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Samenvatting

Nederlanders hebben te maken met een veranderend klimaat. Meer hitte, 
droogte, hevige neerslag en een stijgende zeespiegel kunnen de samen-
leving ontwrichten. De impact van een klimaatgebeurtenis reikt verder 
dan schade en slachtoffers. In het slechtste geval verliezen mensen hun 
vertrouwen in de overheid en elkaar, raken gemeen schappen onthecht en 
neemt armoede toe. Een klimaatgebeurtenis heeft dus fysieke én sociale 
gevolgen. Andersom bepaalt de sociale context voor een deel hoe goed 
mensen met klimaatgebeurtenissen om kunnen gaan. Wie een sterk 
netwerk heeft of over voldoende middelen beschikt, komt doorgaans 
minder snel in de problemen en herstelt sneller.

Voor deze sociale factoren is in het Nederlandse adaptatiebeleid te weinig 
aandacht. De focus ligt op fysieke beschermingsmaatregelen. Die zijn 
essentieel, maar niet voldoende. In dit rapport betoogt de 
Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (wrr) dat Nederland 
beter klimaatbestendig wordt wanneer de overheid ook inzet op sociale 
infrastructuur die mensen naar elkaar laat omkijken, hun onderlinge 
vertrouwen verhoogt, en handelingsperspectief biedt.

Aanpassing is noodzakelijk
Klimaatverandering is gaande. De aarde warmt op. Mede als gevolg van deze 
verandering stijgt de zeespiegel en neemt het aantal extreme weersituaties toe. 
Ook in Nederland en Europa. De overstroming van de Geul in 2021 en de hete 
zomers van de afgelopen jaren zijn voorbodes van wat Nederland te wachten 
staat. Wereldwijde inspanningen om de uitstoot van broeikasgassen te 
beperken slagen er tot nog toe niet in om de toename in gemiddelde temperatuur 
te stoppen. Nieuwe klimatologische omstandigheden zijn daarmee geen verre 
toekomstbeelden meer, maar een realiteit die zich ontvouwt.

Die realiteit betekent dat maatregelen om Nederland klimaatbestendig te maken 
steeds belangrijker worden. Van oudsher weet Nederland zich te wapenen tegen 
hoogwater. Nu zijn de dreigingen diverser van aard, en bovendien voor een deel 
onbekend. Die onzekerheid maakt dat klimaatadaptatie niet slechts een kwestie 
is van de juiste dijk op de juiste plek. Aanpassen gaat ook om mensen.
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Sociale factoren maken verschil
Dit rapport laat zien dat sociale factoren een cruciale rol spelen bij het vorm 
geven van een klimaatbestendige samenleving. Onder sociale factoren verstaan 
we daarbij (1) hoe mensen omgaan met onzekerheid, (2) sociale cohesie en  
(3) sociaal-economische positie. De tekeningen in figuur 1 illustreren aan de 
hand van deze sociale factoren dat klimaatgebeurtenissen ook sociale gebeurte-
nissen zijn. Zo verschillen mensen in hoe ze naar risico’s kijken. Soms leidt dat 
tot overbodige stress of niet passende maatregelen en soms tot onder schatting 
van gevaar (linker tekening). Evacuatie tijdens een klimaatramp kan eenzaam-
heid in de hand werken, maar ook leiden tot verbinding (tekening in het midden). 
En een hittegolf pakt heel anders uit voor een eindexamenkan didaat die beschikt 
over een comfortabele en koele leefomgeving dan voor een scholier die een 
kleine en veel te warme woning deelt met meerdere mensen (rechter tekening).

Figuur 1 Determinanten van maatschappelijke veerkracht: drie sociale 
factoren verbeeld

Uit onze studie naar de eerste sociale factor – hoe mensen omgaan met de 
onzekerheid van klimaatdreigingen – blijkt dat vertrouwen in eigen kunnen en 
het onderkennen van de dreiging essentiële voorwaarden zijn om zelf maat
regelen te kunnen nemen. Of mensen actie ondernemen is daarnaast afhankelijk 
van het gedrag en de opvattingen van anderen. Zo bleek tijdens de corona
pandemie dat Nederlanders in een vrij korte periode massaal afscheid namen 
van gewoontes als handen schudden en zoenen op de wang.

