelende rechtvaardigheid geeft ook zicht op de lasten-
verdeling tussen waterschappen en nationale overheid. Het beheer van keringen 
wordt door waterschappen zelf bekostigd via decentrale heffingen. Zoals gezegd 
is de dijkrekening een belangrijk mechanisme om de versterking van de primaire 
keringen te financieren. Sinds 2011 zijn waterschappen verantwoordelijk voor 
het bijdragen van 50 procent van de lasten en wordt de andere helft door het 
Rijk gedragen. Wat opvalt is dat het Rijk echter verantwoordelijk is voor het 
opstellen van de waterveiligheidsnormen voor de primaire keringen. In die zin 
bepaalt het Rijk voor een groot deel de opgave voor een waterschap. 

Voor een waterschap met weinig inwoners – en daarmee weinig inkomsten  
uit watersysteemheffingen – en een grote waterveiligheidsopgave kan dit een 
uitdaging zijn (figuur 5.4). Een voorbeeld van zo’n waterschap is het waterschap 
Scheldestromen, dat de provincie Zeeland omvat. Dit waterschap investeert fors 
om de kustbescherming veilig te houden, maar kent relatief weinig inwoners.189 

188  Zie bijvoorbeeld Regionale Belasting Groep n.d. 
189  Ook zijn er een paar waterschappen die geen primaire keringen in hun beheersgebied hebben,  

maar die wel meebetalen aan de dijkrekening.
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De vraag is of dit in de toekomst houdbaar is: kunnen de kleine waterschappen 
dit blijven opbrengen als de wateropgaven groter worden? En accepteren inwoners 
grotere verschillen in lasten tussen waterschappen? Zulke vragen laten het 
belang van aandacht voor verdelende rechtvaardigheid ook in adaptatiebeleid zien. 
Er lijkt echter relatief weinig maatschappelijke discussie geweest te zijn over de 
verdelingseffecten van de transitie van een volledig door het Rijk gefinancierde 
dijkrekening naar financiering van de helft daarvan door de waterschappen. 

Figuur 5.4 Waterschappen met een grote waterveiligheidsopgave 
maar weinig inwoners hebben per hoofd van bevolking hogere kosten

Indien die met voortschrijdende klimaatverandering in de toekomst als proble-
matisch ervaren zou worden, dan zou dat kunnen leiden tot een roep om terugkeer 
naar grotere of zelfs volledige bekostiging uit de algemene middelen. Dat ontziet 
immers waterschappen die door toenemende wateropgaven in het bijzonder 
onder druk komen. Ook zou een waterschapsfonds, waaraan ‘armere’ en 
‘rijkere’ waterschappen naar rato bijdragen, kunnen helpen in een gelijkere 
lastenverdeling, als vanuit dat fonds de lasten voor de wateropgaven betaald 
worden.190 Voor provincies en gemeenten bestaat een dergelijk fonds, om de 

190  Hoeben 2012.
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lasten te verevenen, maar voor waterschappen niet.191 Met zo’n fonds zou de 
verdeling van lasten voor waterveiligheid verschuiven van een verdeling ‘op 
basis van profijt’ naar een verdeling ‘op basis van draagkracht’. 

5.5 Wetenschappelijke en maatschappelijk discussie: droge voeten,  
maar niet tegen elke prijs
De keuze om de risicobenadering te gebruiken in het waterveiligheidsbeleid lijkt 
breed gedragen onder beleidsmakers en waterexperts.192 Maar hierbij is ook op 
te merken dat bij invoering van de waterveiligheidsnormen in 2017 nauwelijks 
discussie is geweest over bijvoorbeeld de gevolgen voor de lastenverdeling of 
over de vraag in welke mate de differentiatie van de risico’s in de toekomst nog 
acceptabel wordt geacht.193 Het verhaal dat de overheid zorgt voor ‘droge voeten’ 
zit sinds 1953 in ons achterhoofd: waterveiligheid wordt als vanzelfsprekend 
gezien. Het draagvlak voor het beleid is groot.194

In de wetenschappelijke literatuur is veel geschreven over de acceptatie en 
rechtvaardiging van risico’s.195 Of mensen blootstelling aan risico’s rechtvaardig 
en acceptabel vinden heeft bijvoorbeeld te maken met de vraag of het een vrij-
willige keuze is, of het te nemen risico ten gunste komt van een groter nut en of 
er een alternatief beschikbaar is. Bijvoorbeeld: een agrariër kan zich vrijwillig  
in een buitendijks gebied vestigen. Dan zal deze persoon de bijkomende risico’s 
eerder accepteren en daarmee ook een lagere waterveiligheid. Bovendien zal 
deze persoon wellicht eerder geneigd zijn om eigen maatregelen te treffen.196 Bij 
invoering van de waterveiligheidsnormen is de maatschappelijke discussie over 
acceptatie van waterveiligheid en overstromingsrisico’s niet voldoende gevoerd 
– en hiermee heeft ook de differentiatie van waterveiligheid onvoldoende 
aandacht gekregen.197 Sommige waterschappen hebben destijds gewaarschuwd 
voor de sterke lokale lastenstijging als gevolg van grote waterveiligheidsopgaven 
in bepaalde regio’s, zoals Rijnmond-Drechtsteden. Maar tot grote discussies 
heeft dit niet geleid.198 

Wel is er discussie over de decentrale heffingen die waterschappen hanteren. 
Dit betreft niet alleen heffingen die voor waterveiligheid bedoeld zijn, maar ook 
heffingen voor de andere taken van waterbeheer, zoals het zorgen voor kwaliteit 

191  Hoeben 2012; Mostert 2013.
192  Zie bijvoorbeeld Bötger en Te Linde 2014. 
193  Bötger en Te Linde 2014.
194  Monitor waterbewustzijn in Nederland 2016.
195  Zie bijvoorbeeld Hansson 2003.
196  Doorn 2012.
197  Bötger en Te Linde 2014.
198  Bötger en Te Linde 2014.
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en kwantiteit van water. De discussie is mede aangedreven door een rapport van 
de Organisatie voor Economische Samenwerking en Ontwikkeling (oeso) in 
2014 over het Nederlandse waterbeheer.199 De oeso oordeelde zeer positief 
over de decentrale financieringsstructuur, maar pleitte ook voor een aantal 
verbeteringen. De strekking hiervan was dat economische prikkels om efficiënt 
om te gaan met ‘te veel’, ‘te weinig’ en ‘te vervuild’ water sterker moesten worden.200 
Specifiek voor de watersysteemheffing pleitte de oeso voor een betere toepas-
sing van het profijtbeginsel.201 De vraag is immers of de waarde van gebouwen, 
grond en natuurterreinen een goede basis is om het ‘profijt’ te bepalen dat mensen 
hebben van de bescherming door dijken. De waterschappen werken nu een 
voorstel uit van een model waarin de kosten op basis van gebiedskenmerken 
worden verdeeld, zodat, volgens de Unie van Waterschappen, ‘profijt’ beter 
vastgesteld kan worden.202 

5.6 Tot slot: tijdig herkennen van knelpunten
Wie profiteert van waterveiligheid en wie betaalt daarvoor? Bij de verdeling van 
waterveiligheid, boven op het basisveiligheidsniveau, zien we overwegingen van 
‘grootste nut’ terug. Bij de verdeling van de lasten via de watersysteem heffing 
zien we juist dat de mate van profijt bepalend is voor de hoogte van de heffing 
die men betaalt. 

Er is op dit moment discussie over de decentrale heffingen van de waterschappen. 
De Unie van Waterschappen werkt een voorstel uit voor een wetswijziging. Een 
van de doelen hiervan is dat waterschappen meer ruimte hebben om het profijt-
beginsel anders toe te passen. Over de rechtvaardigheid van verdelingen tussen 
waterschappen onderling en het Rijk wordt echter minder gesproken.

Meer bewustzijn over verdelingen binnen het waterveiligheidsbeleid is belangrijk 
omdat de waterdreiging vanuit de zee en rivieren toeneemt naarmate klimaat-
verandering voortschrijdt. Hierdoor zullen we ingrijpender adaptatiemaatregelen 
nodig hebben, met een toenemende druk op de lasten van de Rijksoverheid en van 
de waterschappen. Dit betekent dat het belang van een rechtvaardige verdeling 
van die lasten toeneemt. 

199  oecd 2014. 
200  Dekker en Havekes 2018. 
201  Voor de zuiveringsheffing en de verontreinigingsheffing pleitte de oeso voor betere toepassing van 

respectievelijk het beginsel van kostenveroorzaking en de vervuiler betaalt (Dekker en Havekes 
2018; oecd 2014).

202  Zie voor verdere uitwerking van het voorstel van de Unie van Waterschappen voor aanpassingen in 
de heffingen: Unie van Waterschappen 2020. 
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Ook kunnen verschillen tussen de waterschappen toenemen naarmate de 
noodzaak tot adaptatie aan een veranderend klimaat toeneemt. In de toekomst 
zijn wellicht ook scherpere keuzes nodig in de mate van waterveiligheid, met 
mogelijk ook hierin grotere verschillen in risico tot gevolg. Het is op langere 
termijn niet ondenkbaar dat er anders gekeken wordt in de afweging tussen 
bijvoorbeeld economisch kapitaal of bebouwing en de waterveiligheid in laag-
gelegen gebieden. 

Bij wijze van denkoefening hebben we in dit hoofdstuk enkele voorbeelden 
genoemd, die kunnen leiden tot alternatieve verdelingen. Zo namen we als 
voorbeeld de waterschappen met weinig ingezetenen en grote wateropgaven. 
Stel dat hier overwegingen van draagkracht en solidariteit zwaarder zouden 
wegen dan nu, en bijvoorbeeld een lastenverdeling via algemene middelen zou 
plaatsvinden. Dan zou dat de ongelijkheid in lastenverdeling tussen water-
schappen verkleinen. Of neem het voorbeeld van een waterschapsfonds:  
de waterschappen die niet in staat zijn om zelf hoge lasten te dragen voor het 
beheer van de keringen, worden dan door andere waterschappen geholpen. 
Deze voorbeelden illustreren dat een andere kijk op verdelingen andere uitkomsten 
kan opleveren. Uiteraard is het een politieke afweging of dat wenselijk is.  
We pleiten dan ook niet voor grote veranderingen op dit moment. Wel vragen 
we om meer aandacht voor verdelende rechtvaardigheid, zodat knelpunten 
tijdig kunnen worden herkend.
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6. Schade na extreme regenval

6.1 Extreme regenval en rechtvaardigheid
In juli 2021 overstromen grote delen van Limburg door ongeëvenaarde regen-
val.203 Een lagedrukgebied in de grensregio van Nederland, Duitsland en België 
wordt ingekaderd door hogedrukgebieden boven Zuid-Scandinavië en Centraal- 
Europa. Het lagedrukgebied blijft daardoor niet alleen stabiel liggen, het krijgt 
ook steeds nieuw vocht vanuit het hogedrukgebied boven Centraal-Europa.204 
Het gevolg is extreem veel neerslag van 12 tot 15 juli. Er vallen hoeveelheden 
die doorgaans gedurende de gehele zomer vallen. Zo meet het neerslagstation 
Schaesberg 158 mm en station Ubachsberg 182 mm regenval op 13 en 14 juli. 
Een dergelijke hoeveelheid neerslag komt statistisch gezien gemiddeld eens per 
duizend jaar voor.205 

De gevolgen zijn groot: de rivier de Geul kan de hoeveelheid water niet kwijt 
waardoor het water door de straten van Valkenburg en andere plaatsen stroomt. 
Niet alleen kelders en straten lopen onder water, maar ook huiskamers, waardoor 
bewoners moeten vluchten voor het wassende water. Auto’s en andere voor-
werpen drijven mee met de stroming. In vergelijking met Duitsland en België 
komt Nederland er nog goed van af. In Zuid-Limburg vallen er geen doden door 
het noodweer, terwijl in Duitsland en België respectievelijk 184 en 38 levens zijn 
te betreuren. Als het water is weggestroomd blijkt de ravage enorm. De totale 
schade wordt tussen de 350 en 600 miljoen euro geschat.206 Lang niet alle schade 
is verzekerd of verzekerbaar. Daarom wijst de Rijksoverheid Zuid-Limburg aan 
als rampgebied en komt niet-gedekte schade in aanmerking voor vergoeding in 
het kader van de Wet tegemoetkoming schade bij rampen (wts).207 

Dit hoofdstuk bestudeert verdelingsvraagstukken in het beleid rondom klimaat-
schade door extremer wordende weersomstandigheden. Extreem weer veroor-
zaakt nu ook schade, maar door klimaatverandering zal dit in de toekomst steeds 
vaker voorkomen, niet alleen in Nederland maar ook in het Caribisch deel van 
het Koninkrijk (zie tekstbox 6.1). Specifiek kijken we in deze casus naar schade 
als gevolg van extreme regenval. Wie krijgt compensatie, en wie betaalt daar 
uiteindelijk voor? Welke verdelingsbeginselen liggen hieraan ten grondslag en 
wat zijn andere mogelijke verdelingsbeginselen om met deze schade om te 
gaan? Ook in deze casus zullen we zien dat niet alle verdelingsbeginselen van 

203  Task Force Fact Finding Hoogwater 2021.
204  knmi 2021.
205  stowa 2021.
206  Task Force Fact Finding Hoogwater 2021.
207  rvo 2021.
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toepassing zijn die we in hoofdstuk 2 hebben onderscheiden. Een voorbeeld: bij 
klimaatschade is vaak niet direct een vervuiler of een aansprakelijke partij aan te 
wijzen. Het beginsel ‘de vervuiler betaalt’ is daarom lastig toepasbaar. We komen 
in dit hoofdstuk tot de conclusie dat in een wereld met toenemende klimaat-
schade de verdelingseffecten van overheidscompensatie voor extreem weer 
vanuit het perspectief van verdelende rechtvaardigheid bediscussieerd zouden 
moeten worden.

Tekstbox 6.1 Het Caribisch deel van het Koninkrijk
In dit rapport besteden we aandacht aan het Nederlandse klimaatbeleid. 
Vaak denken we dan aan het Europese deel van het Koninkrijk der 
Nederlanden. Maar ook het Caribische deel van ons Koninkrijk krijgt te 
maken met klimaatschade. Dat bestaat uit de landen Curaçao, Aruba en 
SintMaarten en de bijzondere gemeenten Bonaire, SintEustatius en 
Saba (beseilanden). Curaçao, Aruba en SintMaarten zijn als onderdeel 
van het Koninkrijk niet onafhankelijk bevoegd tot het sluiten van verdragen, 
zoals de internationale klimaatafspraken.208 Door territoriale beperkingen 
die Nederland hanteert gelden het Kyotoprotocol en het Akkoord van 
Parijs alleen voor het Europese deel van het Koninkrijk. Een gevolg daarvan 
is dat het nietEuropese deel uitgesloten is van klimaatdoelstellingen en 
geen aanspraak kan maken op internationale financiële ondersteuning 
vanuit deze verdragen.209 

De impact van klimaatverandering is daar echter groter dan in Nederland. 
Extreme warmte, droogte en neerslag nemen toe en daardoor ook de 
kans op schaarste, verslechtering van de leefbaarheid en armoede.210 
Orkaan Irma, die in 2017 over SintMaarten raasde, toont de kwetsbaarheid 
van het eiland. Er vielen tientallen slachtoffers en 91 procent van de 
gebouwen raakte beschadigd. Na de orkaan stelde Nederland een herstel
fonds beschikbaar van 550 miljoen euro. Na vier jaar is dat bedrag voor 
de helft uitgekeerd en zijn vele huizen en andere gebouwen nog altijd 
niet hersteld.211 Orkaan Irma laat daarom ook zien dat goed doordacht 
klimaatbeleid, inclusief beleid over het voorkomen en repareren van 
klimaatschade, essentieel is voor het gehele Koninkrijk der Nederlanden.212 

208  Misiedjan 2022.
209  Misiedjan 2022;  aiv 2020: 22.
210  aiv 2020: 21. 
211  Hendriksen 2021.
212  aiv 2020: 22.
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6.2 Context: wateroverlast en overstromingsschade 
Het klimaat van Nederland verandert. Het Koninklijk Nederlands Meteorologisch 
Instituut (knmi) schetst in zijn klimaatscenario’s dat extreme hagel, regen of 
droogte in de komende decennia vaker zal voorkomen – met alle risico’s van 
dien.213 Zo is de kans op extreme regenval sterk toegenomen: het aantal dagen 
met meer dan 50 mm neerslag is met 70 procent gestegen in de periode van 1951 
tot 2019.214 Ook na de wateroverlast van Limburg heeft een groep onderzoekers 
geconcludeerd dat de kans op hevige regenval significant groter wordt door 
klimaatverandering.215 Dergelijke regenval zou gemiddeld eens in de vierhonderd 
jaar voorkomen in het gehele gebied van West-Europa en de noordelijke Alpen. 
Deze kans daarop wordt groter als de opwarming verder toeneemt.216 

Zulke gebeurtenissen zijn niet volledig te ondervangen met adaptatie- en 
mitigatiemaatregelen. Ze zullen voorkomen en ze zullen schade tot gevolg hebben. 
Denk aan schade aan woningen, bedrijfspanden, fabrieken, wegen of tunnels. 
Maar ook schade door misgelopen inkomsten. En dit soort schade als gevolg van 
het veranderende en extremer wordende weer neemt dus toe.217 Alleen al extreme 
regenval levert miljoenen euro’s per jaar aan schade op aan onder andere auto’s 
en gebouwen. Het Verbond van Verzekeraars verwacht dat in het slechtste geval, 
waarbij het meest extreme scenario van het knmi als uitgangspunt wordt 
genomen en er geen maatrelen worden genomen, de particuliere schade door 
extreme neerslag de komende decennia kan verdubbelen.218 Maar ook groot-
schalige schade aan publieke ruimten en infrastructuur zal toenemen. De lasten 
voor overheden kunnen daarmee ook fors zijn, zoals het voorbeeld van de 
watersnood in Limburg heeft laten zien. 

We kennen in Nederland verschillende manieren waarop deze schade kan 
worden opgevangen, waarvan verzekeringen en overheidscompensatie de twee 
belangrijkste zijn. Op welke manieren de nadruk ligt, is afhankelijk van het 

213  Het knmi brengt ongeveer iedere zeven jaar klimaatscenario’s uit. De meest recente klimaatscenario’s 
zijn in 2014 gepubliceerd, een volgende studie hiervan verschijnt in 2023 (Klein Tank et al. 2015). 
Zie ook: ipcc 2021.

214  pbl 2020.
215  Vlak na de wateroverlast in Limburg heeft een internationaal team van wetenschappers van World 

Weather Attribution (wwa), aangevuld met diverse experts, de oorzaken van de extreme regen 
onderzocht.

216  Kreienkamp et al. 2021.
217 Onder andere instituten als het knmi en het wwa doen belangrijk onderzoek naar de exacte oorzaken in 

verschillende typen weersextremen. Klimaatverandering zorgt voor een toename van sommige 
weerextremen, zoals hittegolven, maar kan soms ook tot een afname van weerextremen leiden, zoals 
koudegolven. Weerextremen zijn deels toe te schrijven aan klimaatverandering en deels aan klimaat-
variabiliteit (de mate waarin het weer fluctueert). De mate van schade zal af hangen van de manier 
waarop er kan worden ingespeeld op de veranderende weersomstandigheden via adaptatiemaatregelen.

218  Verbond van Verzekeraars n.d.
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soort schade. Schade als gevolg van extreme regenval wordt namelijk juridisch 
gezien onderverdeeld in twee categorieën: wateroverlast en overstromingsschade. 
In figuur 6.1 verduidelijken we dit onderscheid. In grote lijnen geldt dat van 
overstromingsschade sprake is bij grootschalige calamiteiten zoals de doorbraak 
van een primaire waterkering (figuur 5.2), terwijl wateroverlast meestal klein-
schaliger van aard is. Daarbij merken we op dat de scheidslijn niet altijd duidelijk is. 
Soms wordt er in situaties met veel wateroverlast, zoals in Valkenburg, gesproken 
van een overstroming. Of dit nu terecht of onterecht is: de manier waarop met 
schade als gevolg van extreme regenval wordt omgegaan hangt samen met de 
manier waarop de schade juridisch gezien wordt getypeerd.

Figuur 6.1 Schade door extreme regenval: wateroverlast en 
 overstromingsschade

Bron: Kok 2021. 

Een veelgehoord uitgangspunt is dat mensen zich moeten verzekeren tegen 
schade als dat redelijkerwijs kan. Iets is redelijkerwijs verzekerbaar wanneer er 
polissen voor worden aangeboden door verzekeraars. Op dit moment geldt dat 
in Nederland voor de categorie overstromingsschade weinig verzekeringspolissen 
worden aanboden. Een van de redenen hiervoor is dat de kosten van overstromings-
schade heel hoog kunnen zijn. Dit komt door schadecumulatie: doordat een 
doorbraak van primaire waterkering, bijvoorbeeld door een hoge aanvoer van 
water als gevolg van extreme regenval, vaak een geheel gebied in één keer treft 
kunnen de schadelasten enorm oplopen.219 Een andere reden is wat in de verze-
keringswereld wel antiselectie genoemd wordt. Dat is het verschijnsel dat alleen 
mensen met een relatief hoog risico – bijvoorbeeld mensen woonachtig in laag-
gelegen gebieden – een verzekering afsluiten. Voor verzekeraars is het dan niet 
mogelijk om verzekeringen aan te bieden, omdat de premies te hoog zouden 

219  Zwanenveld en Eijgenraam 2011; Kok et al. 2014.
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moeten zijn om aangekocht te worden. Voor een overstroming van een primaire 
kering worden dan ook helemaal geen verzekeringen aangeboden: deze schade 
is dus onverzekerbaar. 

Schade als gevolg van extreme regenval die te classificeren is als wateroverlast kan 
wel verzekerd worden, zowel voor bedrijven als voor particulieren. Ook zulke 
schade kan in de papieren lopen – denk bijvoorbeeld aan schade aan gewassen 
door het overlopen van akkers – maar is over het algemeen minder grootschalig 
van aard dan overstromingsschade. De verzekeringsmogelijkheden voor land-
bouwers en tuinders zijn toegenomen sinds de komst van de brede weers-
verzekering (bwv) in 2010. De bwv heeft een hoge premie, die deels wordt 
gesubsidieerd door de overheid. Het deelnamepercentage onder de doelgroep is 
echter nog erg laag.220 De verwachting is wel dat het aantal deelnemers toeneemt 
na de vrijstelling van assurantiebelasting in 2020 en het beschikbaar stellen van 
17,5 miljoen euro door de Rijksdienst voor Ondernemend Nederland (rvo)  
in 2021 om de bwv aantrekkelijker te maken.221 Ook voor particulieren zijn 
verzekeringen tegen bepaalde vormen van wateroverlast mogelijk. Zo hebben 
de meeste opstal- en inboedelverzekeringen een zogenaamde neerslagclausule 
en dekken wateroverlast als gevolg van neerslag. 

