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1. Introductie

De kwaliteit van onze leefomgeving staat onder druk. Terwijl mondiaal klimaatverandering
en biodiversiteitsverlies doorzetten, is in Nederland de waterkwaliteit onder peil, wordt
drinkwater steeds schaarser, verdringt stikstof de natuur en leiden chemische stoffen
zoals PFAS ertoe dat we geen eieren of groenten uit eigen tuin meer kunnen eten. Hoewel
we de afgelopen decennia verbeteringen hebben gerealiseerd met milieubeleid, stagneert
de voortgang al jaren (PBL, 2025). Inmiddels met stevige consequenties voor de
ruimtelijke ontwikkeling en economie, met crises op verschillende opgaven, zoals stikstof,
klimaat en wonen (IPO, 2025). Dit terwijl de urgentie om meer ruimte voor wonen, industrie

en (energie)transitie te ontwikkelen almaar toeneemt.

Het leidt tot een schijnbaar tegenstrijdige en onmogelijke dubbele doelstelling: ecologisch
herstel en versnelling van ruimtelijk economische ontwikkeling. Die eerste ambitie is ook
al vastgelegd in verschillende beleidsvisies en wettelijke kaders. Denk bijvoorbeeld aan
het programma voor een circulair Nederland in 2050, het principe om water en bodem
sturend te laten zijn in alle ruimtelijke keuzes, Europese wetgeving zoals de
Natuurherstelwet en Kaderrichtlijn Water, het Nationale Biodiversiteit Strategie- en
Actieplan en adviezen voor een klimaatbestendige ruimtelijke ordening en een gezonde
leefomgeving (RLI 2024, PBL 2025).

Bovendien wordt er in de praktijk al volop geéxperimenteerd met innovaties die kunnen
bijdragen aan een ruimtelijke inrichting die schoner, duurzamer en weerbaarder is. Denk
bijvoorbeeld aan het gebruik van hout of hennep voor biobased bouwen, decentrale
energiehubs in wijken of circulaire watersystemen die water zoveel mogelijk in de lokale
kringloop houden. Dit soort initiatieven noemen we systeeminnovaties, omdat ze op
gespannen voet staan met hoe we onze leefomgeving nu inrichten. Systeeminnovaties
dagen onze dominante manier van denken, doen en organiseren uit. Ze vragen om
gedurfde technologische oplossingen, nieuwe sociale praktijken van inwoners of
ontwikkelaars en nieuwe vormen van samenwerking tussen alle partijen die onze

leefomgeving vormgeven.

Dit type (systeem)innovaties zijn potentieel een manier om de genoemde schijnbaar
tegenstrijdige ambities te verenigen: door natuurpositief te ontwikkelen kan zowel aan
natuurherstel worden bijdragen als aan maatschappelijke transitie in verschillende
sectoren (bouw, landbouw, natuur, water). Systeeminnovaties in het ruimtelijk domein
breken echter maar lastig door. Er wordt veel lokaal geéxperimenteerd in proeftuinen,

fieldlabs en pilotprojecten. Opschaling voorbij één straat of appartementencomplex blijkt
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lastig. Waarom lukt het ons niet om hele wijken of gebieden te transformeren, als we wel

de urgentie hebben en er al veel innovatie en initiatief vanuit de praktijk is?

In dit rapport onderzoeken we waarom systeeminnovaties in het ruimtelijk domein lastig
opschalen en verkennen we hoe we die doorbraken wel mogelijk kunnen maken. Hierbij is
ons uitgangspunt dat de huidige vorm van ruimtelijke ontwikkeling in combinatie met het
milieubeleid, inclusief de maatschappelijke kosten-batenanalyse (MKBA) en
milieueffectrapportages (mer), Nederland niet van het slot helpt halen noch helpt om de
natuur te herstellen. Onze hypothese is dat dit historisch gegroeide instrumentarium hielp
om economische ontwikkeling minder slecht voor de leefomgeving te maken, maar nu een
barriere vormt voor systeeminnovaties om op te kunnen schalen. Daarbij staat dit een
omslag naar een ontwikkeling die helpt de leefomgeving te herstellen in de weg.