Mens en klimaat6



Gevaarlijke situaties uit het verleden laten hun sporen achter in het heden. 
Gemeenschappen die bijvoorbeeld vaak te kampen hebben met overstromingen 
of natuurbranden passen hun leefwijze daarop aan. Er kunnen verschillende 
patronen ontstaan: 1) als het gevaar is afgewend kan het zelfvertrouwen toene 
men, zelfs in die mate dat mensen overmoedig worden; 2) bij een vaak terug- 
kerend gevaar kan de aandacht voor andere, onbekendere dreigingen 
verslappen; 3) rampen met veel slachtoffers of schade kunnen leiden tot trauma 
en gemeen schappen verlammen; en 4) als de overheid in gebreke blijft of onvol-
doende oog heeft voor het leed, kunnen slachtoffers zich gekrenkt voelen.

Fysieke maatregelen kunnen niet alle klimaatrisico’s wegnemen: 100 procent 
veiligheid is onmogelijk. Daarom vergt klimaatbestendigheid ook het vermogen 
van een samenleving om calamiteiten zonder al te veel schade en leed te doorstaan. 
Sociale cohesie blijkt daarin een cruciale rol te spelen. Als mensen verbindingen 
met elkaar aangaan en elkaar vertrouwen, ontstaan mogelijk heden om van 
elkaar te leren en elkaar te helpen. Een sociaal vangnet biedt niet alleen bij 
klimaatgebeurtenissen maar bij veel verschillende typen dreigingen extra 
bescherming. Ruimte maken voor ontmoeting draagt daarmee bij aan een 
samenleving die zich tegen gevaren weet te weren. Een buurt waarin mensen 
naar elkaar omkijken en waarin mensen samen de handen uit de mouwen 
steken herstelt sneller na afloop van een calamiteit.

Andersom kunnen de gevolgen van klimaatverandering effect hebben op de 
sociale cohesie. Tegenspoed verbroedert, maar dit effect is vaak slechts tijdelijk. 
Als het overheidsoptreden tijdens een klimaatgebeurtenis voor verwarring 
zorgt of door sommige groepen burgers als ineffectief of oneerlijk wordt ervaren, 
knaagt dat aan het vertrouwen in overheden en kan het onbedoeld mensen 
tegen elkaar opzetten in plaats van verenigen. 

Tot slot beïnvloedt de sociaal-economische positie van mensen hun kwetsbaar
heid voor klimaatdreigingen. De uitgangssituatie van huishoudens met een 
zwakke sociaal-economische positie is slechter. Gebrek aan middelen vormt een 
barrière voor het nemen van maatregelen die overlast kunnen voorkomen of 
beperken. Het beperkt ook het vermogen van mensen om te herstellen van 
geleden schade, en vergroot daarmee hun al bestaande grotere kwetsbaarheid 
voor toekomstige klimaatgebeurtenissen.

De drie sociale factoren staan niet los van elkaar. Als kwetsbare groepen bijvoor-
beeld de kosten voor herstel niet kunnen opbrengen, kan dat gevolgen hebben 
voor de manier waarop mensen tegen zichzelf, de overheid en anderen aankijken. 
Groepen burgers kunnen in zo’n situatie in hun schulp kruipen. Bezien vanuit 
de gehele samenleving verslechtert dan de sociale cohesie. In het slechtste geval 
ontstaat een giftige cocktail van wantrouwen, vervreemding en armoede.
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Die spiraal kan ook de andere kant op werken. Samen de schouders eronder 
zetten tijdens rampen kan het collectieve zelfvertrouwen van gemeenschappen 
bevestigen en zelfs vergroten. Dat wordt versterkt wanneer mensen het 
optreden van overheden, hulpverlenende instanties en verzekeraars tijdens en 
na calamiteiten als behulpzaam en eerlijk ervaren.

Op basis van de analyse van de wisselwerking tussen sociale factoren en de 
gevolgen van klimaatverandering trekt de wrr twee conclusies die relevant zijn 
voor het adaptatiebeleid (figuur 2).