Aanvullend aan wat er mogelijk is via de verzekeringsmarkt kan bij grootschalige 
schade de overheid op vrijwillige basis financieel bijdragen aan het compenseren 
van schade door extreme regenval. Daarvoor spreekt ze publieke middelen aan.222 
Dit wordt ook wel ‘onverplichte nadeelcompensatie’ genoemd.223 Dat betekent 
dat er geen wettelijke verplichting is tot deze vorm van compensatie. De beslissing 
is uiteindelijk een politieke, en hangt af van opvattingen over bijvoorbeeld de 
rol van de overheid en solidariteit.224

De Wet tegemoetkoming schade bij rampen is zo’n vorm van onverplichte 
nadeelcompensatie. Deze wet is in 1998 vastgesteld en is in beginsel alleen van 
toepassing op ‘niet redelijkerwijs’ verzekerbare schade die wordt veroorzaakt 
door een overstroming als gevolg van het bezwijken van een primaire kering of 
door een aardbeving. Daarmee heeft de wet een vangnetkarakter. Daarnaast kan 
de wts van toepassing worden verklaard in het geval van een ramp ‘van ten minste 
vergelijkbare orde’ als een overstroming of een aardbeving. Dit gebeurt alleen bij 

220  Berkhout et al. 2016; Brinkman et al. 2017. Het deelnamepercentage onder de doelgroep van de  
bwv was in 2017 gegroeid van 2% naar 4% (over de twee jaren daarvoor) – het gewenste niveau is 
echter van minimaal 50% (Brinkman et al. 2017). In 2021 lag het percentage op 11%. 

221  Kok 2021.
222  wrr 2011.
223  Ouden en Tjepkema 2006.
224  wrr 2011.
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koninklijk besluit. Bijvoorbeeld als er ernstige maatschappelijke gevolgen zijn of 
als de schade zo hoog is dat deze niet gedragen kan worden door de gedupeerden. 
Hieraan ten grondslag ligt de zorgplicht van de overheid voor de bewoonbaarheid 
van het land (artikel 21 van de Grondwet) en de solidariteitsgedachte.225 Niet 
alleen het van toepassing verklaren van de wts is een keuze achteraf van de 
overheid, maar ook de nadere invulling van wat gecompenseerd wordt, zoals 
een eventueel financieel plafond, en de af bakening van de groep potentiële 
aanvragers. Ook bepaalt de overheid of er rekening wordt gehouden met de 
draagkracht van de aanvragers.226 

Sinds de invoering van de wts is deze zes keer toegepast.227 Ook bij de waters-
nood in Limburg na 2021 is de wts van toepassing verklaard. De schade is 
geclassificeerd als ‘vergelijkbaar met overstromingsschade’. Hierdoor kon het 
kabinet op 16 juli 2021 besluiten de wts toe te passen en uit de algemene 
middelen compensatie voor geleden schade aan te bieden.228

6.3 Verdelingen: eigen verantwoordelijkheid en bestaande rechten
Welke verdelingen zien we terug in het beleid rondom schade na extreme regenval? 
Wie betaalt voor de schade en wie krijgt compensatie? In algemene zin geldt bij 
schade het principe dat degene die schade veroorzaakt heeft verantwoordelijk  
is voor herstel of compensatie.229 Bij extreme regenval is er echter geen directe 
veroorzaker aan te wijzen en dus is schade niet te verhalen.230 Datzelfde geldt 
voor andere vormen van klimaatschade, van droogte tot extreme temperaturen. 
Er zijn dan een aantal opties mogelijk om met schade om te gaan. Zo zouden  
we van mensen kunnen verlangen dat ze hun eigen schade dragen en daarvoor 
bijvoorbeeld spaargeld aanspreken. In veel gevallen zal dat echter niet voldoende 
zijn om de schade te herstellen. We zagen in de vorige paragraaf al dat het afsluiten 
van verzekeringen en overheidscompensatie de twee belangrijkste manieren 
zijn om de schade op te vangen. In deze paragraaf gaan we hier nader op in vanuit 
het perspectief van verdelende rechtvaardigheid. Welke verdelingsbeginselen 
zien we en welke verdelingseffecten hebben beide manieren tot gevolg? We kijken 

225 Van de Bunt 2016; Kamerstukken ii, 1996/97, 25 159, nr. 3 (mvt).
226  wrr 2011; Den Ouden en Tjepkema 2006.
227  Bij vier van deze gevallen was sprake van een toepassing bij koninklijk besluit, waarbij een ramp van 

‘vergelijkbare orde’ werd verklaard. Hiervan was driemaal extreme regenval de oorzaak en één keer 
droogte – dat was de dijkdoorbraak bij Wilnis. De meest recente keer was in de zomer van 2021, toen 
de wts van toepassing verklaard werd op het afstromend water in Limburg (Staatscourant 2021; 
Kamerstukken II 2020/2021 3 5 19379.). Bij de andere twee gevallen was sprake van een situatie  
die rechtstreeks onder de werking van de wts viel (Verbond van Verzekeraars 2018).

228  Staatscourant 2021.
229  Zo zijn er voorbeelden van een bedrijf of een gemeente die verantwoordelijk wordt gehouden voor 

bijvoorbeeld aantasting van de gezondheid van inwoners door luchtvervuiling. 
230  Behalve in het geval dat een waterschap zijn verantwoordelijkheid niet goed zou zijn nagekomen.
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zowel naar de verdeling van de compensatiegelden als naar de bekostiging daarvan, 
bijvoorbeeld via schadepolissen of vanuit de algemene middelen.

Eigen verantwoordelijkheid als uitgangspunt 
Bij schade door extreme regenval wordt in het huidige beleid in Nederland als 
eerste uitgangspunt eigen verantwoordelijkheid nagestreefd.231 Dat betekent  
dat het primair als de verantwoordelijkheid van burgers en ondernemers wordt 
gezien zich goed te verzekeren, of andere preventieve maatregelen te treffen. 
Het kabinet heeft bij de inwerkingtreding van de wts deze verwachting ook 
benoemd. Eigenaren met schade aan hun grond, huis of andere bezittingen worden 
in beginsel geacht zelf actie te ondernemen en schade te dragen. Hoe wordt bepaald 
of van dit uitgangspunt wordt afgeweken? Dat hangt af van de classificatie van 
de schade (als wateroverlast of overstromingsschade), van de omvang en van de 
vraag of de schade redelijkerwijs verzekerbaar was. De insteek is dat als het gaat 
om overstromingsschade als gevolg van de doorbraak van een primaire kering, 
kan worden overgegaan op compensatie door de overheid. Deze schade is immers 
vaak niet alleen zeer omvangrijk, maar ook niet-verzekerbaar.

Verdeling van compensatiegelden uit de wts
De wts heeft zoals gezegd een ‘vangnetkarakter’: slachtoffers krijgen in principe 
alleen een tegemoetkoming als er geen andere vergoeding beschikbaar is en als 
de schade niet te verhalen of onverzekerbaar is.232 Voor iedere ramp waar de  
wts van toepassing verklaard wordt, stelt de overheid een aparte vergoedings-
regeling op. Die regeling bepaalt de vergoedingspercentages, maximumvergoe-
dingen, eventuele drempelbedragen en de precieze schadecategorieën die voor 
compensatie in aanmerking komen. Dat betekent dat de exacte invulling van de 
regeling een politieke keuze is die bij elke ramp opnieuw gemaakt kan worden.233 
De geleden schade wordt daarbij over het algemeen niet volledig vergoed: er is 
gewoonlijk een drempelbedrag, een vergoedingspercentage en soms ook een 
maximumbedrag. In Limburg werd in 2021 bijvoorbeeld voor bedrijven (inclusief 
landbouwbedrijven) 65 procent en voor particulieren 90 procent van de schade 
vergoed.234 Ook kennen sommige soorten schade een maximumvergoeding.  

231  Kamerstukken ii, 1996/97, 25 159, nr. 3 (MvT).
232  Van de Bunt 2016.
233  In de praktijk blijkt de variatie tussen verschillende rampen waarbij de wts ingezet wordt beperkt 

te zijn, en worden keuzes gemaakt vergelijkbaar met het in de hoofdtekst besproken voorbeeld van 
Limburg in 2021. De hoogtes van de tegemoetkomingen en de berekeningsgrondslagen worden 
namelijk via een systematiek berekend die is ontwikkeld op basis van de regelingen onder de wts 
bij de overstroming van de Maas in 2003 en 2011 en de dijkdoorbraak in Wilnis in 2003, en die 
gewoonlijk gebruikt wordt. Zie: Staatscourant 2021.

234  rvo 2021; rvo 2022b.
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In Limburg kon 90 procent van de schade aan inboedel van particulieren worden 
vergoed, met een maximaal bedrag van 32.400 euro. Voor schade aan woningen, 
waarvoor ook 90 procent werd vergoed, werd geen maximum gehanteerd.  
Bij schade aan personenauto’s was dat een vast bedrag van 2.700 euro. Bij schade 
aan een bedrijf, die voor 65 procent vergoed kon worden, werd geen maximum 
gehanteerd. 

Het lijkt in de regel te verwachten dat mensen met meer bezit gemiddeld ook 
meer monetaire schade hebben. Waar dat zo is krijgt deze groep in absolute zin 
meer tegemoetkoming of compensatie vanuit de wts, hoewel er zoals gezegd 
doorgaans wel een maximum wordt vastgesteld. Met factoren als draagkracht  
of aantasting van het bestaansminimum wordt bij compensatie onder de wts 
gewoonlijk niet expliciet rekening gehouden. We zien alles bij elkaar daarmee 
een mengsel van verschillende verdelingsbeginselen in de praktische uitwerking 
van de wts. Het gegeven dat maar een deel van de schade wordt vergoed en dat 
er een drempelbedrag en een maximum kunnen zijn, betekent dat een element 
van het beginsel ‘op basis van eigen verantwoordelijkheid’ van kracht is. Immers, 
alle getroffenen moeten een deel van hun eigen schade dragen. Wanneer een 
maximumbedrag geldt, zoals in Limburg voor inboedelschade, heeft dat verder 
de uitwerking dat mensen met een schadebedrag onder het maximumbedrag een 
groter aandeel van hun schade vergoed krijgen. Vaak zullen dat lagere inkomens 
zijn, omdat zij gemiddeld genomen minder bezittingen en daarmee mogelijk 
minder schade hebben. In absolute zin, echter, ontvangen mensen met meer schade 
gemiddeld genomen meer compensatie vanuit de wts, omdat veel schadeclaims 
onder het maximum zullen liggen en omdat voor sommige vormen van schade 
geen maximumbedrag geldt. Dit is te zien als een verdeling op basis van het 
beginsel ‘bestaande rechten’. Immers, de omvang van het bestaande bezit bepaalt 
in die gevallen de omvang van de compensatie voor extreme weersschade. 

Het varieert hoe de mix van bovenstaande verdelingsbeginselen in de praktijk 
en voor specifieke gevallen uitpakt. Dat hangt uiteraard van individuele 
omstandigheden af, maar ook van de details van de schaderegeling die opgesteld 
wordt wanneer de wts ingezet wordt. Daarbij zijn in het bijzonder het percentage 
van de schade dat vergoed wordt en de hoogte van het maximum belangrijk. 
Naarmate deze lager zijn, staat ‘op basis van eigen verantwoordelijkheid’ meer 
op de voorgrond. Het vangnetkarakter van de regeling komt dan duidelijker naar 
voren. Naarmate het percentage en het maximum hoger zijn – bij ruimhartige 
compensatie – krijgt het verdelingseffect meer het karakter van ‘op basis van 
bestaande rechten’.
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Tekstbox 6.2 Het rampenfonds
Naast verzekeringen en de wts is er nog een derde mogelijkheid om 
mensen te compenseren voor schade. Dit is door het opzetten van een 
rampenfonds. Zo’n fonds wordt niet door de overheid, maar door parti
cu lieren opgezet. Dit kan gebeuren ongeacht of de wts in werking is 
getreden.235 Een voorbeeld is het Herstelfonds Overstromingen Limburg. 
Dit is als particulier initiatief door de Stichting Nationaal Rampenfonds 
(nrf) opgezet (Giro 777) ter ondersteuning van zwaar getroffen burgers 
en maatschappelijke organisaties die schade als gevolg van de over
stromingen hebben geleden. Via giften van particulieren en bedrijven 
haalde dit rampenfonds in vier weken ruim 11 miljoen euro op. Het geld 
uit rampenfondsen wordt doorgaans in de vorm van een eenmalige 
‘solidariteitsgift’ aan de zwaarst getroffenen geschonken. De verdelings
principes die hieraan ten grondslag liggen zijn niet in algemene zin te 
schetsten, maar hangen af van de criteria die de initiatiefnemers voor 
een fonds opstellen. Die kunnen samenvallen met verschillende van de 
tien principes die wij in dit rapport onderscheiden. 

Verdeling van uitkeringen door verzekeraars
We beschreven al dat er meer verzekeringsmogelijkheden voor waterschade zijn 
dan voor overstromingsschade – die is over het algemeen immers onverzekerbaar. 
Wanneer mensen zich hebben verzekerd voor wateroverlast kunnen ze er bij 
schade van uitgaan dat uitgekeerd wordt door de verzekeraar. Daarvan is bij de 
meeste opstal- en inboedelpolissen sprake. We zien hier het verdelingsbeginsel 
‘op basis van eigen verantwoordelijkheid’. Immers, alleen mensen die een polis 
hebben afgesloten en premie hebben betaald krijgen compensatie, anderen niet. 

Bekostiging: wie betaalt?
Het voorgaande ging over de vraag: wie ontvangt bij schade als gevolg van 
extreme neerslag compensatie? De keerzijde van die medaille is de vraag: door 
wie worden die gelden uiteindelijk opgebracht? Net als eerder maken we hier 
een onderscheid tussen verzekeringen en de wts. 

Het afsluiten van een particuliere verzekering tegen wateroverlast door extreme 
regenval is een vrijwillige keuze. Dat betekent dat de verdeling van de lasten hiervan 
geschiedt door middel van de premies die betaald worden door particulieren. 

235 Van de Bunt 2016.
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Uiteraard wordt de compensatie dus – net als bij alle verzekeringen – bekostigd 
door alle premiebetalers samen. Omdat zij hiervoor zelf gekozen hebben, zien we 
dit als een vorm van het beginsel ‘op basis van eigen verantwoordelijkheid’.236 

Wanneer de wts wordt ingezet komt de rekening daarvan uiteindelijk bij de 
algemene middelen terecht. Dat betekent dat aan de kant van de financiering van 
de wts de verdelingsprincipes van toepassing zijn die in algemene zin gelden 
voor het ophalen van de algemene middelen. Nederland heeft een progressief 
belastingstelsel – de gedachte daarachter is dat mensen met een hoger inkomen 
proportioneel meer bijdragen aan de algemene middelen dan mensen met een 
laag inkomen. Dat zou impliceren dat aan de kant van de rekening van de wts 
het verdelingsbeginsel ‘op basis van draagkracht’ van toepassing is. Er zijn echter 
vragen over de mate waarin het Nederlands belastingstelsel – als we alle aspecten 
meenemen – netto progressief uitpakt (zie tekstbox 2.2 in hoofdstuk 2). 

6.4 Effecten: beperkte prikkels, bestaande rechten en onvoorspelbare 
compensatie
De overheid heeft gekozen voor eigen verantwoordelijkheid als uitgangspunt 
bij schade door extreme regenval. De gedachte is dat mensen verzekeren waar 
dat mogelijk is en dat de wts als vangnet beschikbaar is in situaties waar dat niet 
het geval is. In de praktijk kan die toepassing soms echter breder plaatsvinden, 
en staat niet vooraf vast in welke gevallen de wts wordt ingezet. Vanuit het 
perspectief van verdelende rechtvaardigheid zien we de volgende effecten van 
deze structuur. 

Een eerste effect is dat deze structuur mogelijk de prikkel kan verminderen voor 
het in het beleid gekozen uitgangspunt van ‘eigen verantwoordelijkheid’ in gevallen 
die in principe wel verzekerbaar waren geweest. In vier van de zes gevallen dat 
de wts van toepassing is verklaard, was de schade namelijk niet het gevolg van 
een doorbraak van een primaire kering, en was verzekering in beginsel in ieder 
geval ten dele mogelijk geweest. De schade werd, vanwege de omvang, echter 
als ‘vergelijkbaar met overstromingsschade’ beoordeeld. Dit gegeven kan in 
beginsel de prikkel voor mensen verminderen om zich te verzekeren of om andere 
voorzorgsmaatregelen te treffen, doordat zij ervan uitgaan dat compensatie 
toch wel gegeven zal worden. Waarom zou je je immers verzekeren via een dure 
verzekering als de buren dat niet doen en ook compensatie krijgen? Hierdoor 
zou de werking van het beginsel ‘op basis van eigen verantwoordelijkheid’ 
kunnen verzwakken. 

236  Een nuancering van de vrijwilligheid is dat de meeste verzekeraars wateroverlast hebben 
meegenomen in opstal- en inboedelverzekeringen. Wel ligt het aan het type opstal- of 
inboedelverzekering dat een particulier afsluit in hoeverre wateroverlast wordt gedekt.
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Een tweede effect van de gekozen inrichting van de wts is dat die impliciet kan 
leiden tot het verdelingsbeginsel ‘op basis van bestaande rechten’, bijvoorbeeld 
bij compensatie van schade aan de woning (zie paragraaf 6.3). De implicatie is 
dat waar dat gebeurt welvarende mensen in absolute zin in veel gevallen meer 
geld ontvangen van compensatie vanuit de wts dan mensen met een lager 
inkomen, omdat zij gemiddeld gesproken meer bezit en meer schade hebben. 
Met andere woorden: meer compensatie komt in zo’n geval terecht bij degenen 
die het vanuit oogpunt van draagkracht niet noodzakelijkerwijs het hardst nodig 
hebben. Of in termen van verdelingen: een verdeling op basis van draagkracht 
staat in deze uitwerking van de wts niet centraal237. Of dat als bezwaarlijk gezien 
wordt, is uiteraard een politiek vraagstuk. 

Ten derde kan de toepassing van de wts onvoorspelbaar zijn. Toepassing van de 
wts is immers een politieke keuze die achteraf gemaakt wordt en niet verplicht is. 
Dat betekent dat er geen garantie is dat vergelijkbare gevallen van waterschade 
vergelijkbaar behandeld worden. Vanuit verdelingsperspectief betekent dat dat 
vergoeding van schade niet consistent hoeft te zijn: het kan gebeuren dat voor de 
ene ramp schade wel vergoed wordt en vergelijkbare schade voor een vergelijkbare 
ramp niet, als daar de politieke afweging anders uitvalt. Dat is niet in lijn met  
de breed gedeelde morele intuïtie dat gelijke gevallen gelijk behandeld moeten 
worden. Ook hier geldt dat het een politieke vraag is of dat bezwaarlijk is. 

6.5 Wetenschappelijke en maatschappelijke discussie: overstromingsschade 
als terugkerend punt van aandacht
De maatschappelijke en wetenschappelijke discussie op het gebied van schade 
na extreme regenval heeft zich met name toegespitst op de notie van verzeker-
baarheid, en dan in het bijzonder op het verzekerbaar maken van overstromings-
schade. Verzekeraars zouden door schadecumulatie en antiselectie geen rol van 
betekenis kunnen spelen op dit gebied.238 Hierdoor ligt de aanname voor de hand 
dat de schade door de overheid gecompenseerd zou moeten worden. Dat verschuift 
de verantwoordelijkheid voor schade gerelateerd aan extreme regenval in 
belangrijke mate naar de overheid.239 Dat is een belangrijke constatering in het 
licht van de verwachting dat door klimaatverandering zulke schade in de toekomst 
steeds vaker zal voorkomen. 

237  Zoals eerder benoemd kan draagkracht echter wel als criterium meegenomen worden in een 
schaderegeling volgens de wts, hoewel dat gewoonlijk niet wordt gedaan. 

238  wrr 2011.
239  Faure en Hartlief 2006; wrr 2011.
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In het verleden zijn er verschillende pogingen gedaan om deze verschuiving tegen 
te gaan en overstromingsschade beter verzekerbaar te maken. Op die manier zou 
er meer beroep gedaan kunnen worden op het principe van eigen verantwoor-
delijkheid. Een manier om de verzekerbaarheid te vergroten is door  verzekering 
voor overstromingsschade algemeen verplichtend te maken.240 Dat voorkomt 
antiselectie en verspreidt de schadelasten over een grotere groep premiebetalers, 
waardoor premies lager kunnen zijn. Een mogelijke vorm hiervan is een verplichte 
publieke overstromingsverzekering of een met publieke middelen te vullen 
overstromingsfonds. In Europa zijn dergelijke regelingen te vinden in Frankrijk, 
België, Spanje en Roemenië. Een variant op deze aanpak is een verplichte opslag 
boven op een veelvoorkomende verzekering, zoals een brandverzekering of 
opstalverzekering, of bij het afsluiten van een hypotheek. Een bezwaar tegen 
zulke verplichtstellingen is dat dit in strijd is met de keuze vrijheid.241 Dit is een 
belangrijke reden geweest waarom de Autoriteit Consument en Markt (ACM) in 
2013 geen goedkeuring gaf aan een voorstel van het Verbond van Verzekeraars 
voor een verplichtend karakter van een verzekering tegen overstromingsschade.242 

Naast de bovengenoemde opties kan het stellen van een bovengrens aan de 
dekking door verzekeraars ook een mogelijkheid zijn om overstromingsrisico’s 
beter verzekerbaar te maken. Onder deze grens moet de marktwerking dan zijn 
werk doen in de verzekeringsbranche en kunnen polissen ontwikkeld worden. 
Daarboven, als de schadekosten te hoog worden om door de verzekeringsmaat-
schappijen gedragen te worden, kan de overheid optreden als herverzekeraar.243 
Ook na de watersnood in Limburg in 2021 werd een voorstel gedaan voor een 
evenredige premieopslag voor overstromingen in de opstalverzekering, met een 
mogelijke rol van de overheid als herverzekeraar.244 En eerder werd deze mogelijk-
heid ook al besproken, onder meer door de commissie-Borghouts in het rapport 
Solidariteit met beleid uit 2004 met advies over hoe om te gaan met onverplichte 
nadeelcompensatie.245

Mede ingegeven door de ramp in Limburg heeft daarnaast de discussie over de 
voorspelbaarheid van de toepassing van de wts opnieuw aandacht gekregen. 
Het duidelijker vastleggen van de criteria voor toepassing van de wts en van de 

240  Principieel is dit te vergelijken met de verplichte zorgverzekering. Ook daar geldt dat door antiselectie 
een verzekering alleen mogelijk is als die algemeen verplichtend is. 

241 Van de Bunt en Tjepkema 2016.
242  Zie bijvoorbeeld Van de Bunt 2016; Bruggeman en Faure 2018.
243  wrr 2011.
244  Ook in 2020 deed het Verbond van Verzekeraars dit voorstel al in hun Position paper Overstroming 

(Verbond van Verzekeraars 2020).
245  Formeel bekend als Commissie Tegemoetkomingen bij Rampen en Calamiteiten (ctrc);  

zie: ctrc 2004.
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bijbehorende regels over bijvoorbeeld de hoogte van de compensatie kan hierin 
helpen. Dit zou niet alleen particulieren en bedrijven meer prikkels kunnen 
geven om de eigen verantwoordelijkheid te nemen, het zou ook verzekeraars 
beter in staat stellen om aanvullende verzekeringen te ontwikkelen.246 

Wat zou van dit alles de implicatie zijn voor de verdelingsvraag in relatie tot 
klimaatschade? Als door nieuw beleid meer dan nu een verzekeringsmarkt zou 
ontstaan voor schade als gevolg van extreme regenval, dan zouden de lasten in 
mindere mate via de wts bij de algemene middelen terechtkomen. Daarmee 
zouden we voor het dragen van deze schadelasten mogelijk meer in de buurt van 
het verdelingsbeginsel ‘op basis van eigen verantwoordelijkheid’ terechtkomen 
dan nu het geval is. Of dat wenselijk is, is opnieuw een politieke vraag. Ook worden 
mogelijk de prikkels voor burgers en bedrijven om waar mogelijk schade te 
voorkomen versterkt vergeleken met de situatie waarin de overheid als impliciet 
– zij het onvoorspelbaar – vangnet optreedt. De precieze effecten hangen daarbij 
uiteraard af van de details van de gekozen beleidsmaatregelen om zo’n verzekerings-
markt tot stand te brengen. 