Opzet en werkwijze van dit verkennende onderzoek

We nemen in dit onderzoek circulaire waterketens als casus voor onze probleemanalyse
en de verkenning van een nieuwe aanpak. Innovaties voor circulaire waterketens zijn een
goed voorbeeld van een casus waarin technologische innovatie en enthousiasme vanuit
de praktijk aanwezig is, maar echte doorbraken moeilijk blijven. Al jaren wordt op
verschillende plekken geéxperimenteerd, bijvoorbeeld met systemen die zoveel mogelijk
drinkwater besparen of manieren om nutriénten en grondstoffen terug te winnen uit
afvalwater (Nflux 2026; Stowa 2026). Circulaire wateroplossingen worden door een aantal
gemeentes en waterschappen ook al toegepast (zie bijvoorbeeld Superlocal -
Waterschap Limburg), maar ook hier blijkt het in de praktijk moeilijk om op te schalen

voorbij één straat of appartementencomplex. Wat houdt de opschaling van circulaire
waterketens in Nederland tegen? En wat kunnen we daaruit leren om de doorbraak van
circulaire waterketens en andere systeeminnovaties op grote schaal wel mogelijk te

maken?

De aanpak voor dit verkennende onderzoek bestond uit een aantal stappen. Op basis van
literatuurstudie en interviews met experts (van o.a. waterschap, drinkwaterbedrijf,
onderzoek en provincie) hebben we geanalyseerd waarom circulaire waterketens niet
doorbreken. Vervolgens hebben we tijdens een expertsessie hebben we met een aantal
experts rondom circulair water, klimaatadaptatie en gebiedsontwikkeling de voorlopige
bevindingen uit het onderzoek voorgelegd en verkend wat waardevolle volgende stappen
zijn. De literatuurlijst en deelnemers van de interviews en expertsessie zijn bijgevoegd in

de Verantwoording.


https://www.waterschaplimburg.nl/uwbuurt/afvalwaterzuivering/innovatie/superlocal/
https://www.waterschaplimburg.nl/uwbuurt/afvalwaterzuivering/innovatie/superlocal/
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Leeswijzer

In het volgende hoofdstuk analyseren we — aan de hand van plekken waar wordt gewerkt
aan circulaire waterketens — welke obstakels opschaling van innovaties in het ruimtelijk
domein tegenhouden. Daarna kijken we naar hoe onze bestaande manier van ruimtelijke
inrichting, met bijbehorend instrumentarium en beleid, de doorbraak van
systeeminnovaties tegenhouden. Vervolgens schetsen we een aantal uitgangspunten die
volgens ons nodig zijn, verkennen we een aanpak: een sociaal-ecologische
transitieanalyse (SETA), die kan helpen om een deel van de barrieres te beslechten en

geven we een aantal actielijnen en stappen om dit verder te brengen.

Casus: circulaire waterketens als systeeminnovatie

Nederland heeft de ambitie om in 2050 circulair te zijn, waarin ook een rol voor de
watersector is weggelegd. Circulaire waterketens zijn bij uitstek een systeeminnovatie,
omdat ze vragen om een fundamentele verandering in de manier waarop water
gewonnen, gezuiverd en (her)gebruikt wordt. Dit vraagt niet alleen om nieuwe
technologie en infrastructuur, maar ook om nieuwe vormen van samenwerking en
governance, financieringsmodellen en wet- en regelgeving. Circulaire waterketens
kennen verschillende definities en aspecten. In dit project richten we ons op een brede
definitie van circulaire waterketens, namelijk als systemen waarbij de waarde van water
en grondstoffen zoveel mogelijk wordt behouden. Daaronder vallen onder andere het
hergebruik van grijs- of hemelwater, het terugwinnen van nutriénten uit afvalwater en
waterbesparende maatregelen zoals vacuimtoiletten. Bovendien richten we ons in deze
verkenning op de opschaling en toepassing van deze innovaties in een hele wijk of

gebied.
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2. Probleemanalyse: waarom breken circulaire waterketens niet door?