Figuur 2 Twee conclusies over de rol van sociale factoren in 
adaptatiebeleid

1.	 Klimaatbestendigheid heeft een fysieke en een sociale component, 
die idealiter elkaar versterken maar niet noodzakelijkerwijs in elkaars 
verlengde liggen

Een land dat zijn kwetsbaarheid voor klimaatverandering wil beperken, moet op 
twee vlakken tegelijkertijd meters maken: het fysieke en het sociale. Een keur aan 
fysieke ingrepen biedt de bevolking een zeker niveau van bescherming. De overheid 
kan een deel van die fysieke ingrepen voor haar rekening nemen, maar burgers en 
ondernemingen zullen daar in hun eigen leefomgeving of bedrijfsvoering ook 
zelf in moeten investeren. Omdat volledige bescherming voor alle toekomstige 
klimaatgebeurtenissen een illusie is, zal de gemeenschap bovendien in staat 
moeten zijn om calamiteiten het hoofd te bieden en ervan te herstellen. Opbouw 
van maatschappelijke veerkracht is daarvoor essentieel.

Doen we dat al? Het antwoord is: nee, en soms doen we onbewust eerder het 
omgekeerde. De focus in het Nederlandse adaptatiebeleid ligt vooral op publieke, 
fysieke beschermingsmaatregelen op het gebied van waterveiligheid. Die inspan-
ningen passen in een lange en succesvolle traditie. Na de Watersnoodramp van 
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1953 hebben overstromingen weliswaar tot behoorlijke schade geleid, maar zijn 
geen dodelijke slachtoffers meer gevallen. De keerzijde van deze prestatie is dat 
veel burgers nauwelijks nog rekening houden met situaties waarin de huidige 
hoogwaterbeschermingsprojecten niet toereikend zijn.

Voor andere extremen, zoals hitte en droogte, geldt dat veel Nederlanders er 
relatief onbekend mee zijn, maar in een vergelijkbaar optimistisch verwachtings
patroon kunnen vervallen. Het nemen van adaptatiemaatregelen heeft tot nu toe 
voor veel burgers, maatschappelijke organisaties en bedrijven weinig prioriteit 
gekregen.

Zo sterk vertrouwen op fysieke maatregelen in het klimaatadaptatiebeleid 
verkleint de maatschappelijke veerkracht. Dit wordt ook wel de kwetsbaarheids-
paradox genoemd: doordat fysieke maatregelen mensen een groot gevoel van 
veiligheid geven, bereiden zij zich niet meer voor op situaties van onveiligheid, 
waardoor ze bij het optreden van een calamiteit juist kwetsbaar blijken te zijn.

2.	 In een klimaatbestendige samenleving hebben mensen oog voor 
elkaar, vertrouwen ze elkaar en beschikken ze over voldoende 
doenvermogen

De mix van klimaatdreigingen waar Nederland voor staat, bevat omstandigheden 
die we zelden of nooit eerder hebben meegemaakt. Denk aan keteneffecten, 
waarin een klimaatgebeurtenis leidt tot langdurige uitval van elektriciteit, die op 
zijn beurt doorwerkt in problemen bij drinkwatervoorziening, financiële dienst-
verlening en zorginstellingen. Dat alleen al maakt dat we niet in staat zullen zijn 
de impact van klimaatverandering van tevoren met technische, preventieve 
maatregelen te beteugelen. Een klimaatbestendige samenleving zal daarom zelf 
veerkrachtig moeten zijn.

Die maatschappelijke veerkracht komt beter tot stand in een samenleving waarin 
mensen oog hebben voor elkaar, elkaar vertrouwen en beschikken over voldoende 
doenvermogen. Vanuit dit perspectief is in het Nederlandse adaptatiebeleid nog 
veel te winnen. Tussen regio’s en gemeenten zit bijvoorbeeld veel verschil in de 
mate waarin adaptatiebeleid sociale cohesie versterkt en benut. En beleid dat 
burgers aanzet tot vergroting van hun eigen veerkracht bereikt lang niet iedereen. 
Zo komen subsidies voor het treffen van maatregelen in of rondom het huis vaak 
ten goede aan relatief welvarenden. Mede doordat beleid doorgaans een vrijblijvend 
karakter heeft, blijven kwetsbaarheden van mensen met weinig doenvermogen 
intact. Huurders hebben bijvoorbeeld weinig om op terug te vallen als hittestress 
voor problemen zorgt.
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Aanbevelingen voor een sterker adaptatiebeleid 
Klimaatgebeurtenissen hebben onherroepelijk sociale gevolgen. En maat schap-
pelijke voorbereiding en veerkracht bepalen mede hoe ontwrichtend de gevolgen 
zullen zijn. Het streven naar klimaatbestendigheid krijgt daarom een belangrijke 
impuls als beter wordt ingespeeld op sociale factoren dan in de Nederlandse 
beleidsaanpak tot nog toe het geval is: 