6.6 Tot slot: toenemende klimaatschade vraagt om nieuwe weging  
van verdelingseffecten
We begonnen dit hoofdstuk met de vraag: wie krijgt compensatie na extreme 
regenval, en wie betaalt uiteindelijk voor die schadecompensatie? We hebben 
laten zien dat dit afhangt van de manier waarop schade wordt geclassificeerd: 
als wateroverlast of als overstromingsschade. Het hangt vervolgens ook van de 
vraag af of wordt overgegaan op onverplichte nadeelcompensatie via de wts, en 
van de details van de inrichting van de schaderegeling waarvoor wordt gekozen. 

Wanneer sprake is van wateroverlast zijn particuliere verzekeringen in beginsel 
aan zet, en bepalen de polisvoorwaarden de uitkeringen. Dan krijgen alleen 
mensen met een verzekering (een deel van) hun schade vergoed, maar zij hebben 
ook als enigen premie betaald. Het verdelingsbeginsel ‘op basis van eigen 
verantwoordelijkheid’ wordt dan gebruikt. De situatie verandert als de wts wordt 
toegepast. In beginsel gebeurt dat na overstromingsschade waar een primaire 
kering bezwijkt, maar zoals we gezien hebben is de toepassing in de praktijk 
breder – bijvoorbeeld in Limburg in 2021. Wanneer de wts wordt toegepast is 
de feitelijke uitwerking daarvan in belangrijke mate in lijn met het verdelings-
beginsel ‘op basis van bestaande rechten’, hoewel ‘op basis van eigen verant-
woordelijkheid’ een rol blijft spelen. 

246  Bruggeman en Faure 2018; Kok 2021.
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Met verder voortschrijdende klimaatverandering zal de schade van extreem 
weer steeds meer toenemen. Het wordt dan steeds belangrijker om goed na te 
denken over de verdeling van de kosten die met deze ontwikkeling gepaard 
gaan, bijvoorbeeld tussen burgers en overheden. En om goed na te denken over 
de verdelingseffecten die optreden, door zorgvuldig na te gaan waar de baten en 
lasten neerslaan van overheidsregelingen om klimaatschade op te vangen. Het 
is bijvoorbeeld goed denkbaar dat overheden naarmate klimaatschade toeneemt 
prikkels willen versterken voor burgers en bedrijven om schade te beperken of 
zelf op te vangen. De huidige inrichting van de wts en de verzekeringsmarkt is 
daarvoor mogelijk een barrière, omdat alleen bepaalde vormen van waterschade 
te verzekeren zijn en de overheid bij grotere calamiteiten als vangnet optreedt. 

Op dat vangnet zal met een snel veranderend klimaat mogelijk steeds vaker een 
beroep gedaan worden. Het kan daarom wenselijk zijn duidelijker criteria op te 
stellen wanneer de wts wel en niet ingezet wordt. Eerder achtte de wrr het in 
het rapport Evenwichtskunst al raadzaam een visie te ontwikkelen met uitgangs-
punten voor onverplichte nadeelcompensatie.247 Mogelijk komt de overheid dan 
bij een geval van ongedekte schade minder onder druk te staan van de maat-
schappelijke roep om compensatie. Een ander effect zou zijn dat mensen – mits 
zij op de hoogte zijn (gesteld) van de regeling – niet verrast zijn door grote uitgaven 
als blijkt dat zij toch zelf voor schade moeten opdraaien. En ze worden meer 
geprikkeld om zelf iets te doen ter preventie of verzekering. Tegelijkertijd laat 
gedragswetenschappelijk onderzoek zien dat het moeilijk is voor mensen zich 
voor te bereiden op zeldzame en onvoorspelbare gebeurtenissen als grootschalige 
overstromingen.248 Een grote(re) rol voor particulier initiatief en eigen verant-
woordelijkheid op dit domein zal zich van dat gegeven rekenschap moeten geven. 
Regelingen zullen dus zo ingericht moeten worden dat zij binnen het ‘doen-
vermogen’ van gewone mensen vallen.249 

Verzekeraars zijn met zo’n uitgewerkte overheidsvisie op onverplichte nadeel-
compensatie mogelijk ook beter in staat (aanvullende) verzekeringen voor 
overstromingsrisico te ontwikkelen en aan te bieden. De mate waarin zulke 
verzekeringen breed soelaas kunnen bieden moet nader onderzocht worden, 
waarbij andere landen (zie paragraaf 6.5) mogelijk als voorbeeld kunnen dienen. 
Er zal bijvoorbeeld bekeken moeten worden of zo’n overstromingsverzekering 
verplicht gesteld zou moeten worden. Zo’n verplichtstelling zou vervolgens 
verdelingsimplicaties hebben die doordacht moeten worden. Moeten bijvoorbeeld 
de sociale minima gecompenseerd worden omdat zij anders die verzekering  

247  wrr 2011.
248  wrr 2017.
249  wrr 2017. 
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niet kunnen betalen, zoals nu via de zorgtoeslag gebeurt bij de verplichte zorg-
verzekering? Dat zou vanuit verdelingsperspectief te zien zijn als een toepassing 
van het beginsel ‘met behoud van minimale ondergrens’ of wellicht van ‘ten 
gunste van de minstbedeelden’. Dat illustreert dat de verdelingsbeginselen bij 
het wegen van de implicaties van toenemende klimaatschade een belangrijke rol 
moeten spelen. Vanuit het perspectief van verdelende rechtvaardigheid zou 
hierover de discussie doorlopend gevoerd moeten worden.
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7. Rechtvaardige procedures bij 
verdelingsvraagstukken

7.1 Van de gele hesjes naar een breed maatschappelijk beraad
In 2018 besloot de Franse regering om een koolstoftaks in te voeren. Daardoor 
ging de dieselprijs fors omhoog.250 We zagen al in hoofdstuk 1 dat dit mede de 
aanleiding vormde voor het ontstaan van les gilets jaunes, de protestbeweging 
van de gele hesjes. Een van de grieven was dat de Franse regering geen oog had 
voor de effecten van de koolstoftaks op Franse burgers die buiten de stad woonden 
en diesel reden om naar hun werk te kunnen. Niet alleen de stijgende prijzen 
zelf vormden een steen des aanstoots. Ook het feit dat er ingrijpende besluiten 
werden genomen over de aanpak van de klimaatcrisis zonder dat hun visie 
daarbij werd betrokken, zorgde voor een groot gevoel van onrechtvaardigheid 
onder veel burgers. De burgers die getroffen werden door de extra heffingen 
waren niet geraadpleegd.

De Franse president Emmanuel Macron besloot naar aanleiding van de protesten 
een groot nationaal debat te organiseren: het Grand Débat National. Vanaf 
januari 2019 werden duizenden bijeenkomsten in het hele land georganiseerd, 
fysiek en online, waarop burgers konden meepraten over de energiebelasting en 
bredere thema’s als klimaat en koopkracht.251 Op een aantal bijeenkomsten was 
Macron zelf aanwezig. In 16.000 Franse gemeenten werden ‘cahiers’ geopend 
waarin mensen klachten en oplossingen kwijt konden, en er werden 10.000 
debatten op gemeenteniveau georganiseerd. Ook werden er 41 thematische 
conferenties georganiseerd, met tal van belangengroepen, zoals bedrijven, 
vakbonden en verenigingen.252

De protesten van de gele hesjes in Frankrijk leidden in 2019 ook tot de oprichting 
van de Convention Citoyenne pour le Climat. Deze conventie bestond uit  
150 willekeurig gekozen burgers die zich samen bogen over de vraag hoe Frankrijk 
kan voldoen aan de 40 procent emissiereductie in 2030 zonder sociale recht-
vaardigheid uit het oog te verliezen. De samenstelling van burgers moest de 
diversiteit van de Franse bevolking representeren. Door het proces van beleids-
vorming over het klimaatbeleid op deze manier in te richten, probeerde de Franse 
regering alle verschillende belangen mee te nemen. Dit zou moeten leiden tot een 
rechtvaardiger klimaatbeleid. Macron gaf in 2020 aan bijna alle 149 voorstellen 
over te nemen die voortkwamen uit de Convention Citoyenne pour le Climat. 

250  Grossman 2019; Willsher 2018.
251  Le Grand Débat National 2022a.
252  Le Grand Débat National 2022b.
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De koolstoftaks die ervoor zorgde dat de gele hesjes de straat op gingen, was 
overigens geen onderdeel van deze voorstellen. Vooraf was afgesproken dat Macron 
maximaal drie voorstellen mocht tegenhouden. Hier heeft hij gebruik van 
gemaakt.253 Daarnaast zijn 23 voorstellen weggestemd door het Franse parlement. 
Ook heeft het parlement 78 plannen afgezwakt. De rest is in behandeling genomen 
of uitgevoerd.254

Het voorbeeld van de gele hesjes in Frankrijk laat zien dat het bij een rechtvaardig 
klimaatbeleid om meer gaat dan een eerlijke verdeling van lusten en lasten. Ook 
de manier waarop het beleid tot stand komt is een kwestie van rechtvaardigheid. 
In dit hoofdstuk kijken we daarom naar procedurele rechtvaardigheid, en in het 
bijzonder naar de rechtvaardigheid van het proces van beleidsvorming. We besteden 
speciale aandacht aan de manier waarop burgers daarbij zijn betrokken. Moet dat 
altijd via een groot nationaal beraad, zoals in Frankrijk, of kan dat ook op andere 
manieren?

7.2 Wat zijn rechtvaardige procedures en waarom zijn ze belangrijk?
Wat zijn rechtvaardige procedures?
Procedurele rechtvaardigheid bij verdelingsvraagstukken gaat over de vraag of 
het proces van verdeling op een eerlijke manier is verlopen. Niet de uitkomst 
van de verdeling staat centraal, zoals bij verdelende rechtvaardigheid, maar de 
wijze waarop deze tot stand is gekomen. Daarbij gaat het om vragen als:

 – Zijn alle relevante belanghebbenden bij het proces betrokken, zoals burgers, 
bedrijven of andere stakeholders? 

 – Zijn hun belangen op een eerlijke manier afgewogen?
 – Was er hoor en wederhoor?
 – Hadden alle betrokken partijen toegang tot dezelfde informatie?
 – Is er sprake geweest van een onpartijdig oordeel?255 

Specifiek richten wij ons in dit hoofdstuk op generieke besluitvorming rondom 
verdelingsvraagstukken in het klimaatbeleid. Daarbij gaat het om procedures 
rondom agenda- en besluitvorming waarbij generieke regels worden opgesteld: 
komt er wel of niet een algemene heffing op diesel, komt er een subsidie voor 
zonnepanelen en elektrische auto’s of wanneer wordt de wts toegepast?

253  Hendriks et al. 2021. 
254  Dekker 2021. De Convention Citoyenne pour le Climat is overigens niet zonder kritiek gebleven. 

Zo is er kritiek geuit op de samenstelling van de conventie, die minder representatief zou zijn voor 
de Franse samenleving dan werd gepretendeerd. Ook ontbrak het bij de conventie aan een duidelijke 
politieke inbedding vooraf. De legitimiteit van de uitkomsten van het burgerberaad was daardoor 
niet vastgelegd, wat ruimte gaf voor het afzwakken of wegstemmen van meerdere voorstellen,  
zie Hendriks et al. 2021.

255  Young 1990.
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Uiteraard zijn rechtvaardige procedures ook van groot belang bij de uitvoering 
van beleid, wanneer bestuursorganen concrete besluiten nemen in individuele 
gevallen op basis van de vastgestelde regels. Krijgt een individuele burger wel  
of geen subsidie voor de aanleg van zonnepanelen op het dak, of een vergoeding 
voor de schade aan het huis vanwege extreme regenval? Daar is procedurele 
rechtvaardigheid vooral een kwestie van behoorlijk bestuur. Is er sprake van hoor 
en wederhoor, heeft het bestuursorgaan, of de rechter, zijn beslissing voldoende 
gemotiveerd, is de beslissing redelijk en proportioneel?256

In dit rapport gaat het ons echter vooral om de rechtvaardigheid van de totstand-
koming van het generieke klimaatbeleid. In die fase is procedurele rechtvaardig-
heid vooral een kwestie van participatie en representatie. Dat geldt ook voor de 
generieke besluiten op het niveau van provincies, waterschappen en gemeenten. 
Komen de belangen en opvattingen van alle betrokken partijen voldoende aan 
bod, zitten relevante burgers en belanghebbenden om de tafel en is er sprake van 
een gelijk speelveld? Verschillende onderzoeken tonen aan dat wanneer burgers 
worden betrokken bij het beleidsproces en ze ook het gevoel hebben invloed te 
kunnen uitoefenen, ze het proces rechtvaardiger vinden.257 

Waarom is een rechtvaardige procedure belangrijk?
Rechtvaardige procedures zijn om ten minste twee redenen belangrijk bij 
verdelingsvraagstukken in het klimaatbeleid. Ten eerste om intrinsieke redenen. 
Een eerlijke procedure is een belangrijke waarde in zichzelf. Het is een pijler van 
de democratische rechtsstaat. In het strafrecht en in het bestuursrecht is daarom 
uitgebreide aandacht voor een zorgvuldige omgang van de overheid met burgers. 
Dit is uitgemond in een afgewogen stelsel van rechtsbescherming in het straf-
procesrecht en een stelsel van beginselen van behoorlijk bestuur en behoorlijk-
heidsvereisten in het bestuursrecht. Ook ons parlementaire stelsel is een vorm 
van procedurele rechtvaardigheid. In de grondwet en in de reglementen van orde 
van de Eerste en Tweede Kamer is vastgelegd wat de parlementaire procedures zijn 
en hoe de rechten van minderheden in het proces van politieke besluitvorming 
zijn gewaarborgd. 

256  Grootelaar 2018. Gedragswetenschappelijk onderzoek laat zien dat de acceptatie van de uitkomst 
sterk samenhangt met de ervaren rechtvaardigheid van de procedure. Als burgers het gevoel hebben 
dat een bestuursorgaan of rechter hen serieus neemt en interesse in hen toont, zijn ze tevredener over 
de beslissing, zelfs als deze voor hen negatief uitvalt (Brenninkmeijer et al. 2012; Grootelaar 2018).

257  Blackstock et al. 2007; Kim en Mauborgne 2003; Reed 2008; Richards et al. 2004.
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Maar er is nog een tweede reden, in het klimaatbeleid maar ook in andere 
 verdelingsvraagstukken. Zoals we hebben gezien in de vorige hoofdstukken,  
is er in veel gevallen geen objectieve of algemeen aanvaarde maatstaf voor wat 
een rechtvaardige verdeling is. Meerdere uitkomsten zijn verdedigbaar, op basis 
van meerdere beginselen.258 Over rechtvaardige verdelingen binnen klimaatbeleid 
valt dus te twisten. Zo zagen we in de casushoofdstukken dat er verschillende 
uitkomsten mogelijk zijn, afhankelijk van welk verdelingsbeginsel impliciet 
‘verpakt’ zit in een beleidsinstrument.

In dergelijke situaties is procedurele rechtvaardigheid extra belangrijk voor de 
ervaren rechtvaardigheid van de verdeling.259 Van den Bos stelt dat in deze situaties 
mensen naar de rechtvaardigheid van de procedure kijken om uiteindelijk de 
rechtvaardigheid van de uitkomsten te beoordelen.260 Hij noemt dit het fair 
process effect. Als het besluitvormingsproces eerlijk en zorgvuldig is verlopen 
– dus: als iedereen zijn belangen heeft kunnen inbrengen, alle informatie in 
ogenschouw is genomen, alles eerlijk en zorgvuldig is gewikt en gewogen – dan 
zullen mensen eerder concluderen dat de uitkomst dús ook wel rechtvaardig zal 
zijn.261 De rechtvaardigheid van de procedure wordt dan een indicatie voor de 
rechtvaardigheid van de uitkomst. 

Je zou daarom de stelling kunnen verdedigen dat in situaties waarin er geen 
eenduidige, algemeen aanvaarde maatstaven voor verdeling zijn, procedurele 
rechtvaardigheid een belangrijke voorwaarde is voor een rechtvaardige 
 verdeling. Walker en Schlosberg stellen zelfs dat een rechtvaardige procedure, 
waarbij de verscheidenheid aan belangen wordt erkend, per definitie leidt tot 
een rechtvaardige verdeling.262 Procedurele rechtvaardigheid kan dan worden 
gezien als middel om verdelende rechtvaardigheid tot stand te brengen. 
Immers, als in een procedure alle relevante feiten, standpunten en meningen  
op de juiste wijze zijn betrokken en meegewogen, zijn op die manier ook alle 
relevante intuïties en principes over de eerlijkheid van de verdeling in het proces 
meegenomen. Het resultaat is dan een all things considered-oordeel dat het beste 
uitdrukt hoe al deze zaken moeten worden uitgeruild en gewogen. Hoe recht-
vaardiger de procedure, hoe rechtvaardiger de uitkomst.

258  Davidson 2021.
259  Van den Bos et al. 1997; Van den Bos 2005.
260  Van den Bos et al. 1997; Van den Bos 2005.
261  Van den Bos et al. 1997; Van den Bos 2005.
262  Walker 2012; Schlosberg 2007.
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7.3 Burgerbetrokkenheid bij verdelingsvraagstukken
Het betrekken van burgers in het besluitvormingsproces is een belangrijk element 
van procedurele rechtvaardigheid bij klimaatbeleid. Burgers zijn immers de 
voornaamste belanghebbenden bij beleid. Het Franse voorbeeld laat zien dat dit 
ook een belangrijke voorwaarde is voor maatschappelijk draagvlak. In dit hoofd-
stuk bespreken we drie verschillende manieren waarop de overheid burgers kan 
betrekken bij de rechtvaardigheid van het klimaatbeleid: via raadplegingen, 
deliberaties en burgerberaden (figuur 7.1). Ze verschillen in de manier waarop 
en mate waarin burgers worden betrokken bij het beleidsproces. Welke manier 
het meest passend is, hangt af van het doel van het betrekken van burgers (zie 
ook tekstbox 7.1). 

Figuur 7.1. Drie manieren voor burgerbetrokkenheid

Tekstbox 7.1 Literatuur over burgerbetrokkenheid
De literatuur over het betrekken van burgers bij beleidsvorming is 
uitvoerig. Veel studies tonen de voordelen van burgerbetrokkenheid 
aan, zowel theoretisch als empirisch.263 Het gaat dan bijvoorbeeld om 
het verkrijgen van toegang tot lokale kennis, het verrijken van de demo
cratie of het versterken van gemeenschappen.264 Ook is er literatuur 
beschikbaar over welke vraagstukken zich meer of minder goed lenen 
voor het betrekken van burgers en in welke vorm dat het beste kan 
worden gedaan – bijvoorbeeld via een raadpleging, deliberatief proces 
of burgerberaad.265 Burgers oefenen meer of minder directe invloed uit 
op het beleidsproces, afhankelijk van de gekozen vorm.266

263  O’Faircheallaigh 2010.
264  Stewart en Sinclair 2007; Michels en De Graaf 2010.
265  Akerboom 2018; Uittenbroek et al. 2019.
266  Arnstein 1969; Michels 2011.
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Welke vorm van burgerbetrokkenheid het beste past bij het vraagstuk  
en hoeveel directe invloed burgers zouden moeten hebben, hangt af van 
het doel van het betrekken van burgers.267 Het doel van het betrekken 
van burgers kan ruwweg worden onderscheiden in drie categorieën: de 
burger in staat stellen om mee te doen aan de democratie, legitimiteit 
verkrijgen voor besluiten, en kennis ophalen over complexe problemen.268 
Bryson et al. geven een overzicht van verschillende doelen van burger
betrokkenheid en welke vorm daar het beste bij past, gebaseerd op 
wetenschappelijke literatuur.269

Om burgerbetrokkenheid effectief te laten zijn is het niet alleen van 
belang dat de juiste vorm wordt gekozen, maar ook dat er aan andere 
voorwaarden wordt voldaan. Vaste criteria voor succesvolle participatie 
in elke context zijn lastig vast te stellen. Belangrijke thema’s zijn in elk 
geval bijvoorbeeld:270

 – inclusiviteit en representativiteit;
 – gelijke toegang tot informatie en middelen;
 – consultatie door de tijd heen;
 – duidelijke afbakening en politieke inbedding van de uitkomsten.

Raadplegingen
Van de drie vormen van burgerbetrokkenheid die we hier onderscheiden zijn 
raadplegingen de ‘lichtste’. Centraal staat hier het ophalen door beleidsmakers 
van informatie bij de burger. In tegenstelling tot bij deliberaties en beraden vindt 
er echter geen direct gesprek plaatst tussen beleidsmakers en burgers, of tussen 
burgers onderling: de informatiestroom blijft éénrichtingsverkeer. Technieken 
die ingezet kunnen worden om verschillende perspectieven op tafel te krijgen 
zijn bijvoorbeeld burgerpanels, opiniepeilingen, internetconsultaties of surveys. 
Een voorbeeld waar dat gedaan werd in het klimaatbeleid is de Participatieve 
Waarde Evaluatie (tekstbox 7.2). 

Een voordeel aan raadplegingen boven deliberaties en beraden is dat ze schaalbaar 
zijn en dat dus veel mensen betrokken kunnen worden. Ook kunnen ze relatief 
gemakkelijk en goedkoop georganiseerd worden. Ook laat politicologisch 
onderzoek zien dat burgers niet altijd zitten te wachten op actieve participatie. 

267  O’Faircheallaigh 2010; Ianiello et al 2018; Michels 2012; Wesselink et al. 2011.
268  Hisschemöller en Cuppen 2015.
269  Bryson et al. 2012.
270  Zie bijvoorbeeld Bell en Carrick 2017; Reed 2008; Ianiello et al. 2018.
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Het kost tijd en energie om aan te schuiven bij inspraakrondes in wijkcentra of 
provinciehuizen. Veel mensen vinden het ongemakkelijk of confronterend om 
over politiek te discussiëren.271 Daarvoor moet je je comfortabel genoeg voelen 
om (politiek) kleur te bekennen en het woord te nemen om jouw standpunt te 
onderbouwen. Sommige burgers vinden het wel belangrijk dat hun gezichts-
punten en belangen niet over het hoofd worden gezien in het beleidsproces, 
maar hoeven niet zo nodig zelf deel te nemen aan het debat. Dan kan een raad-
pleging een manier zijn om toch je perspectief in het beleidsproces in te brengen. 
Daar staat het risico tegenover dat weliswaar informatie opgehaald wordt bij 
burgers, maar dat daar uiteindelijk weinig tot niets mee wordt gedaan. 

Tekstbox 7.2 Participatieve Waarde Evaluatie
Een goed voorbeeld van een raadpleging is de klimaatraadpleging die 
door Mouter et al. is ingezet om burgers te betrekken bij het klimaat
beleid.272 Door middel van een Participatieve Waarde Evaluatie (pwe) 
hebben zij Nederlanders in staat gesteld de overheid te adviseren 
rondom allerlei klimaatkwesties. 