In dit hoofdstuk schetsen we een aantal obstakels die de opschaling van
systeeminnovaties in het ruimtelijk domein belemmeren. Hiervoor baseren we ons op
deskresearch, interviews met ambtenaren en experts. We schetsen de probleemanalyse
aan de hand van circulaire waterketens als casus. Tegelijkertijd worden deze barrieres ook
breder herkend — zowel in de interviews als expertsessie die we organiseerden. Deze
analyse biedt dus ook inzichten die breder toepasbaar zijn op de opschaling en doorbraak

van systeeminnovaties in het ruimtelijk domein.

Het is te duur, te groot en het duurt te lang

Allereerst stokken voorstellen om circulaire waterketens in nieuwe bouwprojecten of
gebiedsontwikkelingen in te voeren vaak op de kosten. Circulaire waterprojecten vragen
om een grote investering vooraf, die niet per se terugverdiend wordt (denk bijvoorbeeld

aan het experimenteer- en leergeld dat geinvesteerd worden).

“‘Onze bestuurder zei: ‘De business case zoals ik er nu naar kijk is niet
positief. De Raad van Commissarissen zoekt daar ook naar. Wat zijn de

investeringen en wat zijn de kosten van exploitatie?”

Nog een veelgehoord argument is dat het te lang duurt om een systeeminnovatie zoals
een circulaire waterketen in een project of gebied mee te nemen. Door de grote druk om
te ‘bouwen, bouwen, bouwen" worden circulaire waterketens snel gezien als een
tijdrovend, complex project met onzekere uitkomsten. Dit terwijl het juist nu nodig is om
ook te kunnen vertragen om te versnellen. Het liefst wil je nu woningen en infrastructuur
bouwen die toekomstbestendig is op de lange termijn en de weerbaarheid en

duurzaamheid vergroot.

Daarnaast zien we ook dat circulaire waterketens vaak als te groot’ wordt gezien. De
combinatie van een ingrijpende systeeminnovatie die op een grotere schaal moet worden
doorgevoerd schrikt al snel af. Een pleintje in een nieuwe wijk met waterdoorlatende
tegels kan bijvoorbeeld nog wel, maar een heel nieuw dorp waar water zoveel mogelijk in
het gebied blijft is een stap te ver. Dit is problematisch, omdat het juist nodig is om op
grotere schaal te kunnen leren van deze systeeminnovaties en daarmee ook meer impact

te kunnen maken.
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De systeeminnovatie wordt niet op waarde geschat

In onze gesprekken bleef vaak het beeld hangen dat de circulaire waterketen als innovatie
niet voldoende op waarde wordt geschat. Dat kent verschillende aspecten. Ten eerste
worden circulaire waterketens vaak afgerekend op de businesscase (dus de financieel-
economische waarde), in plaats van de value case (de sociale, ecologische en
maatschappelijke waarde). Eén van de geinterviewden merkte op dat de reactie van
gemeentes of bedrijven vaak is: “Mooi initiatief voor de samenleving, maar wat levert het

voor ons als organisatie op?”.

De baten van circulaire waterketens liggen veel breder dan de puur financieel-
economische waarde voor de organisatie die het implementeert. Het gaat ook om de
waarde voor toekomstige generaties (voldoende schoon water, zoveel mogelijk
grondstoffen hergebruiken), maar ook om de waarde voor Nederland (denk aan het
innovatie- en verdienvermogen die we juist uit onze specialisatie in waterbeheer

jarenlang geput hebben).

“Mooi initiatief voor de samenleving, maar wat levert het voor ons als

organisatie op?”

Daarnaast werd ook in de communicatie over circulaire waterketens weinig nadruk
gelegd op de bredere waarde. Al snel wordt het een gesprek over technische eisen en
mogelijkheden, in plaats van te overtuigen op het uiteindelijke doel of de ambitie van een
circulaire waterketen. Daarbij kan het bijvoorbeeld gaan om met circulaire waterketens
bij te dragen aan droge voeten, een fijne wijk om in te wonen of genoeg schoon water

voor nu én voor onze kleinkinderen.