Vanuit dit bewustzijn doet de wrr drie hoofdaanbevelingen voor het regerings-
beleid(figuur 3):

	– Investeer in sociale infrastructuur ten behoeve van maatschappelijke 
veerkracht.

	– Stuur op krachtenbundeling en onderling vertrouwen.
	– Zorg dat mensen weten wat ze kunnen doen om zich aan te passen aan een 

veranderend klimaat.

Figuur 3 Aanbevelingen
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Aanbeveling 1: Investeer in sociale infrastructuur ten behoeve van 
maatschappelijke veerkracht
	– Combineer bij de ruimtelijke (her)inrichting van bewoonde gebieden 

ambities op het gebied van fysieke veiligheid en maatschappelijke 
veerkracht.

	– Prioriteer de sociale infrastructuur van gemeenschappen die fysiek  
en/of sociaal-economisch het meest kwetsbaar zijn voor de effecten 
van klimaatverandering.

Sociale infrastructuur – de fysieke plaatsen en condities die ontmoeting tussen 
mensen faciliteren en het mensen mogelijk maken sociaal kapitaal te ontwikkelen 
– vervult tal van functies die in spannende tijden van groot belang zijn voor 
maatschappelijke veerkracht. Het biedt een extra kanaal voor betrouwbare 
informatievoorziening, helpt bij het signaleren van problemen op buurtniveau, 
kan gemeenschapsinitiatieven ontlokken en kan een rol spelen bij hersteloperaties. 
Investeren in sociale infrastructuur vergroot dan ook de klimaatbestendigheid 
van de samenleving.

Op het gebied van ruimtelijke inrichting presenteren gemeenten en provincies 
een groenere gebouwde omgeving als een kans om én klimaatbestendiger te 
worden én de sociale infrastructuur in buurten te bevorderen. Meer groen in een 
wijk beperkt de impact van hittegolven en overvloedige neerslag. Tegelijkertijd 
kan het sociale interacties bevorderen, die op hun beurt weer ten goede kunnen 
komen aan sociale cohesie en daarmee de weerbaarheid in tijden van nood.  
Dit soort initiatieven op het gebied van ruimtelijke inrichting verdienen  
brede navolging.

Maar dat gaat niet zomaar. De overheid moet hogere doelen stellen en een hoger 
tempo aanhouden bij het versterken van de sociale infrastructuur in wijken en 
regio’s waar klimaatkwetsbaarheden en sociaal-economische kwetsbaarheden 
zich opstapelen. Juist omdat mensen in zulke omgevingen in en om hun eigen 
woning vaak minder weerbaar zijn, moeten de mogelijkheden om in publieke 
ruimten en gebouwen bescherming te genieten groter zijn. Geef in die wijken 
bijvoorbeeld prioriteit aan de aanleg van luchtkoelingssystemen in buurtcentra, 
bibliotheken, scholen en zorginstellingen. En zorg ervoor dat dit soort publieke 
ruimten ook een functie kunnen vervullen in het verschaffen van informatie en 
in het stimuleren van initiatieven.
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Aanbeveling 2: Stuur op krachtenbundeling en onderling vertrouwen
	– Prikkel partijen in het sociaal, ruimtelijk en veiligheidsdomein om zich 

te committeren aan versterking van de sociale infrastructuur. 
	– Gebruik de werkwijzen en ervaringen van het Deltaprogramma om 

investeringen, kennisdeling en samenwerking op dit vlak te stimuleren.