Ruim 10.000 burgers hebben deze klimaatraadpleging ingevuld. In deze 
pwe kregen burgers verschillende beleidsvraagstukken voorgelegd en 
werd hun gevraagd keuzes en afwegingen te maken. Burgers kregen bij 
het beoordelen van de beleidskwesties informatie over de voor en nadelen 
van het beleid en de beperkingen die erbij een rol spelen, bijvoorbeeld 
een beperkt beschikbaar budget. Ook kregen ze daarbij informatie over 
de gevolgen van een bepaalde keuze. Zo leidt het sluiten van grote 
vervuilende fabrieken bijvoorbeeld tot veel co2reductie, maar ook tot 
verlies van werkgelegenheid. Op die manier probeert een pwe de burger 
bewust te maken van het dilemma waar de overheid voor staat. 
Vervolgens maakten de respondenten hun eigen keuze en lichtten deze 
schriftelijk toe. Op basis van de antwoorden hebben Mouter et al. een 
aantal voorwaarden opgesteld waar klimaatbeleid aan moet voldoen wil 
het op draagvlak kunnen rekenen van de burger.

Deze vorm van raadpleging gaat verder dan een opiniepeiling of 
 referendum, waar burgers vaak losstaande kwesties moeten beoordelen. 
Daarnaast is het in die gevallen vaak een kwestie van ‘ja of nee’. Een pwe 
bevraagt niet een losstaand vraagstuk maar probeert de burger een 
integrale afweging te laten maken door beleidskwesties in samenhang 

271  Mansbridge 1980; Mansbridge et al. 2012; Hooghe 1999; Theiss-Morse en Hibbing 2005.
272  Mouter et al. 2021.
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voor te leggen. Daarbij is er echter geen directe interactie tussen de 
burgers en de beleidsmaker. De uitkomsten van de pwe dienen als 
houvast voor de beleidsmedewerkers zodat zij weten wat er speelt bij  
de burger. Hier gaat het dus voornamelijk om een vorm van consultatie 
waarbij de beleidsmaker informatie ophaalt bij de burger. 

Deliberaties
Bij een deliberatieve inrichting van burgerbetrokkenheid is er wel sprake van 
een gesprek tussen burgers en beleidsmakers en tussen burgers onderling. 
Degenen over wie een besluit wordt genomen, hebben de mogelijkheid om mee 
te praten.273 Het perspectief van een bepaalde belangengroep wordt vertolkt 
door iemand die ook tot die groep behoort, en niet door een zaakwaarnemer. 
Hierdoor is er sprake van meer interactie tussen mensen met verschillende 
belangen dan bij een raadpleging. Door een gesprek te voeren waarin betrokkenen 
argumenten uitwisselen en reflecteren op hun eigen standpunt, wordt er gezocht 
naar consensus. De beslissing wordt uiteindelijk genomen door de bestuurder, 
maar met een korter lijntje tot de burger dan bij de klassiekere vormen van 
representatie. 

Een belangrijk aspect bij een deliberatief beleidsproces is dat er de mogelijkheid 
is om vrijelijk te spreken en dat er ruimte is om te veranderen van mening.274 
Niemeyer stelt in zijn onderzoek dat deliberatieve beleidsvormingsprocessen bij 
uitstek geschikt zijn voor klimaatvraagstukken.275 Vanwege de vaak complexe 
problemen die voorliggen bij klimaatbeleid is het belangrijk dat burgers het 
vraagstuk tot op zekere hoogte doorgronden om een onderbouwde mening  
te kunnen vormen. Hij toont met zijn onderzoek aan dat burgers, door op een 
deliberatieve manier betrokken te zijn bij een bepaald klimaatvraagstuk, de 
materie beter begrijpen. Een reden hiervoor is dat het deliberatieve proces een 
‘lerend proces’ is: betrokkenen worden geïnformeerd over de voorliggende kwestie 
en vormen gedurende interactie met andere betrokkenen en bestuurders een 
mening.276 Deliberatieve vormen van burgerbetrokkenheid vinden voornamelijk 
plaats op kleinere schaal, bijvoorbeeld via bewonersavonden of workshops.  
Zo worden er bijvoorbeeld in veel gemeenten in Nederland bewonersavonden 
georganiseerd rondom de transitievisie warmte in het kader van het Programma 
Aardgasvrije Wijken (paw). Gemeentebesturen en bewoners gaan samen in 
gesprek om te kijken welk warmtealternatief het beste past bij de woningen en 
mensen in de wijk.

273  Dryzek 2009.
274  Dryzek 2009.
275  Niemeyer 2013.
276  Uittenbroek 2019.
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Een probleem met deze vorm van betrokkenheid is de schaalbaarheid. De inter-
actie die plaatsvindt tussen burgers en bestuurders is lastiger te organiseren op 
nationale schaal dan op lokale of regionale schaal. Door het beleidsproces op te 
knippen zodat kleinere groepen mensen zich over één deelonderwerp buigen, 
kunnen echter ook nationale beleidsvraagstukken worden besproken in 
 deliberatieve vorm.277

Naast schaalbaarheid speelt ook de kwestie van inclusiviteit. Uit onderzoek  
naar interactieve beleidsvorming blijkt dat voornamelijk mensen meedoen die 
al politiek betrokken zijn.278 Hooghe noemt dit in zijn stuk de ‘culturele hege-
monie’ bij deliberatieve beleidsprocessen, waarbij mensen met educatieve en 
culturele privileges meer kans maken om hun stem te laten gelden dan anderen.279 
Het gevolg daarvan is dat de perspectieven van de anderen op de achtergrond 
raken. Interactieve beleidsvorming leidt zo tot meer politieke ongelijkheid. Dit 
wordt in de wetenschap ook wel de ‘participatieparadox’ genoemd.280 Een groep 
die bij uitstek niet rechtstreeks vertegenwoordigd kan zijn in deliberatieve 
processen zijn de toekomstige generaties. Zeker in het klimaatdossier steekt dat 
doordat de gevolgen van klimaatveranderingen vooral bij die generaties neerslaan. 
Daarom worden initiatieven ontplooid om ook hun ‘stem’ of in ieder geval 
belangen mee te laten wegen (zie tekstbox 7.3). 

Tekstbox 7.3 Deliberatie met toekomstige generaties
Klimaatrechtvaardigheid is ook een intergenerationeel vraagstuk. Er zit 
een generatiekloof tussen de mensen die de klimaatverandering veroor
zaken en degenen die er last van ondervinden. Zo blijven de broeikas
gassen die vandaag worden uitgestoten nog vele decennia in de atmosfeer 
aanwezig. Dat kan voor toekomstige generaties grote gevolgen hebben. 
Die toekomstige generaties kunnen echter niet meebeslissen over hoe 
wij nu omgaan met de uitstoot, terwijl het hen wel degelijk raakt. Om dit 
probleem op te lossen wordt er gezocht naar manieren om de belangen 
van toekomstige generaties te behartigen in het huidige debat. Dit kan 
bijvoorbeeld door het belang van toekomstige generaties te borgen in 
instituten of in bepaalde methoden bij beleidsvorming. We geven hier
onder twee voorbeelden, uit Wales en Japan.

277  Mansbridge et al. 2012.
278  Verba en Nie 1972; Reed 2008; Tiemeijer 2011.
279  Hooghe 1999.
280  Zie Verba en Nie 1972. Het mechanisme achter de participatieparadox is daarna door andere 

wetenschappers ook genoemd en bevestigd, zie: Bozbey en De Bie 2013; Van der Meer 2018.
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In Wales is het belang van toekomstige generaties sinds 2016 geborgd 
in de zogenoemde Commissaris voor Toekomstige Generaties. De 
commissaris adviseert over verduurzaming, en beschermt de belangen 
en het welzijn van toekomstige generaties. Publieke instituten zijn verplicht 
adviezen op te volgen, mits deze redelijk zijn. De commissaris is ingesteld 
na de inwerkingtreding van de Wellbeing of Future Generations  
(Wales) Act.

In Japan is de Future Design Methode ontwikkeld.281 Bij deze methode 
wordt een diverse groep burgers in tweeën gesplitst, waarbij de ene groep 
wordt gevraagd zich te verplaatsen in de toekomstige generatie en de 
andere groep in de huidige generatie. Om te kijken in hoeverre deze 
methode in Nederland ook zou kunnen werken, heeft de wrr een pilot 
georganiseerd. Het essay ‘Terugpraten naar het heden: het geven van 
een stem aan toekomstige generaties’ uit 2021 gaat hier verder op in.282 

Beraden
Een manier om de participatieparadox te matigen is het steekproefsgewijs 
selecteren van participanten. Dit zorgt ervoor dat niet alleen mensen meedoen 
die op voorhand al geïnteresseerd zijn. Dat wordt gedaan bij een beraad. Daarnaast 
maakt steekproefsgewijze selectie burgerbetrokkenheid ook beter schaalbaar 
naar nationaal niveau omdat er een groep deelnemers wordt geselecteerd die 
representatief is voor de samenleving. We zien dit bijvoorbeeld terug in de ideeën 
van Fishkin over deliberative polls waarbij het doel is om deliberatie en politieke 
gelijkheid tegelijkertijd te borgen door deelnemers actief te selecteren.283

Het proces bij een dergelijke deliberative poll is zorgvuldig ingericht. De deel-
nemende partijen wordt tijdens een kort interview gevraagd een enquête in te 
vullen over het betreffende onderwerp. Vervolgens worden ze uitgenodigd om 
deel te nemen aan een deliberatief beleidsproces. Tussen het interview en het 
deliberatieve proces krijgen de deelnemers informatie over het onderwerp, zowel 
vanuit de wetenschappelijke als de beleidsmatige hoek. Zo krijgen de deelnemers 
bijvoorbeeld verschillende beleidsvoorstellen onder ogen. Vervolgens wordt  
er een discussie geleid door getrainde moderatoren. Het doel van deliberative 
polling is om ervoor te zorgen dat deelnemers geïnformeerde, bewuste en 

281  Saijo 2019; Hara et al. 2019.
282  De Vette et al. 2022. Dit essay is te vinden in de jongerenbundel van rvs, Jongeren en het zorgen voor 

hun morgen, en ook online beschikbaar op de website van de wrr.
283  Fishkin 2009.
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beargumenteerde standpunten innemen.284 In deze vorm van burgerbetrokken-
heid krijgen burgers meer zeggenschap en worden ze directer betrokken bij het 
beleidsproces dan bij de vorige twee vormen van burgerbetrokkenheid. 

Deze manier van het betrekken van burgers zien we terug in de vorm van een 
burgerberaad, waar burgers wordt gevraagd om mee te denken over bepaalde 
kwesties en concrete beleidsvoorstellen te formuleren.285 De Convention 
Citoyenne pour le Climat en het Grand Débat National zijn voorbeelden hiervan. 
Een lokaal Nederlands voorbeeld van een dergelijk beraad bespreken we in 
tekstbox 7.4.286 

De adviescommissie Burgerbetrokkenheid bij klimaatbeleid (ook wel: commissie- 
Brenninkmeijer) heeft in het rapport Betrokken bij klimaat onderzocht in hoeverre 
een burgerberaad een manier zou kunnen zijn om burgers te betrekken bij het 
klimaatbeleid.287 Op basis van hun onderzoek naar instrumenten om de betrokken-
heid van burgers te vergroten, concluderen zij dat een burgerforum – een vorm 
van burgerberaad – hiervoor een goede optie zou zijn. Het betrekt niet alleen 
burgers bij klimaatbeleid, maar het kan ook zorgen voor minder polarisatie in  
de samenleving rondom het onderwerp omdat mensen met verschillende 
meningen met elkaar in gesprek gaan. Wel, zo stelt de commissie, moet een 
dergelijk forum aan een aantal randvoorwaarden voldoen. Het gaat dan om het 
voorleggen van een duidelijke vraag, het zorgen voor een representatieve groep 
deelnemers, duidelijke politieke inbedding voorafgaand aan het proces, goede 
ondersteuning gedurende het proces en duidelijke afspraken over wat er gebeurt 
met de voorstellen die voortkomen uit het proces. Deze voorwaarden zien we 
ook terug in de essaybundel Nationale Burgerfora, waarin aan de hand van drie 
essays is beschreven welke mogelijkheden er zijn voor een burgerforum als 
democratisch middel in Nederland.288 De auteurs stellen dat een burgerforum 
geen ‘democratisch wondermiddel’ is, maar dat het met een juist ontwerp wel 
een aanvulling zou kunnen zijn op de representatieve democratie.289 Een goed 
uitgevoerd burgerberaad kan ervoor zorgen dat er meer draagvlak is voor lastige 
beslissingen of dat slepende discussies kunnen worden beslecht. Een recente 
studie van het scp naar het draagvlak voor burgerfora laat daarnaast zien dat 

284  Fishkin 2005.
285  Adviescommissie Burgerbetrokkenheid bij klimaatbeleid 2021.
286  Het voorbeeld dat we in deze box bespreken is niet het enige voorbeeld van een burgerberaad in 

Nederland. Zo is de stichting G1000 ook bezig met het organiseren van meerdere beraden waar 
burgers, werkgevers, politici, ambtenaren en anderen samen komen om door middel van dialoog naar 
overeenstemming te zoeken. Bijzonder aan de G1000 is dat het een burgerinitiatief is en niet  
is opgezet vanuit de overheid, zie: https://g1000.nu/.

287  Adviescommissie Burgerbetrokkenheid bij klimaatbeleid 2021.
288  Hendriks et al. 2021.
289  Hendriks et al. 2021: 4.
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klimaatverandering bij Nederlanders na het woonbeleid op de tweede plaats 
staat als geschikte thema voor een burgerforum290. 

In het Ontwerp Beleidsprogramma Klimaat van juni 2022 wordt het belang van 
het betrekken van burgers benadrukt.291 In dit stuk wordt gesteld dat lessen uit 
reeds georganiseerde initiatieven om burgers te betrekken onderdeel moeten 
worden van een integrale visie op burgerbetrokkenheid. Hier wordt het burger-
forum ook als mogelijke vorm voor het organiseren van die betrokkenheid 
genoemd. In een brief aan de Tweede Kamer van minister Jetten in juli 2022 
benadrukt hij wederom de opties te willen verkennen voor het inzetten van 
burgerfora bij klimaat- en energiebeleid. Hij stelt voor om te onderzoeken of er 
in 2023 al een dergelijk forum kan plaatsvinden.292 

Tot slot is communicatie belangrijk over dergelijke vormen van burgerbetrokken-
heid – bijvoorbeeld communicatie richting de mensen die wel zijn gerepresenteerd 
maar niet direct betrokken waren. Hierdoor zijn mensen ervan op de hoogte dat 
hun stem wel degelijk wordt gehoord, ook al zaten ze zelf niet om tafel. Frankrijk 
heeft dit bijvoorbeeld gedaan door een aparte website op te richten voor zowel 
de Convention Citoyenne pour le Climat als het Grand Débat National. Op deze 
websites is informatie te vinden over de deelnemers, over het proces en over de 
inhoudelijke punten die zijn besproken.

Tekstbox 7.4 Het burgerberaad in Amsterdam
In september 2021 kondigde de gemeente Amsterdam aan samen met 
haar inwoners te willen zoeken naar manieren om de co2uitstoot van de 
stad te verminderen om op die manier aan de klimaatdoelstellingen te 
voldoen. Door middel van een loting werden er honderd Amsterdammers 
uitgekozen die deel konden nemen aan een burgerberaad. Onder leiding 
van de voormalige Nationale ombudsman Alex Brenninkmeijer kwam het 
beraad vijf keer bij elkaar. In verschillende groepen werden de burgers 
van informatie voorzien over het onderwerp. 

Het doel van het beraad was om met concrete voorstellen te komen  
over hoe de gemeente haar uitstoot kon terugbrengen. Door middel  
van professionele begeleiding van adviesbureau Berenschot konden de 
maatregelen die werden bedacht worden doorberekend op hun impact 
op co2reductie. Uiteindelijk zijn er 26 voorstellen uit het beraad 

290  Den Ridder et al. 2021.
291  Rijksoverheid 2022d.
292  Kamerstukken ii 2021/2022 22231704
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voortgekomen, bijvoorbeeld over de aanleg van een nieuw bos van 
1.000 hectare en over de keuze voor het aansluiten van woningen op 
aardwarmte.293 

Naast het opstellen van de concrete voorstellen heeft het burgerberaad 
ook kunnen aangeven wat zij verwachten van de gemeenteraad met 
betrekking tot de implementatie. De gemeenteraad heeft aangegeven 
de voorstellen, mits ze voldoen aan vooraf gemaakte afspraken, te willen 
overnemen.

7.4 Tot slot: rechtvaardige procedures doen ertoe
In de vorige hoofdstukken zagen we verschillende verdelingsbeginselen terug in 
de casussen. Er is niet één juist antwoord te geven op de vraag wat rechtvaardige 
verdelingen binnen het klimaatbeleid zijn. Het is uiteindelijk aan de politiek om 
hierin een keuze te maken. Dat is niet eenvoudig, want er bestaan geen objectieve 
of algemeen geaccepteerde criteria om te bepalen welk beginsel in welke situatie 
de voorkeur verdient. Daarom is het belangrijk om ook naar procedurele recht-
vaardigheid te kijken, en te zorgen dat de wijze waarop het klimaatbeleid tot 
stand komt zo rechtvaardig mogelijk is. Immers, onderzoek laat zien dat als het 
proces rechtvaardig is verlopen, mensen eerder oordelen dat ook de uitkomst 
rechtvaardig is, en deze daarom eerder ondersteunen. 

In dit hoofdstuk bespraken wij het standpunt dat procedurele rechtvaardigheid 
ook een indicatie kan zijn voor verdelende rechtvaardigheid. Als in een beleids-
proces alle relevante feiten, standpunten en meningen op de juiste wijze zijn 
betrokken en meegewogen, zijn op die manier ook alle relevante intuïties en 
principes over de eerlijkheid van de verdeling in het proces meegenomen. Hoe 
rechtvaardiger de procedure is, hoe groter de kans dus is dat de uitkomst van  
de verdeling ook rechtvaardig is.

Een belangrijk onderdeel van een rechtvaardige procedure is het meenemen van 
het burgerperspectief. Klimaatmaatregelen kunnen namelijk ingrijpende gevolgen 
hebben voor burgers en bedrijven. Beleidsmakers hebben vanachter hun bureaus 
niet altijd zicht op alle mogelijke gevolgen en belangen. De invoering van de 
koolstoftaks in Frankrijk is daar een goed voorbeeld van. Dat een verhoging van 
de diesel prijs grote gevolgen zou kunnen hebben voor praktisch geschoolde 
burgers in de landelijke gebieden van Frankrijk stond niet voldoende op het 
netvlies van de beleidsambtenaren en politici in Parijs. Daar kwamen zij, tot 
hun schade en schande, pas achter toen er grote protesten ontstonden. 

293  Brenninkmeijer et al. 2021.
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Vervolgens werden via de Convention Citoyenne pour le Climat alsnog burgers 
betrokken bij het klimaat beleid, maar was grote vertraging opgetreden in het 
treffen van klimaatmaat regelen. Vroegtijdige betrokkenheid van burgers kan 
zorgen voor een bredere en meer evenwichtige afweging van alle relevante 
belangen.

Een belangrijke vraag is vervolgens op welke manier het burgerperspectief bij 
het generieke klimaatbeleid beter geïnstitutionaliseerd kan worden. Moet dat 
altijd via grote nationale debatten, zoals in Frankrijk, of kan dat ook anders? 
Politicologisch onderzoek laat zien dat grote groepen burgers niet zitten te wachten 
op voortdurende betrokkenheid. Belangrijker is dat ze het gevoel hebben dat hun 
gezichtspunten en belangen niet over het hoofd worden gezien. In dit hoofdstuk 
hebben we laten zien dat er ook ‘lichtere’ manieren zijn om de standpunten en 
belangen van brede groepen burgers in beeld te krijgen. Een van die lichtere 
manieren is via raadplegingen. In het volgende hoofdstuk voegen we de daad bij 
het woord en kijken we wat burgers zelf rechtvaardige verdelingen vinden bij 
het klimaatbeleid. 
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8. Burgerperspectieven op verdelingsvraagstukken

8.1 Wat vinden burgers rechtvaardig? 
In het vorige hoofdstuk hebben we geconcludeerd dat het belangrijk is om burgers 
vroegtijdig te betrekken bij het vormgeven van klimaatbeleid. In dit hoofdstuk 
werken we dat verder uit en gaan we nader in op wat burgers zelf zien als een 
rechtvaardige verdeling van klimaatkosten. We doen dat op twee manieren. 
Allereerst bespreken we het bestaande onderzoek rond dit thema. We laten in 
paragraaf 8.2 zien dat een rechtvaardig klimaatbeleid volgens burgers inderdaad 
een belangrijke voorwaarde is voor draagvlak. Ook bespreken we op basis van 
beschikbare studies wat burgers beschouwen als een ‘eerlijk’ klimaatbeleid.294 

In paragraaf 8.3 presenteren we vervolgens de uitkomsten van ons eigen onder-
zoek naar burgerperspectieven op rechtvaardige verdelingen. We hebben i&o 
Research een enquête laten houden onder ruim 2.300 respondenten.295 
Onderzocht is in hoeverre burgers de verschillende verdelingsbeginselen als 
rechtvaardig beschouwen. Ook hebben we gekeken wat zij rechtvaardig vinden 
in de verdelingsvraagstukken die in dit rapport centraal staan. Een belangrijke 
uitkomst is dat meer dan driekwart van de respondenten een rechtvaardige lasten-
verdeling belangrijk vindt, vaak belangrijker dan zo min mogelijk CO2-uitstoot. 
Maar: dit ziet men nog niet voldoende terug in het huidige klimaatbeleid. Hoewel 
wat men een rechtvaardige verdeling vindt afhankelijk is van wat precies wordt 
verdeeld, zou het merendeel het liefst verdelingen zien die rekening houden met 
draagkracht en solidariteit. 

Dit hoofdstuk dient daarmee twee doelen. Allereerst geeft het een voorbeeld 
van de invulling van burgerbetrokkenheid rondom verdelingen: het laat zien 
hoe je het burgerperspectief kan meenemen bij verdelingsvraagstukken via een 
enquête. Ten tweede geven de uitkomsten van dit onderzoek een indicatie van 
de voorkeuren van burgers voor verschillende verdelingen. We sluiten in para-
graaf 8.4 af met een reflectie op zowel de literatuur als ons burgeronderzoek.

294  In de studies die we bespreken wordt vaak gesproken over ‘eerlijk’ in plaats van rechtvaardig. Om zo 
dicht mogelijk bij de terminologie uit de studies te blijven, nemen wij die term over in de tekst van dit 
hoofdstuk. Daarom lopen ‘eerlijk’ en ‘rechtvaardig’ in dit hoofdstuk wat door elkaar. We bedoelen 
hier hetzelfde mee, namelijk rechtvaardig zoals ook gedefinieerd in de rest van het rapport.