Ocok zien we dat cijfermatige onderbouwing van de waarde niet altijd goed wordt
ingezet. Methodes zoals een MKBA kunnen in beeld brengen wat de maatschappelijke
kosten en baten zijn, maar zijn niet altijd actiegericht genoeg. Een geinterviewde legde uit
dat in hun project de MKBA een “leuke exercitie was, maar voor het traject zelf eigenlijk
weinig opleverde. Het was niet doorslaggevend in de keuze”. De vraag is dan ook hoe de
cijfers uit zo'n analyse precies worden voorgelegd aan bestuurders. Welk verhaal wordt
erbij verteld, en zetten de cijfers ook aan tot een politieke keuze die vanuit een visie wordt

gemaakt?
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Weinig ondernemerschap, durf en visie voor de lange termijn

We zien dat er bij veel projecten eninitiatieven in het ruimtelijk domein terughoudendheid
is om risico’s te nemen. Juist het opschalen van circulaire waterketens vraagt om durf om
een nieuwe stap te zetten, wetende dat dit bijdraagt aan een grotere visie op de lange
termijn. Die mentaliteit van ondernemerschap en pionieren is zeker aanwezig bij mensen
die in de praktijk ermee aan de slag zijn — van waterschappen en gemeentes tot

zelfbouwers, projectontwikkelaars of drinkwaterbedrijven.

Tegelijkertijd wordt het te spannend als bestuurders van deze organisaties zich moeten
committeren aan de implementatie in een hele wijk of gebied. Bestuurders worden nog
primair gedreven om zo zeker mogelijke resultaten af te leveren binnen een termijn van
vier jaar. Er lijkt maar beperkt urgentie te zijn voor de noodzaak van systeeminnovaties
ende grote risico’'s en impact van klimaatverandering en biodiversiteitsverlies op de lange
termijn. Zo merkte één van de geinterviewden bijvoorbeeld op dat “er nog niet echt het
gevoel is dat we tegen de grenzen aanlopen van het systeem. Bestuurders durven nog
wel 50, maar niet 8000 woningen aan”. Ook de verschuiving van landelijke politieke
prioriteiten vormen “geen extra incentive voor bestuurders om een ambitie vast te

houden”.

“We waren bezig met het dorp van de toekomst, nu met gewone huizen

voor gewone mensen. Hoe houden we die toekomstambitie hoog?”

Er is dus een grote terughoudendheid om risico’s te nemen om te innoveren. Bestuurders
willen een garantie dat het lukt, terwijl systeeminnovaties juist vragen om experimenteren
en leren zonder zekerheid van bepaalde uitkomsten. Een voorbeeld hiervan zagen we in
Valkenhorst, waar voor de riolering niet werd gekozen voor een duurzamer én
kostenbesparend alternatief. Er was namelijk geen zekere garantie dat het zou werken.
Overigens was er over de verschillende casussen waar we mensen spraken één garantie
die mensen wel durfden te geven: het huidige systeem gaat in ieder geval niet werken op

langere termijn.

We zien deze risicoaversie breder in transities. Risico’'s van toekomst worden consequent
uitvergroot, terwijl risico’s van huidige systeem worden onderschat. Een goed voorbeeld
is de recente RIVM-studie die afraadt om het hergebruik van grijs- en hemelwater in
nieuwbouw verplicht te stellen (RIVM, 2025). Hier wordt een risicoafweging gemaakt

waarbij de gezondheidsrisico’s van hergebruik van water worden uitvergroot, terwijl het
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risico van onvoldoende schoon drinkwater op de lange termijn misschien wel veel

ingrijpender is (zie bijvoorbeeld Algemene Rekenkamer, 2025).

“Eris nog niet echt het gevoel dat we tegen de grenzen aanlopen van
het systeem. Bestuurders durven nog wel 50, maar niet 8000 woningen

”

aan.

Samenwerken verloopt stroef en vereist over eigen schaduw heen stappen

Circulaire waterketens vragen om vergaande samenwerking tussen partijen in de
watersector, maar die samenwerking blijkt moeilijk op verschillende punten. Allereerst lukt
het partijen vaak niet “om elkaar vast te houden” en is er niet of te laat bestuurlijke
commitment is. De geinterviewden merkten op dat een initiatief voor circulaire
waterketens gedragen moet worden door verschillende partijen en niet te vrijblijvend mag
zijn, dan is er het risico dat het te veel “een feestje wordt” voor één partij in plaats van
iets waar iedereen de schouders onder zet. In een project waar de circulaire waterketen

juist wel geslaagd was bleek die commitment ook een cruciale factor.