Gelet op wat er op het spel staat en hoeveel er kan worden gewonnen met het 
bundelen van krachten, is het van belang om kritisch te kijken naar de organisa
torische vormgeving van het huidige beleid. Beleidsdocumenten en programma-
structuren suggereren dat er voor de brede adaptatie-uitdaging sprake is van een 
sectoroverstijgende aanpak. Het ministerie van Infrastructuur en Waterstaat 
(ienw) coördineert de totstandkoming van de nieuwe Nationale klimaat
adaptatiestrategie (nas), waarbij andere ministeries en lokale overheden worden 
betrokken. In de praktijk blijkt dat het huidige klimaatadaptatiebeleid verkokerd 
is en budgetten gecompartimenteerd zijn. Fysieke oplossingen zijn daarin van 
oudsher dominant geweest. Om sociale factoren daadwerkelijk mee te nemen in 
adaptatiemaatregelen, is samenwerking een randvoorwaarde.

Het Deltaprogramma biedt inspiratie voor de manier waarop een begin kan 
worden gemaakt met deze krachtenbundeling. De Deltacommissaris fungeert als 
een nationaal opererende, verbindende figuur zonder eigen agenda of organisatie-
belang, met een langetermijnmandaat, een rechtstreekse lijn naar de verantwoor-
delijke minister en de Tweede Kamer, en voldoende stimuleringsgeld om de 
partijen te interesseren in kennisdeling, samenwerking en innovatie. Het syste-
matisch toewerken naar en herijken van richtinggevende deltabeslissingen heeft 
daarbij rust en regelmaat in de beleidsontwikkeling gebracht. Er is inmiddels 
sprake van een grote, diverse en duurzaam gebleken ‘Deltacommunity’.

Een dergelijke levendige uitwisseling van ideeën en ervaringen ontbreekt voor-
alsnog als het gaat om het meenemen van sociale factoren in adaptatie beleid. 
Succesvolle lokale initiatieven blijven daardoor vaak aan het zicht van andere 
gemeenten of regio’s onttrokken. Kennisdeling en samenwerking tussen over-
heden en over domeinen heen is cruciaal om sociale infrastructuur in alle regio’s 
te versterken. Daarvoor is leiderschap nodig dat deze kennisdeling en samen
werking faciliteert, en overheden impulsen biedt om doelgericht te investeren in 
sociale infrastructuur ter versterking van maatschappelijke veerkracht. Ook op 
politiek niveau vergt dit krachtenbundeling, bijvoorbeeld in de vorm van een 
ministeriële commissie Klimaatbestendigheid met representatie van bewinds-
personen uit het fysieke, sociale en bestuurlijke domein.
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Aanbeveling 3: Zorg dat mensen weten wat ze kunnen doen om zich 
aan te passen aan een veranderend klimaat
	– Pas risico- en crisiscommunicatie toe die ieders grip versterkt. 
	– Investeer in de daartoe benodigde dataverzameling en monitoring. 
	– Zorg dat de publieke voorzieningen waar burgers en ondernemers 

rond klimaatgebeurtenissen gebruik van kunnen maken breed bekend 
en toegankelijk zijn. 

Klimaatverandering zorgt voor een nieuwe realiteit: dreigingen door extreem 
weer worden groter, zijn nieuw en zijn onvoorspelbaarder. Ze omvatten boven-
dien een breder spectrum dan het aan hoogwater gerelateerde scala dat 
Nederlanders vanuit hun historie kennen en hebben geleerd serieus te nemen. 
Deze nieuwe realiteit vereist dat de samenleving op een andere manier met 
klimaatrisico’s omgaat. Verschaffing van goede kennis over klimaatrisico’s en 
handelingsperspectieven is hierbij essentieel.

Het is aan de overheid om zo specifiek mogelijke informatie over risico’s beschik-
baar te stellen. Een grotere inzet op dataverzameling en monitoring kan voort
borduren op het fundament dat is gelegd door de Klimaateffectatlas, waarin op 
buurtniveau risico’s en kwetsbaarheden inzichtelijk zijn gemaakt. Door bijvoorbeeld 
gebouwspecifieke kenmerken mee te nemen kan de bruikbaarheid van deze data 
worden verbeterd.

Het vergroten van risico-inzicht alleen is echter niet genoeg. Pas als burgers, 
bedrijven en gemeenschappen ook grip ervaren op wat ze kunnen doen om hun 
klimaatbestendigheid te vergroten, ontstaat er maatschappelijk beweging. Soms 
kunnen praktische handvatten al genoeg zijn, bijvoorbeeld over het belang van 
het verwijderen van stilstaand water rond het huis om muggenpopulaties te 
voorkomen.