295  Voor het volledige rapport, zie: i&o Research 2022. 
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8.2 Rechtvaardigheid in klimaatbeleid: bestaande studies
Rechtvaardig klimaatbeleid als voorwaarde voor draagvlak
We beginnen met de literatuur: wat is er al bekend over wat burgers rechtvaardig 
vinden bij klimaatbeleid? Verschillende studies laten zien dat eerlijkheid of 
rechtvaardigheid een belangrijke voorwaarde is voor draagvlak voor klimaat-
beleid onder burgers. Zo toont een studie van tno naar maatschappelijk draag-
vlak voor klimaat- en energiebeleid aan dat wanneer burgers een maatregel als 
‘eerlijk’ beschouwen, deze op meer draagvlak kan rekenen.296 In een vragenlijst 
kregen de respondenten verschillende beleidsmaatregelen rondom het klimaat-
beleid voorgelegd. Deze beleidsmaatregelen besloegen verschillende typen 
instrumenten: juridisch, financieel of communicatief. Voor elk van de beleids-
maatregelen, grotendeels afkomstig uit het Klimaatakkoord, is de respondenten 
gevraagd aan te geven in welke mate zij voor of tegen die maatregel waren. 
Daarnaast werd hen voor elk van de maatregelen gevraagd in welke mate zij die 
maatregel eerlijk en effectief vonden. Uiteindelijk bleek dat maatregelen die op 
de meeste steun konden rekenen ook het meest eerlijk werden bevonden.297 Dit 
gold bijvoorbeeld voor een co2-belasting voor bedrijven. Andersom vonden de 
respondenten bijvoorbeeld het kwijtschelden van wegenbelasting en aankoop-
belasting voor elektrische auto’s oneerlijk. Deze maatregel kon dan ook op weinig 
draagvlak rekenen.

Dit beeld komt overeen met een andere studie van tno naar het draagvlak voor 
beleidsmaatregelen zoals voorgesteld in het rapport Bestemming Parijs van de 
werkgroep Invulling klimaatopgave Green Deal.298 De auteurs laten aan de hand 
van een analyse van een vragenlijst zien dat een inschatting over de mate waarin 
een maatregel eerlijk is, de belangrijkste reden is om die maatregel te steunen  
of niet. Naast eerlijkheid spelen ook effectiviteit en bezorgdheid om klimaat-
verandering een rol, maar in mindere mate.299

Het pbl bevestigt dit beeld in zijn onderzoek naar maatschappelijk draagvlak 
voor transitiebeleid, waaronder bijvoorbeeld de energietransitie valt.300 De 
onderzoekers legden de respondenten concrete beleidsmaatregelen voor op het 
gebied van afvalrecycling en energiebesparing. Eerst werd gevraagd in hoeverre 

296  Dreijerink en Peuchen 2020.
297  In deze studie is een regressieanalyse uitgevoerd waarbij de mate van draagvlak als af hankelijke 

variabele is genomen. Eerlijkheid, effectiviteit, persoonlijke waarden en bezorgdheid werden 
meegenomen als onaf hankelijke variabelen. Uit de regressieanalyse is gebleken dat eerlijkheid de 
sterkste voorspeller is van draagvlak met een bèta=0,6. 

298  Dreijerink en Klösters 2021.
299  In deze studie is er een regressieanalyse uitgevoerd waarbij de mate van draagvlak als af hankelijke 

variabele is genomen. Bezorgdheid over klimaatverandering, effectiviteit, eerlijkheid, relevantie, 
en milieu-identiteit werden meegenomen als onaf hankelijke variabelen. Uit de regressieanalyse is 
gebleken dat eerlijkheid de sterkste voorspeller is van draagvlak met een bèta=0.54.

300  Vringer en Carabain 2019.
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ze vinden dat de maatregel ingevoerd moet worden. Vervolgens is hun gevraagd 
de maatregelen te beoordelen op acht onderdelen, waaronder eerlijkheid, efficiëntie 
en uitvoerbaarheid. De conclusie van dit rapport was dat het onderdeel eerlijkheid 
het sterkst samenhangt met draagvlak voor alle voorgelegde interventies.301

Naast deze kwantitatieve onderzoeken is er ook kwalitatief onderzoek beschik-
baar dat aantoont dat eerlijkheid van klimaatbeleid en draagvlak met elkaar samen-
hangen. Naar aanleiding van 14 focusgroepen met 128 burgers waarin hen werd 
gevraagd naar hun mening en zorgen over het klimaatbeleid, stelden de onder-
zoekers vast dat eerlijkheid een belangrijke voorwaarde is voor draagvlak.302 

Rechtvaardige verdelingen volgens burgers
Uit bovenstaande studies wordt duidelijk dat de mate van draagvlak voor klimaat-
beleid samenhangt met de mate waarin die maatregel als eerlijk wordt beschouwd. 
Uit onderzoek blijkt dat mensen klimaatbeleid vooral ‘eerlijk’ vinden als de 
lasten op een rechtvaardige manier worden verdeeld.303 Maar wat houdt een 
rechtvaardige lastenverdeling volgens burgers in?

Het eindrapport van de klimaatraadpleging (zie tekstbox 7.2 in hoofdstuk 7) 
maakt inzichtelijk wat burgers als mogelijke eerlijke verdelingen beschouwen.304 
Respondenten geven aan dat de kloof tussen arm en rijk niet groter mag worden, 
lagere inkomens beschermd moeten worden tegen hoger oplopende kosten en 
de vervuiler moet betalen voor de uitstoot. Als aan die voorwaarden wordt 
voldaan, kan de beleidsmaatregel op meer steun rekenen.

De eerder besproken kwalitatieve studie identificeert eveneens aspecten over 
lastenverdeling die van belang zijn voor het draagvlak.305 Zo moet het klimaat-
beleid haalbaar en betaalbaar blijven voor iedereen. Subsidies moeten ook 
beschikbaar zijn voor lagere inkomens en kwetsbare groepen mogen er niet op 
achteruitgaan. Deze bevindingen zijn ook terug te zien in een grootschalige studie 
van de oecd. Een vragenlijstonderzoek onder 40.000 respondenten laat zien 
dat mensen klimaatbeleid meer steunen als dit niet ten koste gaat van de huis-
houdens met lagere inkomens. Beleid dat rekening houdt met een kosten verdeling 
op basis van draagkracht heeft meer draagvlak.306

301  In deze studie is er een correlatieanalyse uitgevoerd voor de mate van draagvlak voor een regel en 
in hoeverre deze als eerlijk werd beschouwd. De uitkomst van de studie gaf een positieve correlatie 
(Spearman’s r=0,38). Dit betekent dat hoe eerlijker een maatregel wordt beoordeeld, hoe meer 
draagvlak er voor die maatregel is.

302  Van Schaik et al. 2022.
303  Dreijerink en Klösters 2021; Van Schaik et al. 2022; Steenbekkers en Scholte 2019.
304  Mouter et al. 2021.
305  Van Schaik et al. 2022.
306  Dechezleprêtre et al. 2022.

Rapport 127



In een tno-studie naar maatschappelijk draagvlak voor klimaatbeleid wordt 
geconcludeerd dat vooral hoge kosten voor burgers als oneerlijk worden gezien. 
Ook vinden mensen dat de vervuiler moet betalen voor veroorzaakte emissies. 
Andere studies blijven echter meer aan de oppervlakte en geven aan dat de 
verdeling van lasten volgens burgers eerlijk moet zijn; wat eerlijk precies inhoudt, 
blijft buiten beeld.307

Deze onderzoeken tonen allemaal aan dat een eerlijke verdeling van lasten een 
van de belangrijkste onderdelen is van wat burgers een rechtvaardig klimaat-
beleid vinden, wat vervolgens bijdraagt aan draagvlak. Een overzicht van de 
geciteerde studies is te vinden in bijlage 2. De focus van deze studies was echter 
niet om het burgerperspectief op rechtvaardige lastenverdelingen in klimaat-
beleid te onderzoeken. Daarom blijft onduidelijk wat ‘eerlijk’ precies is. Soms 
wordt wel aan een aantal verdelingsbeginselen geraakt, zoals ‘de vervuiler betaalt’ 
of ‘met behoud van minimale ondergrens’. Maar we hebben gezien dat er veel 
meer overwegingen denkbaar zijn. Om hier zicht op te krijgen, bespreken we in 
8.3 de resultaten van ons eigen burgeronderzoek.

8.3 Rechtvaardigheid in klimaatbeleid: het wrr-onderzoek
Het onderzoek
In opdracht van de wrr heeft I&O Research een survey uitgezet naar wat burgers 
beschouwen als een rechtvaardige verdeling van klimaatlasten. Voor dit onder-
zoek hebben we gebruikgemaakt van een vragenlijst. Het doel van deze vragen-
lijst is tweeledig:

1. We willen inzicht bieden in de algemene voorkeuren van respondenten  
voor een verdelingsbeginsel. Doordat meer dan 2.300 respondenten de lijst 
invulden, leidt die waardering tot een weging van de verdelingsbeginselen. 
Respondenten konden aangeven in hoeverre zij een bepaald verdelings-
beginsel steunen. Hiervoor zijn de beginselen voorgelegd in de vorm van 
stellingen. 

2. Daarnaast willen we onderzoeken of de mate waarin een bepaald verdelings-
beginsel wel of niet als rechtvaardig wordt beschouwd te maken heeft met 
het type verdelingsvraagstuk, zoals waterveiligheid of de energietransitie. 
Veranderen de opvattingen over al dan niet eerlijke verdelingen wanneer  
de verdelingsbeginselen worden toegespitst op een van de casussen? Om 
hierachter te komen hebben we de stellingen met beginselen zo aangepast 
dat ze van toepassing zijn op de casuïstiek.

307  Dreijerink en Peuchen 2020; Kluizenaar en Flore 2021.
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We hebben bij het opzetten van het onderzoek rekening gehouden met de tijd 
die het kost een vragenlijst in te vullen, de complexiteit van de vragen, de wens 
de casuïstiek onderling te kunnen vergelijken, en het vertalen van abstracte 
begrippen naar situaties waarin respondenten zich kunnen verplaatsen. 
Respondenten zijn bevraagd op het verdelen van de lasten van klimaatbeleid. 
Daarbij is gebruikgemaakt van een 9-puntsschaal waarbij 1 ‘zeer oneens’ of 
‘zeer weinig steun’ betekent en 9 ‘zeer mee eens’ of ‘zeer veel steun’. Ook hebben 
de respondenten de keuze gekregen ‘weet niet’ te antwoorden.308 

Hoewel wij in hoofdstuk 2 in totaal tien verdelingsbeginselen formuleren, hebben 
respondenten elf verdelingsbeginselen voorgelegd gekregen. Het ‘grootste nut’- 
beginsel komt namelijk twee keer aan bod. Eén keer als ‘grootste nut’, waarmee 
we bedoelen dat het geld zo effectief mogelijk besteed moet worden, zoals we in 
hoofdstuk 2 beschreven. Het ligt voor de hand dat deze hoog beoordeeld wordt. 
De tweede variant die de respondenten voorgelegd kregen, was ‘grootste nut 
(context)’, waarbij ook een gevolg genoemd werd, namelijk dat effectieve lasten-
verdeling kan betekenen dat sommige mensen meer moeten betalen dan andere.309 
In hoofdstuk 2 noemden we dit bezwaar al – net zoals we bij andere verdelings-
beginselen ook voors en tegens benoemden. Dit beginsel hebben we twee keer 
voorgelegd omdat tijdens de kwalitatieve interviews die zijn afgenomen ter 
voorbereiding op het uitzetten van de vragenlijst, bleek dat het verschil in 
waardering groot is tussen ‘grootste nut’ met en zonder gevolg: wanneer het 
beginsel met context wordt voorgelegd daalt de steun ervoor aanzienlijk. De 
gemiddelde steun zakt van een 6,9 naar een 5,7, zoals ook te zien is figuur 8.1.310 

308  Voor de leesbaarheid van de figuren zijn de antwoordopties samengevoegd. Deze worden als volgt 
geïnterpreteerd:

 – 1+2: sterk mee oneens of zeer weinig steun
 – 3+4: oneens of weinig steun
 – 5: neutraal of midden optie
 – 6+7: mee eens of steun
 – 8+9: sterk mee eens of veel steun

309  De formulering van ‘grootste nut’ in de enquête is: “De kosten van het klimaatbeleid moeten zo 
worden verdeeld dat klimaatverandering zo effectief mogelijk wordt tegengegaan.” De formulering 
van het beginsel ‘grootste nut (context)’ is als volgt: “De kosten van het klimaatbeleid moeten 
zo worden verdeeld dat klimaatverandering zo effectief mogelijk wordt tegengegaan, ook als dit 
betekent dat sommige mensen veel meer moeten betalen dan andere mensen.”

310  Respondenten beoordeelden het beginsel ‘grootste nut’ voornamelijk op het gedeelte na de komma 
(zie de direct voorgaande noot, nr 310). Zij beoordeelden dit beginsel structureel als minder 
rechtvaardig dan wanneer alleen het eerste deel van de zin werd voorgelegd. Dit was de reden dat 
we hebben besloten om het beginsel twee keer voor te leggen aan de respondenten, zowel met het 
gedeelte na de komma als zonder.
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Respondenten is ook gevraagd hun mening te geven over bepaalde tegenstellingen, 
zoals we die zijn tegengekomen in de maatschappelijke discussies in de casuïstiek. 
In deze tegenstellingen zien we ook de verdelingsbeginselen terug. Door ze 
tegenover elkaar te zetten krijgen we een nog scherper beeld van welke soort 
verdeling als meer of minder rechtvaardig wordt ervaren door burgers. In deze 
paragraaf bespreken we de belangrijkste resultaten van het onderzoek.311 

Kernbevindingen
Meer dan 2.300 respondenten vulden de vragenlijst in. De antwoorden laten 
duidelijk zien dat de meeste Nederlanders geloven dat klimaatverandering plaats-
vindt, namelijk 89 procent. Het overgrote deel van de respondenten (84 procent) 
vindt klimaatverandering ernstig tot zeer ernstig. Daarbij geeft driekwart  
(76 procent) aan zich zorgen te maken over het klimaat en klimaatverandering. 
Ook geloven de meeste respondenten (84 procent) dat klimaatverandering 
veroorzaakt wordt door menselijk handelen.312 Het antwoord op de vraag of 
respondenten of hun eventuele kinderen verwachten last te krijgen van klimaat-
verandering is overwegend bevestigend (respectievelijk 60 procent en 63 procent). 
Jongere respondenten (tot 26 jaar) schatten deze risico’s hoger in (78 procent en 
76 procent). 

Er zijn verschillen waarneembaar in de houding ten aanzien van klimaatveran-
dering tussen diverse groepen. We bespreken deze verschillen kort. Respondenten 
met een hogere opleiding maken zich vaker veel zorgen over klimaatverandering 
(54 procent) dan respondenten met een middelbare (35 procent) of lagere  
(40 procent) opleiding. Politieke voorkeur blijkt sterk te correleren met het stand-
punt ten aanzien van klimaatverandering en de zorgen daarover. Opvallend is 
dat voor het hele politieke spectrum de kiezers in meerderheid aangeven dat zij 
geloven dat er sprake is van klimaatverandering. Echter, de mate waarin men 
zich daarover zorgen maakt verschilt sterk. Van GroenLinks of D66-stemmers 
maakt meer dan 90 procent zich zorgen over klimaatverandering; bij Forum 
voor Democratie-stemmers is dat 30 procent. 

Zoals we eerder in dit rapport schreven, gaat klimaatbeleid gepaard met grote 
investeringen die, uiteindelijk, worden opgebracht door huishoudens en bedrijven. 
Klimaatbeleid is daarom verweven met de vraag wie precies de rekening voor die 

311  Het gehele rapport van i&o Research inclusief onderzoeksvragen en onderzoeksverantwoording  
is beschikbaar via de website van de wrr.

312  Dit beeld zien we ook terug in een onderzoek van het scp naar klimaatverandering en 
klimaatmaatregelen. In de studie Klimaataanpak: toekomstbepalende keuzes voor onze samenleving 
(Kluizenaar en Flore 2021) komt naar voren dat 76% van de respondenten in enige mate bezorgd is 
over klimaatverandering. Ongeveer een kwart van de mensen, 27%, is ernstig bezorgd.  
De uitkomsten van dit scp-onderzoek komen dus overeen met onze eigen bevindingen.
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investeringen betaalt. Daarmee ligt de vraag naar rechtvaardigheid prominent 
op tafel. Ons burgeronderzoek laat onomwonden zien dat een rechtvaardige 
verdeling als belangrijk punt wordt gezien door burgers; 77 procent vindt dat de 
kosten voor klimaatbeleid zo rechtvaardig mogelijk verdeeld moeten worden. 
Maar gevraagd naar de opvatting of de kosten van het klimaatbeleid momenteel 
rechtvaardig verdeeld worden, gaf ongeveer de helft te kennen dat dat niet zo is.313 
Bovendien kozen de respondenten vaker voor rechtvaardigheid dan voor zo 
min mogelijk CO2-uitstoot, wanneer hun gevraagd werd een keuze te maken 
tussen beide.314

Voor wat betreft de verdelingsbeginselen laat ons burgeronderzoek zien dat 
Nederlanders een duidelijke voorkeur hebben voor bepaalde typen verdelingen. 
We gaan hieronder verder in op deze bevindingen.

Steun voor algemene verdelingsbeginselen
Een rechtvaardige verdeling van de lasten van klimaatbeleid is dus belangrijk 
volgens de respondenten. Maar wat beschouwen zij als een rechtvaardige 
 verdeling? Figuur 8.1 laat zien hoe de respondenten de verschillende verdelings-
beginselen bij klimaatbeleid waarderen. De verdelingsbeginselen staan op 
volgorde van meest rechtvaardig tot minst rechtvaardig.

313  Deze bevinding komt overeen met de studie van het scp naar klimaatverandering en klimaat-
maatregelen (Kluizenaar en Flore 2021). In deze studie geeft een meerderheid van de respondenten 
aan de lastenverdeling tussen burgers en bedrijven op dit moment niet rechtvaardig te vinden (60%). 
De verdeling van lasten tussen burgers onderling wordt in deze studie door bijna de helft (45%) als 
onrechtvaardig beoordeeld.

314  I&O Research concludeert dat vier op de tien Nederlanders (42%) rechtvaardigheid belangrijker 
vinden dan zo min mogelijk co2-uitstoot en dat drie op tien (29%) zo min mogelijk co2-uitstoot  
juist belangrijker vinden. De rest weet het niet of staat er neutraal tegenover.
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Steun voor verdelingsbeginselen per casus
Bovenstaande zegt ons iets over hoe de respondenten de verdelingen waarderen 
van lasten voor het klimaatbeleid in het algemeen. Maar verschuift die waarde-
ring wanneer respondenten wordt gevraagd naar hun voorkeur voor een verde-
lingsbeginsel in een van de vier casussen (figuur 8.2)? 

Figuur 8.2 Steun voor verdelingsbeginselen bij klimaatbeleid in het algemeen 
en per casus

 Waardering +0,5 of hoger t.o.v. algemene waardering betreffende verdelingsbeginsel

 Waardering 0,5 of lager t.o.v. algemene waardering betreffende verdelingsbeginsel

In de linker kolom staan de algemene scores (van 1 tot 9). In de vier kolommen 
in het midden staat de waardering per beginsel in iedere casus. De meest rechter 
kolom geeft aan wat het maximale verschil is tussen de laagste en hoogste 
waardering. Hoe hoger het maximale onderlinge verschil, hoe groter de variatie 
in waardering van een beginsel tussen de casussen.

Het verdelingsbeginsel ‘op basis van bestaande rechten’ springt hier het meest 
in het oog. In het algemeen wordt dit principe als minder rechtvaardig beoor-
deeld (4,6) door respondenten. Gegeven dit verschil van 3,4 punten is het 
beginsel ‘op basis van bestaande rechten’ het meest variabel in dit onderzoek. 
Het wordt in de casus over schade door extreem weer min of meer als recht-
vaardig gewaardeerd (6,2) en in de casus over de sectorale reductieopgave als 
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Beginsel Algemeen

Reductie
opgaven

Subsidie 
energie
transitie

Water
veiligheid

Extreme 
neerslag

Maximaal 
verschil

Behoud minimale ondergrens 7,8 6,0 7,7 7,7 7,6 1,7

Grootste nut 6,9 6,9 6,5 7,5 6,3 1,2

Vervuiler betaalt 6,8 6,9 5,4 5,9 6,1 1,5

Ten gunste minstbedeelden 6,7 5,9 6,8 6,8 6,8 0,9

Naar draagkracht 6,2 5,7 6,2 6,1 5,7 0,5

Profijtbeginsel 5,8 5,8 5,7 3,7 5,5 2,1

Grootste nut (context) 5,7 6,3 5,6 5,5 5,4 0,9

Verduurzamer verdient 5,1 5,2 5,5 4,5 5,3 1,0

Bestaande rechten 4,6 2,8 4,6 3,7 6,2 3,4

Eigen verantwoordelijkheid 3,8 5,1 4,1 4,7 5,4 1,3

Per capita 3,0 5,0 3,4 4,0 3,8 1,6

 Waardering +0,5 of hoger t.o.v. algemene waardering betreffende verdelingsbeginsel

 Waardering -0,5 of lager t.o.v. algemene waardering betreffende verdelingsbeginsel

In de linker kolom staan de algemene scores (van 1 tot 9). In de vier kolommen 
in het midden staat de waardering per beginsel in iedere casus. De meest rechter 
kolom geeft aan wat het maximale verschil is tussen de laagste en hoogste 
waardering. Hoe hoger het maximale onderlinge verschil, hoe groter de variatie 
in waardering van een beginsel tussen de casussen.

Het verdelingsbeginsel ‘op basis van bestaande rechten’ springt hier het meest 
in het oog. In het algemeen wordt dit principe als minder rechtvaardig beoor-
deeld (4,6) door respondenten. Gegeven dit verschil van 3,4 punten is het 
beginsel ‘op basis van bestaande rechten’ het meest variabel in dit onderzoek. 
Het wordt in de casus over schade door extreem weer min of meer als recht-
vaardig gewaardeerd (6,2) en in de casus over de sectorale reductieopgave als 
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Figuur 8.1 Steun voor verdelingsbeginselen bij klimaatbeleid in het algemeen

Respondenten hebben een duidelijke voorkeur voor een aantal beginselen. De 
beginselen ‘met behoud van minimale ondergrens’, ‘grootste nut’ en ‘vervuiler 
betaalt’ kunnen op de meeste steun rekenen. 

Voor de tweede versie van ‘grootse nut’ is minder steun. Beleid moet dus effectief 
zijn, maar als dat betekent dat sommigen meer moeten betalen dan anderen lijkt 
het beginsel voor mensen dus minder aantrekkelijk. Deze kant tekening bespraken 
we al in hoofdstuk 2. Hierdoor gaan ook andere overwegingen een rol spelen in 
wat men als rechtvaardig ziet.

De beginselen ‘naar draagkracht’, ‘op basis van profijt’ en ‘de verduurzamer 
verdient’ nemen in de waardering een middenpositie in. Twee van deze begin-
selen vallen in de categorie ‘bijdrage en profijt’, die gaat over het gedrag of het 
belang van burgers en bedrijven, bijvoorbeeld of zij veel vervuilen of hun best 
doen om te verduurzamen. De beginselen ‘op basis van bestaande rechten’, ‘op 
basis van eigen verantwoordelijkheid’ en ‘per capita’ worden door respondenten 
overwegend als het minst rechtvaardig gewaardeerd (respectievelijk met een 
score van 4,6, 3,8 en 3,0). Deze beginselen vallen in de categorie ‘individuele 
rechten en vrijheden’.

Rechtvaardigheid in klimaatbeleid132



Steun voor verdelingsbeginselen per casus
Bovenstaande zegt ons iets over hoe de respondenten de verdelingen waarderen 
van lasten voor het klimaatbeleid in het algemeen. Maar verschuift die waarde-
ring wanneer respondenten wordt gevraagd naar hun voorkeur voor een verde-
lingsbeginsel in een van de vier casussen (figuur 8.2)? 