Daarnaast is het in de samenwerking vaak lastig te besluiten wie nu de risico’s draagt
voor de investering en wie uiteindelijk de vruchten plukt van wat er geleerd wordt. Het is
lastig voor bijvoorbeeld een waterschap of drinkwaterbedrijf om alle risico’s te dragen:
eigenlijk zouden die verspreid moeten worden over de hele sector. In gesprekken werd
bijvoorbeeld genoemd dat een subsidie, zoals de Europese LIFE subsidie, echt een
randvoorwaarde was om een project uit te voeren, zodat de financiéle risico’s samen

gedekt kunnen worden.

“Dit is onze wettelijke taak, daar zijn we niet voor besteld”

Daarnaast vraag een circulair systeem om een andere manier van beheren en
samenwerken, die voorbij de traditionele taakverdeling van de watersector gaat. Het is
voor partijen in de sector spannend om serieus na te denken over hoe de rollen,
machtsverdeling en budgetten gaan veranderen. Dat vraagt om nu keuzes maken
wetende dat belangen van heden en toekomst niet hetzelfde zijn. De bereidheid om daar
in openheid met elkaar over in gesprek te gaan blijkt beperkt. Een veelgehoord argument
om ergens nee tegen te zeggen blijft terugkomen op “dit is onze wettelijke taak, daar zijn

we niet voor besteld”.
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“Laten we déze nog even doen zoals we gewend zijn”

(en dat dan keer op keer)

Circulaire systemen vragen om een andere rol van gemeente en inwoners

Circulaire watersystemen zijn lokaler dan ons huidige watersysteem en hebben impact
tot achter de voordeur. Dat vraagt een andere rol van inwoners en gemeentes, waar nu
nog te weinig rekening mee wordt gehouden. Zo merkte één van de geinterviewden op: “Er
wordt onderschat hoe ingrijpend die veranderingen zijn, en overschat hoeveel de inwoner
daarin zelf kan oppakken”. Tegelijkertijd moet het ook niet afschrikken. In een succesvol
project was juist de rol van de inwoners een grote push factor: zij wilden graag
vaculmtoiletten en een centrale afvalverwerking. Inwoners kan je juist ook aanspreken
met een innovatie, als het wonen in een huis van de toekomst, maar dan moet je daar als

gemeente wel voldoende aandacht aan besteden.

Stapeling van eisen, regels en ambities

Tot slot zien we dat er in het ruimtelijk domein sprake is van een stapeling van ambities,
regels en eisen, omdat er verschillende transities zijn die dit domein doorsnijden (denk aan
duurzame energie en mobiliteit, waterbesparing, kwaliteit en veiligheid of duurzame
voedselvoorziening). Provincies en gemeentes die hiervoor aan de lat staan krijgen een
grote pakketten met wetten op zich af, met de uitdaging om die vervolgens te vertalen
naar de eigen context, zoals de Europese Kaderrichtlijn Water of Natuurherstelwet. Daar
komt landelijke druk om snel meer te bouwen nog eens bovenop. In kleine gemeentes met
beperkte capaciteit worden ambtenaren al snel overvraagd. Zo merkte een geinterviewde
bijvoorbeeld op: “Zelfs zonder alle randvoorwaarden voor circulaire waterketens moet er
al veel gebeuren om prettig te wonen. Circulaire waterketens voelde toen heel erg als
extra, het eerste wat je schrapt als het gevoel hebt dat het niet echt nodig is of als je het

niet kunt onderbouwen.”

“Zelfs zonder alle randvoorwaarden voor circulaire waterketens moet er
al veel gebeuren om prettig te wonen. Circulaire waterketens voelden
toen heel erg als extra, het eerste wat je schrapt als het gevoel hebt dat

het niet echt nodig is of als je het niet kunt onderbouwen.”
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3. Waar houdt bestaand instrumentarium opschaling tegen?