Daarbij is het ook noodzakelijk om inzicht te bieden in de risicoafwegingen die 
de overheid zelf maakt en de doelen die het beleid op dit vlak nastreeft. Daarvoor 
is bestuurlijke durf nodig. Als de overheid zelf niet transparant is over welke 
klimaatrisico’s zij aanpakt, is het niet realistisch om veel te verwachten van 
maatschappelijke zelforganisatie. Waar op het gebied van waterveiligheid duide-
lijke normen zijn gesteld, ontbreken concrete doelstellingen voor de omgang met 
andere klimaatdreigingen. Wat klimaatbestendigheid behelst, is daarmee feitelijk 
alleen voor het water veiligheidsdomein ingevuld. 
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Voor eenzamen of mensen met een zwakke sociaal-economische positie geldt dat 
hun grip – bijvoorbeeld de mogelijkheden die ze hebben om gevolgbeperkende 
maatregelen te nemen – geringer is, terwijl hun bloot stelling aan sommige 
soorten klimaatgebeurtenissen juist groter is. Een maatschappelijke aanpak van 
klimaatadaptatie voorkomt dat kwetsbaar heden worden uitvergroot.

Hoe mensen tijdens en na afloop van een klimaatgebeurtenis omgaan met hun 
(verlies)ervaringen, is deels afhankelijk van de wijze waarop de overheid tijdens 
en na de acute fase van zo’n gebeurtenis communiceert en handelt. Daarbij is het 
van belang om de omstandigheden en gevoelens van betrok kenen te begrijpen en 
erop in te spelen. Dit biedt burgers de beste kansen weer grip op hun leven te 
krijgen en verkleint de kans op maatschappelijke ontwrichting tijdens en na een 
klimaatgebeurtenis.

Een veerkrachtig Nederland in een veranderend klimaat
De eeuwenoude strijd tegen het water heeft de Nederlandse samenleving sterk 
beïnvloed. Overal in het landschap vinden we dijken, terpen en gemalen die ons 
eraan herinneren dat wonen in laaggelegen delta geen vanzelfsprekendheid is. 
Die invloed reikt verder dan objecten in de fysieke leefomgeving. De strijd tegen 
het water zit in onze cultuur. Nederlanders zijn trots op de Deltawerken, en de 
waterschappen zijn de oudste democratische instituties van ons land. Het klimaat 
bepaalt voor een deel wie we zijn. De ingezette klimatologische veranderingen 
zullen dan ook onherroepelijk hun weerslag hebben op de samenleving, in alle 
delen van het Koninkrijk. Die veranderingen bieden een kans. Een adaptatie
beleid dat ook sociale factoren meeneemt schept de mogelijkheid tot bescherming 
én verbinding.
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Mens en klimaat
De kracht van sociale infrastructuur 
bij adaptatie

Nederlanders hebben te maken met een veranderend klimaat. Meer hitte, 
droogte, hevige neerslag en een stijgende zeespiegel kunnen de samen-
leving ontwrichten. De impact van een klimaatgebeurtenis reikt verder 
dan schade en slachtoffers. In het slechtste geval verliezen mensen hun 
vertrouwen in de overheid en elkaar, raken gemeenschappen onthecht en 
neemt armoede toe. Een klimaatgebeurtenis heeft dus fysieke én sociale 
gevolgen. Andersom bepaalt de sociale context voor een deel hoe goed 
mensen met klimaatgebeurtenissen om kunnen gaan. Wie een sterk 
netwerk heeft of over voldoende middelen beschikt, komt doorgaans 
minder snel in de problemen en herstelt sneller. 

Voor deze sociale factoren is in het Nederlandse adaptatiebeleid te weinig 
aandacht. De focus ligt op fysieke beschermingsmaatregelen. Die zijn essen-
tieel, maar niet voldoende. In dit rapport betoogt de wrr dat Nederland beter 
klimaatbestendig wordt wanneer de overheid niet alleen fysieke maat
regelen neemt, maar ook inzet op sociale infrastructuur die mensen naar 
elkaar laat omkijken, hun onderlinge vertrouwen verhoogt, en handelings-
perspectief biedt.
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