Figuur 8.2 Steun voor verdelingsbeginselen bij klimaatbeleid in het algemeen 
en per casus
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zeer onrechtvaardig (2,8). Daar waar respondenten het onrechtvaardig vinden 
dat de bedrijven die in het verleden veel uitstootten dat in de toekomst ook 
mogen blijven doen, vinden veel respondenten het dus juist wel eerlijk dat 
iemands bezit bepaalt hoeveel compensatie diegene krijgt. De mate waarin 
bestaande rechten als rechtvaardig wordt bevonden is dus afhankelijk van de 
casus en daarmee ook van wat er verdeeld wordt: uitstootrechten in het geval 
van reductieopgaven en compensatiegelden in het geval van extreem weer.

Een ander principe dat in de casussen verschillend gewaardeerd wordt is het 
profijtbeginsel. Voor de casussen over de energietransitie, schade door extreem 
weer en sectorale reductieopgaven is de waardering vergelijkbaar met de algemene 
opvatting, maar bij waterveiligheid is er weinig steun voor dit beginsel (3,7). 

De variatie in waardering van de andere verdelingsbeginselen is kleiner, wanneer 
we naar de casussen kijken. De beginselen ‘ten gunste van de minstbedeelden’, 
‘op basis van draagkracht’ en ‘grootste nut’ vertonen per casus de minste variatie. 
Dit suggereert een zekere bestendigheid van hoe deze beginselen worden 
gewaardeerd.

Steun voor verdelingsbeginselen in het Nederlandse beleid
Hoe staan deze waarderingen per casus in verhouding tot de beginselen zoals 
die nu voorkomen in de beleidspraktijk? Een aantal resultaten valt op en die 
bespreken we hier kort. 

Bij de sectorale reductieopgaven beschouwen respondenten ‘de vervuiler betaalt’ 
en ‘grootste nut’ als de belangrijkste en rechtvaardigste verdelingsbeginselen.  
In hoofdstuk 3 hebben we gezien dat die reductiedoelstellingen volgens het 
beginsel ‘grootste nut’ worden verdeeld. We zien hier dus een overeenkomst 
tussen wat burgers rechtvaardig vinden en de beleidspraktijk. ‘De vervuiler 
betaalt’ zou volgens burgers een aanvullende overweging kunnen zijn bij de 
verdeling van de sectorale reductieopgaven.

In hoofdstuk 4 blijkt dat de subsidies voor de energietransitie op verschillende 
beginselen is gestoeld maar dat ‘de verduurzamer verdient’ een belangrijke rol 
speelt bij de toewijzing van de isde. Dit beginsel wordt door de respondenten 
overwegend als maar beperkt rechtvaardig beoordeeld (5,5). De verdelingen met 
behoud van minimale ondergrens (7,7) en ten gunste van de minstbedeelden 
(6,8) zien we terug bij de spuk-regeling en worden door de respondenten als 
rechtvaardiger beoordeeld.315

315  De vragen in de vragenlijst zijn toegespitst op de bekostiging van de energietransitie door huishoudens 
en niet door bedrijven, vandaar ook dat de uitkomsten van dit onderzoek minder van toepassing zijn 
op de toewijzing van sde++.
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Het beginsel ‘de vervuiler betaalt’ wordt bij subsidies voor de energietransitie 
laag gewaardeerd door de respondenten (5,4). De lage waardering hangt samen 
met de vraagstelling. De focus in de vragenlijst is de energietransitie bij de mensen 
thuis en niet de energietransitie bij bedrijven. ‘De vervuiler betaalt’ betekent 
hier dan ook dat huishoudens die meer vervuilen, ook meer moeten betalen voor 
hun vervuiling en daarmee meer bijdragen aan de bekostiging de energietransitie. 
Deze redenering kan op weinig steun rekenen. Dit is ook te verklaren vanuit het 
gegeven dat de verdelingen met behoud van minimale ondergrens en ten gunste 
van de minstbedeelden het hoogst scoren bij de respondenten. ‘De vervuiler 
betaalt’ is voor wat betreft huishoudens qua uitwerking veelal in tegenspraak met 
deze twee beginselen. Immers, huishoudens in slecht geïsoleerde woningen en 
met een kleine portemonnee worden vanuit dat beginsel nog zwaarder belast.  
Is deze vraag echter toegespitst op de energietransitie van het bedrijfsleven, dan 
zien we een ander beeld. Zo kregen respondenten de volgende stelling voorgelegd: 
“Bedrijven die de meeste co2 uitstoten moeten ook het meest meebetalen aan de 
energietransitie.” Respondenten onderschrijven deze stelling met ruime meerder-
heid (86 procent). 

Bij waterveiligheid waarderen respondenten het beginsel ‘met behoud van 
minimale ondergrens’ het hoogst, evenals de andere beginselen uit de categorie 
‘draagkracht en solidariteit’. Opvallend is de lage waardering voor de beginselen 
uit de categorie ‘bijdrage en profijt’. Het profijtbeginsel speelt immers een 
belangrijke rol bij de huidige verdeling van de kosten van waterveiligheidsbeleid.

In de casus over schade door extreem weer hebben we beschreven dat eigen 
verantwoordelijkheid als uitgangspunt van het beleid is geformuleerd, maar dat 
dit maar ten dele wordt gerealiseerd. Door de respondenten wordt dit beginsel 
ook laag gewaardeerd (5,4). Dit resultaat komt ook naar voren bij de tegengestelde 
stellingen. De stelling dat de overheid de kosten moet betalen van schade door 
extreem weer wordt door meer mensen onderschreven (52 procent) dan de 
stelling dat de schadekosten particulier moeten worden gedragen (19 procent).316 
We zien hier dus wel een overeenkomst tussen de waardering van burgers en de 
beleidspraktijk waarin de overheid ook vaak de lasten draagt. 

Kortom, er zijn deels overeenkomsten tussen wat burgers als rechtvaardig 
beschouwen en de beleidspraktijk. Dat geldt voornamelijk voor het beginsel 
‘grootste nut’. Dit beginsel speelt een grote rol binnen de subsidies van de energie-
transitie, waterveiligheid en de verdeling van de sectorale reductieopgaven en 
wordt in die casussen ook als rechtvaardig beoordeeld door de respondenten. 

316  De overige respondenten staan er neutraal in (22%) of weten het niet (7%).

Rapport 135



Tegelijkertijd zien we dat de beginselen die voorkomen in de casuïstiek soms 
ook juist niet overeenkomen met wat burgers als rechtvaardig beschouwen, 
zoals het profijtbeginsel, dat een belangrijke rol speelt binnen de casus over 
waterveiligheid. 

Clustering verdelingsbeginselen
We hebben hierboven de casuïstiek en de verdelingsbeginselen centraal gesteld. 
Een laatste resultaat van ons burgeronderzoek heeft betrekking op de onder-
verdeling van de verdelingsbeginselen. In dit onderzoek vinden we dat de 
theoretische onderverdeling in hoofdstuk 2 in vier categorieën overeenkomt met 
de statistische clustering die in dit onderzoek voortkomt uit een factoranalyse 
(figuur 8.3). Het verschil zit in de beginselen ‘grootste nut’ en ‘grootste nut 
(context)’ die hier zijn ondergebracht in het statistische cluster ‘bijdrage en profijt’, 
maar die we in hoofdstuk 2 als een aparte categorie gegroepeerd hebben.

Figuur 8.3 Clustering op basis van de factoranalyse*

*  De beginselen ‘bestaande rechten’, ‘draagkracht’, ‘verduuzamer verdient’ en ‘profijt
beginsel’ hangen in de factoranalyse statistisch gezien samen met meerdere categorieën. 
In figuur 8.3 geeft de kleur van de tekst de categorie weer waar de beginselen het 
sterkst mee samenhangen.
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Naar aanleiding van deze factoranalyse kan een belangrijke conclusie worden 
getrokken. Wanneer we namelijk terugkijken naar de waardering van de 
verschillende verdelingsbeginselen (figuur 8.2) valt op dat vooral beginselen  
uit het statistische cluster ‘draagkracht en solidariteit’ hoog worden gewaardeerd, 
namelijk: ‘met behoud van minimale ondergrens’, ‘ten gunste van de minst-
bedeelden’ en ‘op basis van draagkracht’. De steun voor het beginsel ‘grootste 
nut’ varieert sterk met de context. De respondenten vinden het wel belangrijk 
dat beleid effectief is, het beginsel scoort zonder context namelijk wel hoog. 
Maar wanneer mogelijke gevolgen hiervan onder ogen gezien worden, dan  
vindt men een lastenverdeling binnen het cluster ‘draagkracht en solidariteit’ 
rechtvaardiger.

Beginselen die horen bij het cluster ‘bijdrage en profijt’ – ‘de vervuiler betaalt’, 
‘de verduurzamer verdient’ en ‘op basis van profijt’ – scoren matig. De laagste 
waardering werd vastgesteld bij de beginselen binnen het cluster ‘individuele 
rechten en vrijheden’, waartoe ‘op basis van bestaande rechten’, ‘op basis van 
eigen verantwoordelijkheid’ en ‘per capita’ behoren. 

8.4 Tot slot: Verdelende rechtvaardigheid is belangrijk voor burgers
In dit burgeronderzoek zien we dat de respondenten een rechtvaardige lasten-
verdeling van het klimaatbeleid belangrijk vinden, vaak belangrijker dan zo  
min mogelijk uitstoot van co2. Dat burgers rechtvaardigheid belangrijk vinden 
wordt benadrukt in de bestaande literatuur. Tegelijkertijd is het onduidelijk wat 
burgers als ‘eerlijk’ of ‘rechtvaardig’ beschouwen. Door respondenten te vragen 
wat zij een rechtvaardige lastenverdeling vinden, hebben we hier meer inzicht  
in gegeven.

Ons onderzoek laat zien dat Nederlandse burgers vinden dat klimaatbeleid 
rechtvaardig moet zijn, maar dat ze het huidige beleid nog onvoldoende recht-
vaardig vinden. Het belangrijkste resultaat van het onderzoek is dat burgers de 
beginselen binnen de categorie ‘draagkracht en solidariteit’ als het rechtvaardigst 
beschouwen. Beginselen die daarbij horen zijn een verdeling op basis van draag-
kracht, ten gunste van de minstbedeelden en met behoud van minimale onder-
grens. Daarnaast wordt ook het beginsel ‘grootste nut’ rechtvaardig bevonden, 
maar niet als dit tot gevolg heeft dat de lasten naar de opvatting van burgers 
onevenredig verdeeld worden tussen burgers onderling. 

De hoge waardering voor beginselen uit de categorie ‘draagkracht en solidariteit’ 
suggereert een gedeelde basis voor rechtvaardigheid, maar de waardering van 
beginselen is ook afhankelijk van het voorliggende verdelingsvraagstuk. Een 
voorbeeld van variatie tussen verdelingsvraagstukken is dat respondenten het 
beginsel ‘op basis van bestaande rechten’ meestal als (zeer) onrechtvaardig 
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bestempelen, tenzij het gaat over schade die zij hebben als gevolg van extreme 
regenval. Dan is het volgens hen juist rechtvaardig om het bezit leidend te laten 
zijn in de uitgekeerde compensatiegelden. 

Het beginsel ‘de vervuiler betaalt’ wordt hoog gewaardeerd als het gaat over 
sectorale reductiedoelstellingen en de energietransitie van sectoren en bedrijven. 
Veel respondenten beoordelen dit beginsel echter als minder rechtvaardig als 
het gaat om de energietransitie bij de mensen thuis in combinatie met het belasten 
van huishoudens met een kleine portemonnee. Deze voorbeelden laten zien dat 
wegingen op het gebied van verdelende rechtvaardigheid van klimaatbeleid 
contextafhankelijk zijn. Dit betekent dat bij het voorbereiden van beleid, bij de 
besluitvorming daarover en bij de uitvoering rekening gehouden moet worden 
met het specifieke verdelingsvraagstuk. 

Het betrekken van het burgerperspectief in de besluitvorming over verdelingen 
in het klimaatbeleid is een manier om het draagvlak voor de besluiten te borgen. 
Zoals we hebben laten zien in hoofdstuk 7 is dit slechts één onderdeel van 
procedurele rechtvaardigheid; ook de perspectieven van andere belanghebbenden 
moeten bijvoorbeeld worden meegewogen. Deze studie is uiteraard een moment-
opname geweest, de mening van burgers over wat rechtvaardig is kan veranderen. 
Wanneer bijvoorbeeld het klimaatprobleem nijpender wordt, kunnen burgers 
het idee van ‘grootste nut’ wellicht als meer rechtvaardig gaan beschouwen.  
Het water staat hen dan immers nader aan de lippen. Het is daarom belangrijk 
dat met regelmaat wordt gekeken naar het burgerperspectief.
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9. Rechtvaardigheid in klimaatbeleid

9.1 Rechtvaardige verdelingen: onderbelicht in klimaatbeleid
We begonnen dit rapport met een terugblik op de protesten van les gilets jaunes, 
de gele hesjes, in Frankrijk. Het was een voorbeeld van heftige maatschappelijke 
onrust die ontstond omdat veel burgers het klimaatbeleid niet rechtvaardig vonden. 
Een voorbeeld ook dat het belang illustreert van een rechtvaardige verdeling van 
klimaatkosten. Als verdelingen in het klimaatbeleid niet als rechtvaardig gezien 
worden, heeft dat beleid geen draagvlak. En dan komt het niet van de grond. 

Klimaatbeleid is veelomvattend. Het bestaat uit mitigatiebeleid: beleid om de 
klimaatverandering te beperken. Denk bijvoorbeeld aan subsidies voor de 
isolatie van huizen of de installatie van zonnepanelen. En uit adapatiebeleid: 
beleid om ons aan te passen aan de negatieve gevolgen van klimaatverandering. 
Een voorbeeld daarvan is de verhoging van dijken, of aanpassing van onze 
steden aan hittestress. Ten derde gaat het om beleid gericht op het repareren en 
compenseren van klimaatschade – bijvoorbeeld het herstellen van infrastructuur 
na overstromingen. 

Al deze drie componenten van klimaatbeleid brengen hoge kosten en andere 
verdelingsvragen met zich mee. Dat zal alleen maar nijpender worden. Verwacht 
wordt namelijk dat de klimaatkosten nog flink zullen stijgen: in de komende 
decennia zijn immers ingrijpende maatregelen nodig op tal van terreinen. Niet 
alleen om de energietransitie te realiseren en de adaptatieplannen uit te voeren, 
maar ook om te kunnen omgaan met schade als gevolg van extreem weer.  
En iedereen – burgers, bedrijven en overheden – krijgt ermee te maken. 

Dit rapport gaat daarom over de vraag wat rechtvaardige verdelingen zijn in het 
klimaatbeleid, en welke overwegingen en beginselen hieraan ten grondslag kunnen 
liggen. We komen tot de conclusie dat er op dit moment nog onvoldoende syste-
matische aandacht is voor verdelende rechtvaardigheid in klimaatbeleid. Vaak is er 
pas aandacht voor de rechtvaardigheid van het beleid nadat de besluitvorming al 
heeft plaatsgevonden – als er achteraf onrust over ontstaat. Lang niet alle mogelijke 
verdelingsbeginselen komen daardoor goed in beeld bij het maken van beleid.

De kernboodschap van dit rapport is daarom dat er in klimaatbeleid stelselmatige 
aandacht moet zijn voor rechtvaardigheid bij het verdelen van klimaatkosten. 
Maatregelen dienen niet alleen beoordeeld te worden vanuit het perspectief van 
doelmatigheid en rechtmatigheid, maar ook vanuit het perspectief van recht-
vaardigheid. Als dit niet gebeurt, kan het draagvlak voor klimaatbeleid afkalven. 
Dan zal het klimaatbeleid vertraagd raken of onhoudbaar worden. In dit laatste 
hoofdstuk zetten we onze belangrijkste bevindingen op een rij. We sluiten het 
hoofdstuk af met een drietal aanbevelingen.
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9.2 Bevindingen: te weinig en te laat aandacht voor rechtvaardigheid
De voorgaande hoofdstukken leveren de volgende bevindingen op:

1. We kunnen vier categorieën rechtvaardigheidsoverwegingen onderscheiden, 
met daarbinnen verschillende verdelingsbeginselen.

2. Welk verdelingsbeginsel relevant is, hangt af van het type vraagstuk.
3. Tijdens de beleidsvoorbereiding is er vaak weinig aandacht voor de recht-

vaardigheid van verdelingen.
4. Beginselen voor een rechtvaardige verdeling zitten ‘verpakt’ in beleids-

instrumenten, regelingen en modellen.
5. Omdat er geen vaste standaard bestaat voor rechtvaardige verdelingen,  

zijn rechtvaardige procedures zeer belangrijk.
6. Er zit soms verschil tussen wat burgers rechtvaardig vinden en de  

verdeling in de praktijk van het beleid. 
7. Het is belangrijk om klimaatkosten rechtvaardig te verdelen. Als dit niet 

gebeurt gaat het ten koste van draagvlak.

Bevinding 1. We kunnen vier categorieën rechtvaardigheids
overwegingen onderscheiden, met daarbinnen verschillende 
verdelingsbeginselen.

Verschillende verdelingsbeginselen kunnen een rol kunnen spelen bij recht-
vaardige verdelingen in het klimaatbeleid. Op basis van filosofische literatuur 
beschrijven we vier categorieën rechtvaardigheidsoverwegingen en onder-
scheiden daarbinnen tien verdelingsbeginselen. Deze vier categorieën en tien 
beginselen staan hieronder afgebeeld (figuur 9.1). Op pagina 10-11 staat een 
uitgebreidere versie van dit figuur met een nadere toelichting per verdelings-
beginsel, en in hoofdstuk 2 wordt de achtergrond in meer detail besproken. 
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Figuur 9.1 Vier categorieën rechtvaardige verdelingen in het klimaatbeleid 

De eerste categorie, het grootste nut, is gericht op maatschappelijke uitkomsten. 
De verdeling vindt zo plaats dat het maatschappelijk nut zo groot mogelijk is.  
In de context van het klimaatbeleid betekent dit een verdeling die ervoor zorgt 
dat de specifieke doelen van dat beleid – bijvoorbeeld reductie van co2-uitstoot 
– maximaal worden bereikt, onverschillig van de overige effecten die dat heeft. 

In de tweede categorie staan individuele rechten en vrijheden centraal. Bij een 
verdeling wordt dan bijvoorbeeld rekening gehouden met gemaakte afspraken 
uit het verleden of met de eigen verantwoordelijkheid van burgers of bedrijven 
voor hun handelen. 

Een volgende categorie legt de nadruk op draagkracht en solidariteit. Het gaat dan 
om verdelingen waar bijvoorbeeld draagkracht of de belangen van de minst-
bedeelden centraal staan. Of waar het verdelingsbeginsel erop gericht is te borgen 
dat burgers niet onder een bestaansminimum terechtkomen. 

Tot de laatste categorie, gericht op bijdrage en profijt, behoren verdelings-
beginselen op basis van het gedrag of het belang van burgers en bedrijven. 
Bijvoorbeeld rekening houden met de bijdrage die ze zelf leveren aan klimaat-
verandering, zoals door vervuilers te laten betalen of verduurzamers te belonen 
voor hun acties. Of een verdelingsbeginsel dat kijkt naar het profijt dat burgers 
of bedrijven hebben van maatregelen.
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Bevinding 2. Welk verdelingsbeginsel relevant is,  
hangt af van het type vraagstuk 

Er is geen one size fits all-oplossing voor alle vragen van verdelende rechtvaardig-
heid in het klimaatbeleid. Dat blijkt niet alleen uit de verschillende casussen die 
we hebben geanalyseerd (hoofdstuk 3 tot en met 6), maar ook uit onze enquête 
onder burgers. Wat rechtvaardig is hangt af van de context en de aard van het 
verdelingsvraagstuk. Bij sommige verdelingsvraagstukken zal het ene beginsel 
meer voor de hand liggen dan het andere. 

Zo wordt in klimaatbeleid vaak gepleit voor “de vervuiler betaalt”. 
Emissiehandelsystemen of koolstofheffingen zijn voorbeelden van mitigatie-
beleid die dat verdelingsbeginsel als uitwerking hebben. Maar bij de verdeling 
van de kosten van adapatiebeleid of van klimaatschade is “de vervuiler betaalt” 
vaak moeilijk toepasbaar. Er zijn bij klimaatverandering immers meestal geen 
concreet aanwijsbare ‘vervuilers’ die aangesproken kunnen worden voor de 
noodzaak tot adaptatie of voor de geleden klimaatschade. Bij waterveiligheids-
beleid – een vorm van adaptatiebeleid – staat in Nederland dan ook een ander 
verdelingsbeginsel centraal namelijk ‘met behoud van minimale ondergrens’ 
(hoofdstuk 5). Het beleid beoogt overal in Nederland een basisniveau van 
waterveiligheid te garanderen ook naarmate klimaatverandering voortschrijft, 
en verdeelt op basis daarvan de middelen voor versterking van dijken en keringen. 

Er is weliswaar niet één meest rechtvaardige verdeling voor al het klimaatbeleid, 
maar naarmate klimaatverandering voortschrijdt zal het ‘grootste nut’-beginsel 
vermoedelijk steeds meer op de voorgrond komen binnen het klimaatbeleid. 
Het wordt dan immers steeds belangrijker dat een gekozen verdeling zo snel 
mogelijk uitstoot reduceert of zo snel mogelijk bescherming tegen klimaat-
verandering biedt. Als het water ons letterlijk aan de lippen staat, dan zal een 
verdeling die daarvoor zorgt al snel gezien worden als de meest rechtvaardige 
verdeling. Of wellicht zelfs al de enige rechtvaardige verdeling. Daarmee komen 
andere rechtvaardigheidsoverwegingen dan ‘grootste nut’ automatisch meer op 
de achtergrond te staan. Dit benadrukt het belang van effectief klimaatbeleid. 
Want, voortschrijdende klimaatverandering beperkt zo de speelruimte voor 
politiek en bestuur om een breed palet aan verdelingsbeginselen een plaats te 
geven in het klimaatbeleid. 

Klimaatmaatregelen raken vaak aan meerdere verdelingsvraagstukken tegelijk 
en gebruiken dan verschillende beginselen waarvan de uitwerkingen met elkaar 
interacteren. De netto verdelingseffecten van klimaatbeleid zijn dan lastig boven 
water te krijgen. Bedrijven krijgen bijvoorbeeld subsidies voor de transitie naar 
duurzame energie (veelal volgens het beginsel ‘de verduurzamer verdient’), 

Rechtvaardigheid in klimaatbeleid142



maar betalen tegelijk vaak ook voor hun emissies via een co2-heffing of het 
Europese emissiehandelssysteem (‘de vervuiler betaalt’). En bij het vraagstuk 
van waterveiligheid gaat het niet alleen om hoe we de middelen voor dijk-
versterking verdelen over regio’s, maar ook over de vraag hoe we het geld daar-
voor ophalen. In het Nederlandse beleid speelt daarbij een verdeling ‘op basis 
van profijt’ een belangrijke rol. Eigenaren die veel grond bezitten en daarmee 
meer te beschermen hebben dragen meer bij, vanuit de gedachte dat zij meer 
profijt hebben van de geboden waterveiligheid. 