In de probleemanalyse uit het vorige hoofdstuk hebben we benoemd waarom het
opschalen van systeeminnovaties niet lukt. Het grote onderliggende obstakel onder al
deze problematiek is dat de huidige manier van doen, denken en organiseren in ruimtelijke
ontwikkeling niet toereikend is om keuzes te maken voor de grote transitieopgaven van
onze tijd. Dit is goed te verklaren wanneer we terugkijken naar de manier waarop het
invulling geven aan ruimtelijke ontwikkeling historisch gegroeid is.

Hoe we ruimtelijke ontwikkeling organiseren is historisch gegroeid

De dominante praktijk in ruimtelijke ordening vindt zijn oorsprong in de jaren na WOIl, toen
de belangrijkste opgave was om zo snel mogelijk Nederland weer op te bouwen. Dat
gebeurde met sterk centralistische en hiérarchische sturing vanuit het Rijk, onderbouwd
met een technisch-rationeel maakbaarheidsparadigma gericht op grootschalige
woningbouwprojecten, drooglegging en industrialisering, en met bestemmingsplannen als
juridisch fundament. In deze periode was ruimte nog niet zo schaars, bestond de
klimaatcrisis nog niet en was economische groei in wederopbouw de prioriteit. In de jaren
70 begonnen echter de eerste spanningen zich voor te doen: bevolkingsgroei,
economische ontwikkeling en verstedelijking zorgden voor een steeds groter beslag op
de onze ruimte. Tegelijkertijd kwam ook de milieubeweging op en werd het steeds
duidelijker hoe economische activiteiten zorgden voor zichtbare verwvuiling van de
leefomgeving (Lintsen et al, 2018).

Tegen de achtergrond van die uitdagingen kwamen er vernieuwingen in beleid voor
ruimtelijke ordening (Hoogervorst et al, 2015). Zo werd de milieueffectrapportage (mer) in
1987 wettelijk verplicht, waardoor bij grote projecten de milieugevolgen systematisch in
kaart moesten worden gebracht. In de jaren 90 kwam daar de maatschappelijke kosten-
batenanalyse (MKBA) bij als beleidsinstrument om in kaart te brengen wat de bredere
effecten van een project zijn op de welvaart van de samenleving, waar onder andere milieu
en sociale effecten in worden meegenomen. Tegelijkertijd was dit een periode waarin
ruimtelijke ontwikkeling gedecentraliseerd en geprivatiseerd werd: meer regie voor
gemeentes en provincies en meer publiek-private samenwerking. De afgelopen jarenis er
met de invoering van de Omgevingswet juist weer een poging gedaan om de complexiteit
van wetten, regels en procedures onder één wet te vatten, met de omgevingsvisie,
omgevingsplan en omgevingsvergunning als centrale instrumenten. Het idee daarbij is dat
dit zorgt voor minder bureaucratische regels, meer afwegingsruimte en mogelijkheden

voor participatie en snellere procedures (Van der Wouden, 2017).
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Onze huidige aanpak staat op spanning met werken aan transities

Sinds de jaren ‘80 zijn er dus stappen gezet om in milieubeleid en ruimtelijke ontwikkeling
meer rekening te houden met sociale en ecologische effecten naast de financiéle en
economische waarde van ruimtelijke ontwikkelingen. Tegelijkertijd blijkt dit vooral te
zorgen voor incrementele verbetering van de inrichting van onze leefomgeving, die niet
voldoende is om het hoofd te bieden aan de grote maatschappelijk opgaves die
klimaatverandering en biodiversiteitsverlies neerzetten. Wij zien een aantal centrale
spanningen in de dominante praktijk van de inrichting van onze leefomgeving die transitie

in de weg staan:

1 Korte termijn oriéntatie: ruimtelijke ontwikkelingen worden primair ingegeven door
maatschappelijke behoeftes op de korte termijn, bijvoorbeeld om woningen te
bouwen, snelwegen aan te leggen of industrieterreinen te ontwikkelen die zo snel
mogelijk gebruikt kunnen worden. Daarbij wordt beperkt vooruitgekeken naar hoe
een woonwijk, watersysteem of energienet in 2070 of 2100 eruit zou moeten zijn,

1 Technisch-rationeel geloof in maakbaarheid: in de ruimtelijke ontwikkeling blijkt
vaak nog een groot geloof in de maakbaarheid van onze omgeving en natuur.
Drinkwatertekorten kunnen wel opgelost worden met het aanboren van nieuwe
bronnen en polders blijven we tot ver onder zeeniveau droog pompen.