Het is dan ook van belang om zowel naar individuele maatregelen als naar het 
geheel van het klimaatbeleid te kijken en zo de totale effecten in te schatten op 
verdelingen. Wat wordt er precies verdeeld wordt, en wat zijn de effecten van 
verschillende verdelingsbeginselen die we daarbij zouden kunnen hanteren? 
Van een expliciete weging van beginselen blijkt vaak echter maar beperkt sprake 
in de beleidsvoorbereiding voor klimaatbeleid in Nederland. 

Bevinding 3. Tijdens de beleidsvoorbereiding is er vaak weinig 
aandacht voor de rechtvaardigheid van verdelingen.

Er is bij het ontwerpen van beleid maar beperkt aandacht voor de rechtvaardig-
heid van verdelingen. Wel gebeurt dat soms achteraf, als de uiteindelijke 
effecten gevoeld worden. Zo stelt de Afdeling advisering van de Raad van State 
in de toets van de concept-Klimaatnota in 2022 dat het onduidelijk is welke 
verdelingsbeginselen ten grondslag liggen aan beleid en dat het verduidelijken 
ervan belangrijk is voor het draagvlak.317 Vaak komt aandacht voor de recht-
vaardigheid van maatregelen pas nadat beleidskeuzes zijn gemaakt. Verdelingen 
die dan als scheef gezien worden leiden vervolgens soms tot maatschappelijke 
kritiek, en tot de noodzaak voor de overheid om ongewenste effecten achteraf  
te ‘repareren’. 

Een voorbeeld is een casus die we hebben geanalyseerd in dit rapport, namelijk 
een aantal subsidies om de energietransitie te stimuleren (hoofdstuk 4).318 Deze 
subsidies werden deels bekostigd via een heffing op het verbruik van fossiele 
energie, die sinds begin 2023 is aangepast.319 Door de gekozen systematiek 

317  Raad van State 2022. De Afdeling advisering van de Raad van State heeft een toetsende taak in het 
klimaatbeleid, die vastgelegd is in de Nederlandse Klimaatwet. 

318  We hebben in dit rapport specifiek gekeken naar de regelingen sde++ (gericht op bedrijven),  
de spuk (gericht op huishoudens) en de isde (gericht op huishoudens en bedrijven). 

319  Het gaat hier om de ode, die sinds 1 janauri 2023 is opgegaan in de energiebelasting. 
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betaalden grote, energie-intensieve bedrijven daar relatief weinig aan mee,  
in lijn met het verdelingsbeginsel ‘op basis van bestaande rechten’ waarbij de 
bestaande situatie centraal staat. Terwijl juist huishoudens die niet verduurzaamd 
hadden, veelal omdat ze daartoe financieel niet in staat waren, niet voor subsidie 
in aanmerking komen. Het netto-effect is dat deze veelal relatief minder 
 welvarende huishoudens dubbel geraakt werden: door een hoog energieverbruik 
en door oplopende heffingen.320 Dit illustreert dat de verdelende effecten van 
een maatregel over de tijd kunnen veranderen als er nieuwe omstandigheden 
ontstaan. Als andere verdelingsbeginselen centraal hadden gestaan bij het 
bekostigen en verdelen van subsidies voor de energietransitie zouden de effecten 
anders zijn. Bij de beginselen ‘grootste nut’ of ‘ten gunste van de minstbedeelden’ 
als uitgangspunt zou de regeling bijvoorbeeld zo ingericht zijn geweest dat juist 
zulke relatief minder welvarende huishoudens met veel te verduurzamen ervan 
geprofiteerd zouden hebben. Het brede punt is dat wanneer van tevoren 
verschillende beginselen explicieter in het besluitvormingsproces aan de orde 
waren geweest deze keuze wellicht anders uitgevallen was of op meer maat-
schappelijk begrip had kunnen rekenen. 

Ook bij andere casussen zien we beperkte aandacht voor verdelende recht-
vaardigheid. Dit is goed te zien in de casus over het waterveiligheidsbeleid 
(hoofdstuk 5), waarin het afgelopen decennium grote beleidswijzigingen hebben 
plaatsgevonden. Zo vond in 2011 een wijziging plaats in de overheidsfinanciering 
van primaire keringen. Hierdoor moeten waterschappen – en dus hun 
 ingezetenen – de helft van de kosten voor dijkversterking in het kader van klimaat-
verandering zelf opbrengen. Daarvoor werden die kosten volledig door het Rijk 
betaald. Deze wijziging leidt potentieel tot grotere verschillen tussen enerzijds 
waterschappen met een grote opgave op het gebied van waterveiligheid en ander-
zijds waterschappen die minder aan klimaatverandering blootstaan. Gegeven 
voortschrijdende klimaatverandering kan dat in de toekomst een maatschappelijk 
knelpunt worden. Bij deze wijziging is echter zeer beperkte discussie geweest 
over de rechtvaardigheid van de resulterende verdelingen.

Ondanks de geringe expliciete aandacht voor rechtvaardigheid van verdelingen 
in klimaatbeleid, worden er wel degelijk impliciete verdelingskeuzes gemaakt. 
Sterker nog: er worden continu keuzes gemaakt. Bijvoorbeeld over de vraag of 
gedupeerden van overstromingen overheidscompensatie krijgen of over de mate 
waarin grote vervuilers moeten bijdragen aan co2-reductie. Maar de verdelings-
beginselen, die bepalen wie baat heeft bij maatregelen en wie er moeten betalen, 
worden vaak niet duidelijk besproken of gerechtvaardigd. 

320  Dit wordt wel ‘grondslagerosie’ genoemd. Naarmate de energietransitie vordert gebruiken steeds 
minder bedrijven of huishoudens fossiele brandstoffen en moeten de middelen voor een heffing als 
de ode door een steeds kleinere groep opgebracht worden. 
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Bevinding 4. Beginselen voor een rechtvaardige verdeling zitten 
verpakt in beleidsinstrumenten, regelingen en modellen.

Beginselen voor rechtvaardige verdelingen zitten vaak impliciet verpakt in beleids-
instrumenten en regelingen of in de onderliggende berekeningen, vaak zonder 
dat dat duidelijk is geworden tijdens het besluitvormingsproces. Een voorbeeld 
hiervan zijn de reductieopgaven voor Nederlandse sectoren (hoofdstuk 3).  
Deze opgaven bepalen hoeveel co2 gereduceerd moet worden door verschillende 
economische sectoren – bijvoorbeeld gebouwde omgeving, landbouw en 
 elektriciteit. De verdeling van de reductieopgaven in het Klimaatakkoord uit 
2019 heeft plaatsgevonden op basis van modellen waarmee berekend wordt 
waar het meest kostenefficiënt gereduceerd kan worden. Met andere woorden, 
we reduceren daar waar we per uitgegeven euro zo veel mogelijk co2 besparen. 
In die beleidskeuze ligt impliciet een verdelingsbeginsel, namelijk dat van ‘grootste 
nut’, besloten. Dat betekent in dit geval dat de grootste reductieopgaven daar komen 
te liggen waar de grootste ‘klappers’ in tonnen co2-reductie te behalen vallen. 

Andere mogelijk rechtvaardige verdelingen raakten hiermee in de beleidsvoor-
bereiding op de achtergrond. Verschillende verdelingsbeginselen kunnen echter 
wezenlijk andere uitkomsten hebben. Zo zou een verdeling van de Nederlandse 
reductieopgaven die als denkoefening op basis van de ‘de vervuiler betaalt’ wordt 
ingericht in plaats van naar ‘grootste nut’ een volstrekt andere uitkomst tot 
gevolg hebben (figuur 9.2). In dat geval zouden landbouw, gebouwde omgeving 
en industrie een grotere reductieopgave hebben gekregen, en elektriciteit een 
aanzienlijk kleinere. Nog andere verdelings beginselen hadden weer heel andere 
uitkomsten gegeven, zoals naar draagkracht (economisch sterkere sectoren 
krijgen een grotere opgave) of op basis van bestaande rechten (sectoren die altijd 
veel hebben uitgestoten mogen dat blijven doen). Er valt dus echt iets te kiezen. 
Dat is een belangrijke reden voor politiek en bestuur om verdelingsbeginselen 
op tafel te krijgen, en niet ‘verpakt’ te laten in beleidsinstrumenten, regelingen 
of modellen. Het expliciet en vooraf meewegen van het rechtvaardigheids-
perspectief draagt hieraan bij. 
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Figuur 9.2 Denkoefening impact van verschillende verdelingsbeginselen  
op verdeling van de reductieopgaven

Bron: Rijksoverheid 2019 en cbs 2022b.

Bevinding 5. Omdat er geen vaste standaard bestaat voor rechtvaar
dige verdelingen zijn rechtvaardige procedures belangrijk.

Rechtvaardige procedures zijn van groot belang in het klimaatbeleid. Dit hangt 
samen met onze eerdere observatie dat er geen vaste standaard voor rechtvaardige 
verdelingen is. Dat maakt het des te belangrijker dat het proces rechtvaardig is 
en als zodanig gezien wordt. 

De rechtvaardigheid van het proces versterkt dan de perceptie van burgers dat de 
uitkomst eerlijk is. Want: naarmate een besluitvormingsproces eerlijker is verlopen 
– als alle betrokkenen hun belangen hebben kunnen inbrengen, alle relevante 
informatie in ogenschouw is genomen, en zorgvuldig is gewikt en gewogen –  
zien mensen de uitkomst van het proces als rechtvaardiger. Zulke rechtvaardige 
procedures vergen onder andere het betrekken van belanghebbenden, het creëren 
van een gelijk speelveld in termen van informatie, faire procedures met hoor en 
wederhoor en onpartijdige begeleiding (zie hoofdstuk 7). 

Ook is het belangrijk om in de beleidsvoorbereiding meer aandacht te besteden 
aan de opvattingen van burgers over de rechtvaardigheid van kostenverdelingen. 
Dat kan op verschillende manieren. Een intensieve vorm van burgerbetrokken-
heid is een burgerberaad. Zo’n burgerberaad is bijvoorbeeld goed inzetbaar op 
lokaal niveau, maar kan ook op landelijk niveau ingezet worden. Een lichtere 
vorm om burgerperspectieven mee te nemen in de beleidsvorming is via een 
raadpleging – denk bijvoorbeeld aan een internetconsultatie.
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Bevinding 6. Er zit soms verschil tussen wat burgers rechtvaardig 
vinden en de verdeling in de praktijk van het beleid.

Wat burgers rechtvaardig vinden, verschilt soms met hoe verdelingen in het 
klimaatbeleid er in de praktijk uitzien. Dit liet ook ons onderzoek naar burger-
perspectieven zien (hoofdstuk 8). Zo is het profijtbeginsel bij waterveiligheid 
een belangrijk verdelingsbeginsel, maar vinden respondenten dit minder recht-
vaardig. Zij zien hier liever een verdeling van de lasten op basis van draagkracht. 

Uit het onderzoek naar burgerperspectieven komt verder naar voren dat verde-
lingen uit de categorie ‘draagkracht en solidariteit’ (figuur 9.1) over het algemeen 
kunnen rekenen op de meeste steun. Nederlanders beoordelen deze beginselen 
in algemene zin als het meest rechtvaardig. De verdelingsbeginselen waarbij 
individuele rechten en vrijheden dan wel bijdrage en profijt centraal staan, 
beschouwen de respondenten gemiddeld als minder rechtvaardig. Een uitzon-
dering daarop is het verdelingsbeginsel ‘de vervuiler betaalt’, dat waarderen 
Nederlanders in algemene zin ook hoog. 

De praktische uitwerking van het klimaatbeleid stemt soms overeen met deze 
voorkeuren van burgers, en soms minder (zie hoofdstuk 8). Een voorbeeld van 
die tweede situatie is de verdeling van subsidies voor de energietransitie. Bij 
subsidies gericht op burgers staat daar het beginsel ‘de verduurzamer verdient’ 
centraal (Hoofstuk 4), maar dat heeft voor Nederlanders niet de voorkeur.  
Dit beginsel behelst dat burgers die uit eigen middelen verduurzaamd hebben 
daarvoor met een subsidie ‘beloont’ en zo gestimuleerd worden. In plaats worden 
op dit dossier verdelingsprincipes hoger gewaardeerd die een minimale onder-
grens borgen of ten gunste van de minstbedeelden uitpakken. Dat zijn allebei 
principes die explicieter naar de inkomenspositie of het vermogen van huis-
houdens kijken. Een ander voorbeeld van een verschil tussen de beleidspraktijk 
en de voorkeuren van Nederlanders is het beginsel ‘de vervuiler betaalt’. Dat 
wordt door Nederlanders hoog gewaardeerd als het gaat over sectorale reductie-
doelstellingen en om de energietransitie van bedrijven, maar wordt in beide 
dossiers maar beperkt toegepast (hoofdstukken 3 en 4). 

In algemene zin geldt dat het gegeven dat er soms verschil is tussen wat burgers 
een rechtvaardige verdeling vinden en waar de beleidspraktijk impliciet op 
stuurt een belangrijke constatering is voor het draagvlak voor klimaatbeleid.
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Bevinding 7. Het is belangrijk om klimaatkosten rechtvaardig te 
verdelen. Als dat niet gebeurt gaat dat ten koste van draagvlak.

Een rechtvaardig klimaatbeleid is een belangrijke voorwaarde voor draagvlak. 
Verschillende studies laten zien dat verdelende aspecten van klimaatbeleid 
bepalend zijn voor de mate waarin burgers klimaatbeleid als ‘eerlijk’ beschouwen 
(hoofdstuk 8). Een te groot verschil tussen wat burgers als rechtvaardige 
 verdelingen beschouwen en wat zij in de praktijk zien, is daarmee problematisch. 
Naarmate de klimaatkosten toenemen, wordt een rechtvaardige verdeling van 
kosten steeds belangrijker. Dan wordt het een steeds groter probleem als er een 
kloof zit tussen de voorkeuren van burgers en de praktische uitwerking van het 
klimaatbeleid. 

Een illustratie zijn de waterveiligheidsopgaven. We verwachten dat deze opgaven 
en de klimaatschade zullen toenemen. Hierdoor kunnen de lasten die inwoners 
moeten dragen uiteen gaan lopen omdat voor de verdeling van die lasten het 
profijtbeginsel een belangrijke rol speelt. Met de huidige beleidssystematiek  
(zie hoofdstuk 5) zullen inwoners van gebieden met een relatief grote water-
veiligheidsopgave zodoende een grotere bijdrage moeten gaan leveren dan inwoners 
van andere regio’s. Dat zijn bijvoorbeeld de relatief laaggelegen gebieden. 
Aandacht voor de verdelingsbeginselen die ten grondslag liggen aan regelingen 
en voor de effecten daarvan kan helpen maatschappelijke knelpunten tijdig te 
herkennen.

Onbegrip en onvrede liggen op de loer als verdelende rechtvaardigheid veronacht-
zaamd wordt. Denk aan het voorbeeld waarmee we dit rapport begonnen, de gele 
hesjes. Uit ons onderzoek naar burgerperspectieven komt naar voren dat burgers 
een rechtvaardige verdeling van klimaatkosten belangrijk vinden, vaak nog 
belangrijker dan een snelle co2-reductie, maar dat ze dit nog niet altijd terug-
zien in de praktijk.

9.3 Aanbevelingen: stelselmatige aandacht voor verdelende rechtvaardigheid 

Kernboodschap: Rechtvaardigheid als zelfstandig perspectief  
in het klimaatbeleid

De aandacht voor verdelende rechtvaardigheid in klimaatbeleid is op dit moment 
nog ontoereikend. Dat kan ten koste gaan van het draagvlak voor klimaatbeleid. 
De kernboodschap van dit rapport is dan ook dat rechtvaardigheid in het klimaat-
beleid een zelfstandig perspectief moet zijn, naast doelmatigheid en rechtmatig-
heid. Verdelende rechtvaardigheid moet zo stelselmatige aandacht krijgen in  
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het klimaatbeleid. Door die lens van rechtvaardigheid te hanteren komen de 
verschillende verdelingsbeginselen expliciet en tijdig op tafel. Dit geldt voor 
alle drie de vormen van klimaatbeleid: adaptatiebeleid, mitigatiebeleid en de 
omgang met klimaatschade. Verandering is nodig, waardoor denken over 
verdelende rechtvaardigheid stelselmatig aandacht krijgt in de beleidsvorming. 
Figuur 9.2 schetst deze verandering schematisch.

Figuur 9.3 Naar een rechtvaardigheidsperspectief op klimaatbeleid

Om deze verandering te kunnen maken formuleert de wrr drie concrete 
aanbevelingen:

1. Inhoudelijke verbreding: behandel klimaatbeleid als een vraagstuk van 
verdelende rechtvaardigheid. 

2. Procedurele verankering: organiseer vroegtijdige, gerichte aandacht voor 
verdelende rechtvaardigheid en onderbouw keuzes voor verdelings-
beginselen expliciet.

3. Institutionele borging: zorg dat aandacht voor rechtvaardigheid van 
 verdelingen wordt geborgd in het beleidsproces. 

1. Inhoudelijke verbreding: behandel klimaatbeleid als een vraagstuk 
van verdelende rechtvaardigheid. 

Klimaatbeleid is een vraagstuk van verdelende rechtvaardigheid en moet als 
zodanig behandeld worden. In dit rapport hebben we laten zien dat dit niet alleen 
geldt voor mitigatiebeleid, maar ook voor adaptatiebeleid en voor klimaatschade. 
De verdelingsvragen die spelen zijn divers. Het gaat om het verdelen van klimaat-
kosten, maar ook van de reductieopgaven, subsidies, compensatiegelden en van 
de schaarse ruimte die we in dit land hebben. De wrr beveelt aan om met behulp 
van de tien verdelingsbeginselen uit dit rapport (figuur 9.1) het gesprek te 
voeren over rechtvaardige verdelingen. Deze beginselen bieden concrete hand-
vatten om de uitgangspunten van het klimaatbeleid te verduidelijken in het 
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maatschappelijke en politieke debat. Ze laten zien dat er meer mogelijkheden 
bestaan om de klimaatkosten te verdelen dan algemeen bekende beginselen als 
‘de vervuiler betaalt’ of ‘op basis van draagkracht’. Zo geven ze een kader om het 
denken over rechtvaardige verdelingen in het klimaatbeleid te verbreden. 

2. Procedurele verankering: organiseer vroegtijdige, gerichte 
aandacht voor verdelende rechtvaardigheid en onderbouw keuzes 
voor verdelings beginselen expliciet.

In de voorbereiding van klimaatbeleid is vroegtijdige, expliciete en gerichte 
aandacht voor rechtvaardigheid nodig. Dit moet niet iets zijn dat ‘erbij komt’ of 
‘een interessant perspectief oplevert’ als de belangrijke beslissingen al genomen 
zijn. Verdelende rechtvaardigheid dient als aanvullend perspectief samen met 
rechtmatigheid en doelmatigheid een centrale plaats te krijgen in de beleids-
voorbereiding. Zo’n procedurele verankering van het rechtvaardigheidsperspectief 
in het klimaatbeleid kan geborgd worden door in de beleidsvorming een aantal 
vragen gestructureerd en expliciet aan bod te laten komen (figuur 9.4). Onderbouw 
beleidskeuzes aan de hand van verdelingsbeginselen en maak duidelijk waarom 
voor een gegeven verdeling gekozen wordt. 
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Figuur 9.4 Rechtvaardigheidsperspectief bij totstandkoming beleid

Voor een betere reflectie op de rechtvaardigheid van verdelingen is het belangrijk 
om ook burgerperspectieven te betrekken. Dat kan op een ‘lichte’ wijze, zoals 
via een raadpleging, maar ook op een zwaardere manier, zoals via een burger-
beraad. Zo kunnen blinde vlekken vanuit rechtvaardigheidsperspectief in de 
beleidsvoorbereiding worden voorkomen. 

Wat een rechtvaardige verdeling is staat daarbij niet in steen gebeiteld. Opvattingen 
hierover kunnen over de tijd heen veranderen. We hebben ook gezien dat wat 
men een rechtvaardige verdeling vindt voor de ene maatregel, niet per se als 
rechtvaardig wordt gezien bij een andere. Wees dus bewust dat opvattingen 
over rechtvaardigheid af hangen van het type vraagstuk, van wat er precies 
verdeeld wordt, en van de maatschappelijke context. De rechtvaardigheids-
afweging moet daarom bij elke klimaatmaatregel opnieuw gemaakt worden,  
en moet na verloop van tijd mogelijk worden herzien. Bijvoorbeeld omdat 
opvattingen veranderen of doordat de verdelende effecten van een beleidsmaat-
regel in nieuwe omstandigheden veranderen. Ook die doorlopende aandacht 
voor rechtvaardige verdelingen moet procedureel geborgd worden. 
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3. Institutionele borging: zorg dat aandacht voor rechtvaardigheid 
van verdelingen wordt geborgd in het beleidsproces. 

Aandacht voor verdelende rechtvaardigheid moet ook onderdeel worden van het 
stelsel van checks and balances rondom klimaatbeleid. Zelfs als men welwillend 
staat tegenover een vroegtijdige en gerichte analyse vanuit het perspectief van 
rechtvaardigheid, dan kan dat er toch bij inschieten, omdat er nog zoveel andere 
kwesties zijn die om aandacht vragen. Daarom is het belangrijk om aandacht 
voor rechtvaardige verdelingen institutioneel te borgen. Dat kan door een 
onafhankelijk orgaan hierop te laten toezien.321

In Schotland is bijvoorbeeld een Just Transition Commission opgericht die 
adviseert hoe door de wet geformuleerde rechtvaardigheidsprincipes ingevuld 
kunnen worden.322 De commissie is onafhankelijk en heeft inmiddels twee 
rapporten gepubliceerd, waarin ze onder andere advies geeft over de transitie-
plannen van de overheid. Het betrekken van degenen die het meest getroffen 
worden door de energietransitie is een belangrijk onderdeel van dit advies.  
De instelling van deze commissie heeft ertoe geleid dat rechtvaardigheid van  
de energietransitie in Schotland een breed gedeeld beleidsconcept is geworden.

Voor het klimaatbeleid in Nederland hebben we feitelijk al een dergelijk orgaan, 
de Raad van State. De Afdeling advisering van de Raad van State heeft sinds 2019 
een toetsende taak, die is vastgelegd in de Nederlandse Klimaatwet.323 Zij toetst 
het Klimaatplan dat volgens de Klimaatwet moet worden opgesteld aan de hand 
van een vast toetsingskader.324 We bevelen aan in dit toetsingskader ook 
 expliciete vragen op te nemen over de verdelende effecten van klimaatbeleid en 
over de rechtvaardigheidsaspecten van die verdelingen. Zo zou de Raad van State 
kunnen beoordelen of er systematisch is nagedacht over verschillende 
verdelingsbeginselen. 

321  De suggestie van een onaf hankelijk orgaan of een oversight body is gebaseerd op een rapport van de  
oecd over de vraag hoe de overheid systematisch de kwaliteit van beleid en wetgeving kan vergroten, 
zie: Council of the oecd 2012. Een oversight body is hierin een van de aanbevelingen.

322  Scottish Government 2022.
323  In de Klimaatwet staat dat het kabinet een Klimaatplan moet maken. Het eerste Klimaatplan geldt voor 

de periode tussen 2021 en 2030. Hierin staan de hoofdlijnen van het beleid waarmee het kabinet de 
doelstellingen uit de Klimaatwet wil halen. Daarnaast is ook een aantal beschouwingen opgenomen, 
bijvoorbeeld over de laatste wetenschappelijke inzichten op het gebied van klimaatverandering en  
over de economische gevolgen van het beleid. Het Klimaatplan wordt elke vijf jaar op basis van actuele 
inzichten bijgesteld. Na tien jaar wordt een nieuw Klimaatplan gemaakt (Rijksoverheid 2022c). 