1 Minimaliseren van negatieve effecten: ruimtelijke ontwikkeling wordt door
instrumenten zoals de mer primair getoetst op het voorkomen van negatieve
effecten, terwijl er allerlei systeeminnovaties zijn die juist zouden kunnen zorgen

voor positieve effecten op de leefomgeving.

We zien nu dat we door crises gedwongen worden vanuit de langere termijn en
ecologische en sociale kosten en baten te gaan redeneren. Echter komen oplossingen die
daarop goed lijken te scoren, zoals een circulair watersysteem, in de huidige manieren van

denken en waarderen niet van de grond.

Opschaling stokt door onderbouwing, verdeling van kosten enrisico’s, en lokale context

Specifieker zien we drie belangrijke beperkingen in het beschikbare instrumentarium en
de manier waarop die ingezet worden in het ruimtelijk domein: aanpakken als kosten-
baten- en impactanalyses bieden onvoldoende onderbouwing voor transitiegerichte
keuzes, de risico’s van innovatie met nationale (en Europese) meerwaarde wordt lokaal
neergelegd, en er is te weinig aandacht voor lokale voorwaarden voor succesvolle

implementatie van systeeminnovatie, zowel fysiek als sociaal.
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Instrumentarium biedt onvoldoende onderbouwing voor transitiegerichte keuzes

Van mer en MKBA tot impactmeting, EU Taxonomy en CSRD: het meten van
maatschappelijke waarde is steeds vaker onderdeel van de beslisinformatie van
bestuurders. Hoewel steeds meer informatie inzichtelijk wordt gemaakt, zien we nog
weinig terug dat dergelijke onderbouwing helpt om keuzes te maken die voorbijgaan aan
het verbeteren van onze situatie in het hier en nu. Nu is het verbeteren van het bestaande
op zichzelf geen probleem, ware het niet dat er vanuit allerlei domeinen alarmbellen
klinken over de onvolhoudbaarheid van onze huidige manier van doen, denken en
organiseren. En we dus voorbij aan het verbeteren van het bestaande, moeten gaan

redeneren vanuit écht andere toekomsten.

Hoe komt het dat inzicht in kosten en baten nog weinig succesvol wordt ingezet om
keuzes voor investeringen in systeeminnovatie te onderbouwen? En wat vraag het om

dat goed te doen?

In dit traject hebben we gekeken naar vijf doorsneden bij het onderbouwen van

transitiegerichte keuzes:

1. Alternatieven en scenario’s: De alternatieven die naast elkaar gezet worden zijn
athankelijk van het doel en de aanleiding van de analyse, welke vaak geworteld zijn
in de huidige manier van doen rondom een vraagstuk. Dit maakt dat scenario’s die
voorbij het beperken van schade gaan over ecologisch herstel vaak buiten
beschouwing blijven.

2. Verdeling over stakeholders: Waar eerder vooral werd gekeken naar kosten en
baten voor de directe (financieel-)belanghebbenden komen hier steeds meer
stakeholders terug. Toch worden bijvoorbeeld kosten voor kwetsbare groepen en

toekomstige generaties nog beperkt expliciet gemaakt.

Neem eindgebruikers mee in de overweging. De behoeften van
toekomstige generaties liggen anders dan nu. “Gewone huizen voor

gewone mensen” zijn verouderd voordat ze gebouwd zijn.

3. Indicatoren in scope: De beweging van strikt financieel naar brede
maatschappelijke waardecreatie is steeds breder te zien. Onderdelen die vaak nog
missen zijn de “kosten van niets doen” een over lange-termijn doorgerekend nul-
scenario, en waarden als weerbaarheid, adaptiviteit en veerkracht.