324  Dat toetsingskader bestaat nu uit vier onderdelen met specifieke vragen. Bij het onderdeel economische 
afwegingen kijkt de Afdeling advisering niet alleen naar de totale kosten en naar de kostenefficiëntie 
van maatregelen, ze kijkt ook of het Klimaatplan een beschouwing bevat over de lastenverdeling en 
over de gevolgen voor de financiële posities van huishoudens, bedrijven en overheden.
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Naast deze borging door de Afdeling advisering van de Raad van State kan 
aanvullend ook gedacht worden aan een rol voor de Wetenschappelijke 
Klimaatraad. In oktober 2022 is besloten deze raad in te stellen. Op basis van 
onaf hankelijke wetenschappelijke kennis zal de raad aan de regering advies 
uitbrengen in de beleidsvoorbereidende fase, veelal strategisch van karakter.  
De raad werkt complementair aan de Raad van State. In zijn adviezen zal de 
Wetenschappelijke Klimaatraad onder andere aandacht besteden aan maat-
schappelijk draagvlak van klimaatbeleid.325 De link met verdelende recht-
vaardigheid is evident.

Tot slot
Klimaatverandering gaat door. We moeten blijven investeren in maatregelen om 
opwarming tegen te gaan, om ons aan te passen aan een veranderend klimaat, 
en om schade door extreem weer te voorkomen en te compenseren. Iedereen 
krijgt hiermee te maken. 

In dit rapport hebben we gepleit voor stelselmatige aandacht voor verdelende 
rechtvaardigheid in het klimaatbeleid. We hebben laten zien wat een rechtvaardig-
heidsperspectief op klimaatbeleid ons kan brengen. Het zicht op verdelingen 
wordt breder: we moeten niet alleen vanuit doelmatigheid en rechtmatigheid 
naar klimaatbeleid kijken, maar ook vanuit rechtvaardigheid. 

Verdelende rechtvaardigheid is een belangrijke pijler onder het draagvlak voor 
beleid. Door vroegtijdig en expliciet aandacht te hebben voor de rechtvaardigheid 
van verdelingen, kunnen we borgen dat die pijler geschraagd wordt. Dat houdt 
ons klimaatbeleid ook op de lange termijn houdbaar. 

325  Besluit van 29 oktober 2022, nr. 2022002344, tot instelling van de Wetenschappelijke Klimaatraad.
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Bijlage 1. Index verdelingsbeginselen

In dit rapport kijken we vanuit een perspectief van verdelende rechtvaardigheid 
naar beleid. Bij wijze van illustratie bekijken we in vier verschillende beleids-
dossiers welke verdelingsbeginselen we herkennen. Als lezer bent u wellicht 
geïnteresseerd in een specifiek verdelingsbeginsel: in de uitleg ervan of een 
voorbeeld daarvan in de praktijk. In dit overzicht staan de paragrafen waarin het 
betreffende verdelingsbeginsel aan bod komt.

Verdelingsbeginsel Paragrafen 

Grootste nut

Verdeling op basis van het grootste nut 2.3; 3.3; 4.3; 5.3; 8.3; 8.4; 9.2
Tekstbox 9.1

Individuele rechten en vrijheden

Verdeling per capita 2.4; 4.3; 6.3; 8.3; 8.4; 9.2

Verdeling op basis van bestaande rechten 2.4; 4.3; 6.3; 8.3; 8.4; 9.2

Verdeling op basis van eigen verantwoordelijkheid 2.4; 5.3; 6.3; 8.3; 8.4; 9.2

Draagkracht en solidariteit

Verdeling op basis van draagkracht 2.5; 5.3; 6.3; 8.3; 8.4; 9.2

Verdeling ten gunste van de minstbedeelden 2.5; 4.3; 8.3; 8.4; 9.2

Verdeling met behoud van minimale ondergrens 2.5; 4.3; 5.3; 6.3; 8.3; 8.4; 9.2

Bijdrage en profijt

Verdeling op basis van ‘de vervuiler betaalt’ 2.6; 3.4; 8.3; 8.4; 9.2
Tekstbox 2.2

Verdeling op basis van profijt 2.6; 5.3; 8.3; 8.4; 9.2
Tekstbox 2.2

Verdeling op basis van ‘de verduurzamer verdient’ 2.6; 4.3; 8.3; 8.4; 9.2
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Bijlage 2. Literatuuroverzicht burgerperspectieven en verdelende rechtvaardigheid 

Auteurs Titel Onderzoeks
instantie

Methode Belangrijkste uitkomsten

Dechezleprêtre  
et al. 2022

Fighting 
climate change: 
International 
attitudes 
towards climate 
policies

oecd Kwantitatief 
onderzoek, 
vragenlijst

Deze studie beschrijft de 
uitkomsten van groot schalige, 
internationale enquêtes onder 
ruim 40.000 respondenten. 
Het onderzoek identificeert 
drie factoren die voor de 
respondenten uit de 
verschillende landen bepalen 
in hoeverre zij het klimaat
beleid steunen: de effectiviteit 
van het beleid, de mate waarin 
lagere inkomens worden 
geraakt en in hoeverre hun 
eigen financiële situatie 
verandert.

Dreijerink en 
Klösters 2021

Wat is het maat  
schappelijk 
draagvlak voor 
klimaatbeleid? 
Onderzoek 
naar beleids
opties van de 
studiegroep 
Invulling 
klimaatopgave 
Green Deal

tno Kwantitatief  
en kwalitatief 
onderzoek, 
vragenlijst en 
analyse open 
vragen

Deze studie toont aan dat 
eerlijkheid van klimaatbeleid 
van belang is voor de 
acceptatie van maatregelen. 
Eerlijkheid bestaat volgens 
deze studie voornamelijk uit 
verdelende aspecten. Bijna 
1.400 respondenten kregen 
10 beleidsmaatregelen 
rondom klimaatbeleid 
voorgelegd uit het rapport 
Bestemming Parijs. Deze 
maatregelen beoordeelden  
zij op effectiviteit, eerlijkheid 
en in hoeverre ze verwachtten 
zelf invloed ervan te ervaren. 
Ook werden persoonlijke 
kenmerken, bezorgdheid om 
klimaatverandering en milieu 
identiteit uitgevraagd.  
De analyse van de vragenlijst 
toont aan dat eerlijkheid de 
belangrijkste voorspeller is 
van draagvlak (b=0.54). De 
analyse van de open vragen 
laat zien dat met name 
verdelende rechtvaardigheid 
van belang is voor de ervaring 
van eerlijkheid van een 
maatregel.
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Auteurs Titel Onderzoeks
instantie

Methode Belangrijkste uitkomsten

Dreijerink en 
Peuchen 2020

Maatschappelijk 
draagvlak voor 
klimaat en 
energiebeleid. 
Resultaten van 
een vragen lijst
onderzoek

tno Kwantitatief 
onderzoek, 
vragenlijst

Deze studie toont aan dat 
eerlijkheid van klimaat en 
energiebeleid samenhangt 
met draagvlak. Ruim 1.500 
respondenten kregen beleids
maatregelen rondom klimaat 
en energiebeleid voorgelegd, 
grotendeels afkomstig uit het 
Klimaatakkoord. Deze maat
regelen beoordeelden zij op 
effectiviteit en eerlijkheid. 
Ook werden persoonlijke 
waarden en bezorgdheid  
over het klimaat uitgevraagd. 
Daarnaast werd het draagvlak 
voor elk van de maatregelen 
gemeten. Uit de analyse 
bleek dat eerlijkheid van de 
maatregel de belangrijkste 
voorspeller is van draagvlak 
(b=0,6).

Kluizenaar en 
Flore 2021

Klimaataanpak: 
toekomst
bepalende 
keuzes voor 
onze 
samenleving 

scp Kwantitatief 
onderzoek, 
vragenlijst

Ruim 3.400 respondenten 
kregen in een vragenlijst
onderzoek verschillende 
vragen rondom de lasten
verdeling van klimaatmaat
regelen voorgelegd.  
De analyse van de vragenlijst 
laat zien dat een meerderheid 
van de respondenten vindt 
dat de kosten van het huidige 
beleid niet eerlijk worden 
verdeeld tussen burgers en 
bedrijven (60%). Daarnaast 
toont deze studie aan dat 
mensen zich zorgen maken 
over de betaalbaarheid van 
klimaatbeleid.
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Auteurs Titel Onderzoeks
instantie

Methode Belangrijkste uitkomsten

Mouter et al. 
2021

Brede steun 
voor ambitieus 
klimaatbeleid 
als aan vier 
voorwaarden  
is voldaan. 
Resultaten van 
een raadpleging 
onder meer 
dan 10.000 
Nederlanders 
over het 
Nederlandse 
klimaatbeleid

TU Delft/ 
Universiteit 
Utrecht

Kwantitatief en 
kwalitatief 
onderzoek, 
participatieve 
waarde
evaluatie

Uit deze studie komen vier 
rechtvaardigheids voorwaarden 
voor steun voor klimaatbeleid 
naar voren waarvan er twee 
betrekking hebben op 
verdelende rechtvaardigheid. 
In de klimaatraadpleging 
adviseerde een groep van 
meer dan 10.000 Nederlanders 
de regering over het klimaat
beleid. De respondenten werd 
gevraagd een samenhang 
aan beleids maatregelen te 
beoordelen. In hun motivatie 
konden zij aangeven waarom 
ze bepaalde keuzes hadden 
gemaakt. Uit de analyse van 
deze motivaties komen vier 
voorwaarden naar voren voor 
een rechtvaardig klimaatbeleid. 
Twee van die voorwaarden 
gaan over verdelende 
aspecten van rechtvaardig
heid: lage inkomens moeten 
worden beschermd en de 
vervuiler moet betalen.

Steenbekkers 
en Scholte 
2019

Onder de 
pannen zonder 
gas?

scp Kwalitatief 
onderzoek, 
focusgroepen

Deze studie toont aan dat 
mensen een eerlijke lasten
verdeling belangrijk vinden 
wanneer het gaat over de 
transitie naar aardgasvrij 
wonen. Het doel van deze 
studie was het verkrijgen van 
inzicht in hoe woningeigenaren 
tegen de transitie naar 
aardgasvrij wonen aankijken. 
Uit de 4 focusgroepen met in 
totaal 32 woningeigenaren 
kwam naar voren dat een 
eerlijke lastenverdeling voor 
veel mensen belangrijk is. 
Wat eerlijk betekent, is niet 
voor iedereen hetzelfde. Zo 
werd een verdeling per capita 
genoemd waarbij iedereen 
evenveel betaalt, maar ook 
een verdeling op basis van 
draagkracht. Wel vonden alle 
respondenten dat de transitie 
voor iedereen betaalbaar zou 
moeten zijn.
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Auteurs Titel Onderzoeks
instantie

Methode Belangrijkste uitkomsten

Van Schaik  
et al. 2022

Energietransitie 
voor iedereen?

Clingendael en 
Berenschot

Kwalitatief 
onderzoek, 
focusgroepen

Dit onderzoek, onderdeel van 
het feta (Fair Energy Transition 
for All)project, beschrijft de 
uitkomsten van 14 focus
groepen met in totaal 128 
deelnemers. De doelgroep 
van dit onderzoek zijn 
kwetsbare huishoudens. Het 
doel van het onderzoek is het 
achterhalen wat de energie
transitie voor kwetsbare 
huishoudens betekent en  
hoe het beleid beter op hun 
zorgen kan inspelen. Een van 
de belangrijkste uitkomsten 
van dit onderzoek is dat 
mensen zich grote zorgen 
maken over oplopende 
kosten als gevolg van de 
energietransitie. Het belang 
van een eerlijke verdeling van 
lasten wordt onderstreept, 
waarbij kwetsbare huis
houdens er niet op achteruit 
mogen gaan.

Vringer en 
Carabain 2019

Maatschappelijk 
draagvlak voor 
transitiebeleid. 
Een verkennend 
onderzoek naar 
de legitimiteit 
van transitie
beleid rond 
energie en 
circulaire 
economie

pbl en scp Kwantitatief 
onderzoek, 
vragenlijst

Deze studie toont een relatie 
aan tussen eerlijkheid van 
beleid en draagvlak. In een 
vragenlijstonderzoek kregen 
de respondenten vier concrete 
regelingen voorgelegd met 
betrekking tot circulariteit en 
afval en met betrekking tot  
de energietransitie. Hen is 
gevraagd naar hun steun voor 
de maatregelen en naar de 
effectiviteit, efficiëntie, 
uitvoerbaarheid, duidelijkheid 
en eerlijkheid ervan. 
Daarnaast konden ze aangeven 
in hoeverre ze vertrouwen 
hebben in de bedenkers van 
het beleid en of het beleid 
rekening houdt met ieders 
situatie. Uit het onderzoek 
blijkt dat ‘eerlijkheid’ het 
sterkst samenhangt met  
steun voor de maatregel 
(Spearman’s r=0,38).
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Bijlage 3. Gesproken personen

Vermelding organisatie ten tijde van gesprek
�J. (Jan Bouke) Agterhuis, Rijksdienst voor Ondernemend Nederland
�T. (Ties) Ammerlaan, Ministerie van Financiën 
�E. (Erik) van Andel, Nederlandse Emissieautoriteit
�F. (Farid) Azarkan, denk
�L. (Lisette) van Beek, Urban Futures Studio
�F. (Frank) Biermann, Universiteit Utrecht
�R. (Rob) den Boer, Rijksdienst voor Ondernemend Nederland
�H. (Henri) Bontenbal, cda
�P. (Pieter) Boot, Planbureau voor de Leefomgeving
�Y. (Yorian) Bordes, GroenLinks
�M. (Marijke) Bos, Ministerie van Economische Zaken en Klimaat 
�E. (Ernst) Boutkan, Volt
�E. (Edward) Brans, Universiteit Utrecht
�T. (Timo) Brinkman, Verbond van Verzekeraars
�R. (Ronald) Buijt, ja21
�M. (Mirjam) Bult-Spiering, Raad van State
�H. (Heleen) de Coninck, tu/e
�M. (Marc) Davidson, Radboud Universiteit
�W. (Wijnand) Dekking, Unie van Waterschappen
�J. (Jeroen) Diepemaat, Gemeente Enschede
�S. (Silvio) Erkens, vvd
�E. (Ed) van ’t Erve, Gemeente Enschede
�A. (Albert) Faber, Ministerie van Economische Zaken en Klimaat
�M. (Michael) Faure, Erasmus universiteit
�M. (Michiel) Grauss, Gemeente Rotterdam
�A. (Ayolt) de Groot, Ministerie van Economische Zaken en Klimaat
�J. (Joyeeta) Gupta, Universiteit van Amsterdam
�B. (Bas) Hazeborg, Raad van State
�Y. (Yvonne) Hofman, Vereniging van Nederlandse Gemeenten
�R. (Rudolf ) Kamer, Gemeente Midden-Groningen
�M. (Matthijs) Kok, Technische Universiteit Delft
�M. (Mark) Kruidhof, Ministerie van Financiën 
�S. (Stefan) Kuks, Universiteit Twente en Waterschap Vechtstromen
�R. (Renske) Leijten, sp
�S. (Sanne) van der Lugt, Volt
�F. (Fons) Maessen, Rijksdienst voor Ondernemend Nederland
�H. (Hans) Maljaard, sgp
�D. (Daphina) Mesiedjan, Erasmus Universiteit Rotterdam 
�E. (Eugène) van Mierlo, Gemeente Almelo
�N. (Niek) Mouter, Technische Universiteit Delft
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�A. (Alex) Niatseski, Ministerie van Financiën 
�J. (Jurrie) Nieboer, Gemeente Oldambt
�L. (Linda) van Noord, Rijksdienst voor Ondernemend Nederland
�S. (Simon) van Oort, Ministerie van Financiën 
�M. (Menno) Ottens, Ministerie van Economische Zaken en Klimaat
�I. (Imane) Outmany, Gemeente Rotterdam
�E. (Ellen) Ringnalda, Ministerie van Economische Zaken en Klimaat 
�D. (Dirk) Schoenmaker, Erasmus Universiteit
�N. (Nico) Schrijver, Raad van State
�M. (Meindert) Smallenbroek, Unie van Waterschappen
�J. (Jaap) Spier, Universiteit van Amsterdam
�K. (Koen) Straver, tno
�B. (Bart) Strengers, Planbureau voor de Leefomgeving
�C. (Christine) Teunissen, Partij voor de Dieren
�D. (Douwe) Truijens, tno
�P. (Peter) Verschuren, Gemeente Midden-Groningen
�A. (Alexander) van der Vooren, ser
�M. (Marijke) Vos, Raad van State
�D. (Detlef ) van Vuuren, Universiteit Utrecht
�R. (Rob) Weterings, Planbureau voor de Leefomgeving
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Afkortingen 
�
�bbp Bruto binnenlands product
�bes Bonaire, Sint-Eustatius en Saba (Caribische eilanden; bijzondere 

gemeenten van Nederland)
�bwv Brede weersverzekering
�cbs Centraal Bureau voor de Statistiek
�co2 Koolstofdioxide (het meest voorkomende broeikasgas dat vrijkomt 

bij het verbranden van fossiele brandstoffen)
�cop Conference of the Parties (vergadering van alle partijen van een 

internationale conventie, zoals de jaarlijkse klimaattoppen van de 
Verenigde Naties)

�cpb Centraal Planbureau
�ctrc Commissie Tegemoetkomingen bij Rampen en Calamiteiten  

(ook wel: commissie-Borghouts)
�eb Energiebelasting
�esr Effort Sharing Regulation (bepaalt nationale reductiedoelstellingen 

voor de sectoren gebouwde omgeving, mobiliteit, landbouw en 
kleine industrie)

�	 ets of  
eu	ets  

European Union Emissions Trading System (Europees systeem 
waarin emissierechten worden verhandeld en geregistreerd)

�eu Europese Unie
�hwbp Hoogwaterbeschermingsprogramma
�ibo Interdepartementaal beleidsonderzoek
�ipcc Intergovernmental Panel on Climate Change (georganiseerd door de 

Verenigde Naties met het oog op klimaatmaatregelen)
�isde Investeringssubsidie duurzame energie en energiebesparing 

(toegankelijk voor huishoudens ter financiering van verduurzaming 
van de eigen woning)

�knmi Koninklijk Nederlands Meteorologisch Instituut
�lulucf Land Use, Land-Use Change, and Forestry (onderdeel van het 

Europese klimaatbeleid gericht op landgebruik en bosbouw)
�mkb Midden- en kleinbedrijf
�mton Megaton (1 miljard kilo)
�ndc Nationally determined contributions, oftewel de nationaal 

vastgestelde (klimaat)doelstellingen
�ode Opslag duurzame energie- en klimaattransitie (heffing waarmee 

sde++ en isde werden gefinancierd; sinds 1 januari 2023 opgegaan 
in de energiebelasting)

�oecd Organisation for Economic Co-operation and Development
�oeso Organisatie voor Economische Samenwerking en Ontwikkeling
�pbl Planbureau voor de Leefomgeving
�paw Programma Aardgasvrije Wijken
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�Porthos Port of Rotterdam co2 Transport Hub and Offshore Storage 
(grootschalig project om co2-emissies op te vangen en op te slaan in 
lege gasvelden onder de Noordzee)

�rvo Rijksdienst voor Ondernemend Nederland (voert allerlei regelingen 
uit voor ondernemers en anderen)

�scp Sociaal en Cultureel Planbureau
�sde++ Stimuleringsregeling duurzame energieproductie en klimaattransitie 

(toegankelijk voor grotere bedrijven die hun processen willen 
verduurzamen)

�spuk Specifieke uitkering 
�tno Nederlandse Organisatie voor toegepast-natuurwetenschappelijk 

onderzoek
�vn Verenigde Naties
�wrr Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid
�wts Wet tegemoetkoming schade bij rampen (van toepassing verklaard  

na de watersnood in de zomer van 2021 in Zuid-Limburg)
�
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Opgave AI. De nieuwe systeemtechnologie (wrrrapport nr. 105, 2021)
Kunstmatige intelligentie (AI) kent allerlei vormen en 
toepassingen: van gezichtsherkenning tot vertaalapps, 
van medische diagnoses tot anticiperen op criminaliteit, 
en van fraudebestrijding tot het beïnvloeden van wat we 
kopen, lezen en stemmen. En dat is nog maar het begin. 
Als Nederland zich op deze fundamentele verandering 
niet goed voorbereidt, is er niet alleen het risico dat 
kansen worden gemist, maar ook dat de samenleving 
opgescheept wordt met een technologie die onze 
belangen niet dient.

Kiezen voor houdbare zorg. Mensen, middelen en maatschappelijk 
draagvlak (wrrrapport nr. 104, 2021)

De Nederlandse zorg presteert over het algemeen goed, 
maar er zijn in delen van de zorg grote knelpunten. Om 
kwaliteit en toegankelijkheid te kunnen borgen dient de 
zorg in financieel, personeel en in maatschappelijk opzicht 
houdbaar te zijn. Deze drie dimensies van houdbaarheid 
staan echter steeds meer onder druk door ontwikkelingen 
als vergrijzing, de opkomst van nieuwe zorgtechnologie 
en de toename van het aantal chronisch zieken. Om de 
groei van de zorg te begrenzen moet de overeid beter 
kiezen waar onze prioriteiten in de zorg liggen. 

Samenleven in verscheidenheid. Beleid voor de migratiesamenleving  
(wrrrapport nr. 103, 2020)

�Het is belangrijk dat iedereen – nieuwkomers en gevestigde 
inwoners – zich thuis kan voelen in Nederland. Dat vraagt 
om een actiever overheidsbeleid om alle nieuwe migranten 
wegwijs te maken en op te nemen in onze samenleving.  
Er dienen ontvangst- en inburgeringsvoorzieningen te 
komen voor alle migranten: kennismigranten, asiel-
migranten, gezinsmigranten en migranten uit de Europese 
Unie. Gemeenten spelen daarin een sleutelrol en hebben 
daarvoor ondersteuning nodig.
�

Alle Rapporten aan de Regering en publicaties in de reeksen Policy Briefs, 
Verkenningen en Working Papers zijn beschikbaar via: www.wrr.nl/publicaties. 
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Rechtvaardigheid  
in klimaatbeleid
Over de verdeling van klimaatkosten 

Rechtvaardigheid moet, net als doelmatigheid en rechtmatigheid, een 
belangrijke pijler zijn van het Nederlandse klimaatbeleid. Het klimaat en 
het klimaatbeleid zullen de komende decennia veranderen. Niet alleen moet 
de CO2-uitstoot in 2050 teruggebracht zijn tot netto nul, ook zal Nederland 
steeds meer te maken krijgen met een stijgende zeespiegel en extreem weer. 
Deze opgaven gaan gepaard met hoge kosten. Als de verdeling van deze 
klimaatkosten niet als rechtvaardig wordt ervaren, dan komt het draagvlak 
voor het klimaatbeleid onder druk.

In het rapport Rechtvaardigheid in klimaatbeleid. Over de verdeling van 
klimaatkosten doet de wrr daarom drie aanbevelingen:  
(1)  Verbreed het debat en behandel het klimaatbeleid als een 

verdelingsvraagstuk. 
(2)  Veranker de aandacht voor rechtvaardigheid in het beleidsproces door 

verdelingsbeginselen stelselmatig en vroegtijdig expliciet te maken. 
(3)  Zorg voor institutionele borging en toetsing van de aandacht voor  

een rechtvaardige verdeling van klimaatkosten.
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