4. Geografische afbakening: De afbakening die wordt gekozen heeft effect op hoe

zwaar indicatoren en stakeholdergroepen meewegen. In het geval van het type
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projecten hier beschreven gaat dit vooral over het nationaal potentieel van
innovatie en bijvoorbeeld effecten als strategische autonomie voor de regio.

5. Termijn: De onzekerheid die komt kijken bij lange-termijn doorrekeningen staat op
gespannen voet met het inzichtelijk maken van kosten en baten die juist op die
lange termijn liggen. Dit zien we bijvoorbeeld terug in het gebruik van de
discontovoet — een rekenprincipe waarin waarde over tijd minder wordt en het

statische karakter van alternatieven en scenario’s.

Kosten en risico’s zijn lokaal, terwijl de meerwaarde nationaal (en Europees) is

In gesprekken met kleinere innovatietrajecten met circulaire waterketens (bijvoorbeeld in
een huizenblok) zagen we dat Europese subsidie randvoorwaardelijk was. Bij
grootschaliger projecten lijkt hetzelfde te gelden, maar worden die subsidies niet
gevonden. Dit terwijl net als de vele busladingen geinteresseerden die bij het kleinere
innovatietraject langskwamen om te leren en vergelijkbare trajecten te starten, ook de
opbrengsten van de grootschaliger implementatie veel breder doorwerken dan de plek

waar het risico wordt genomen om zo'n traject aan te gaan.

In het geval van dit lokale experiment worden de risico’s en de ruimte om anderen mee te
nemen in het traject gedekt door Europese subsidie. Doordat dergelijke dekking op
grootschaliger niveau niet wordt gevonden, sneuvelen ambitieuze plannen die echt een
alternatief bieden, die praktijkinzichten opleveren in oplossingsrichtingen, en die helpen

om de beweging naar een toekomstbestendig systeem te versnellen.

Aandacht voor lokale voorwaarden voor succesvolle implementatie ontbreekt

Systeeminnovaties vragen om grootschalig implementeren, experimenteren en lessen
trekken. Om de transitieopgaves waar Nederland voor staat het hoofd te bieden moeten
we ergens beginnen met de opschaling van systeeminnovaties. Stapeling van wensen
voor grootschalige systeeminnovatie vanuit vele verschillende transities leidt nu
paradoxaal genoeg tot een risico dat in een gebiedsontwikkeling geen enkele

grootschalige systeeminnovatie plaatsvindt.

Werk place-based, met een combinatie van gebiedskenmerken,

inclusief menselijke, sociale en institutionele aspecten.

Er wordt nu nog te weinig in bestaand instrumentarium meegenomen op welke plekken in
Nederland we het beste kunnen leren van de grootschalige implementatie van een aantal
innovaties. Waar zouden we het beste kunnen beginnen met een innovatie, en kan die plek

ook een compensatie of ‘leergeld’ geboden worden? Andersom zou je vanuit lokale
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gebiedsontwikkeling geredeneerd goed moeten scannen welke systeeminnovatie op
grote schaal kan worden toegepast. Aan welke systeeminnovatie kunnen wij vanuit dit

gebied het beste bijdragen? Dit perspectief ontbreekt grotendeels in bestaand
instrumentarium en processen in het ruimtelijk domein.
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4. Sociaal ecologische transitie-analyse (SETA)

De huidige manier van doen, denken en organiseren in ruimtelijke ontwikkeling is niet
toereikend om keuzes te maken voor de grote transitieopgaven van onze tijd. In het vorige
hoofdstuk hebben we geschetst dat ruimtelijke ontwikkeling nu op gespannen voet staat
met het werken aan transities en het opschalen van systeeminnovaties, vanwege de
focus op de korte termijn, het minimaliseren van negatieve effecten en een technisch
rationeel geloof in maakbaarheid. Tegelijkertijd zien we in het huidig instrumentarium voor
ruimtelijke ontwikkeling belangrijke aanknopingspunten, maar niet zonder een
fundamentele heroriéntatie van uitgangspunten. Om die beslissingen te stimuleren die de
benodigde richting en versnelling kunnen brengen, gaat het dus niet zozeer om het
ontwikkelen van een totaal nieuw instrumentarium voor ruimtelijke ontwikkeling, maar om
het inzetten en aanvullen hiervan zodat het bijdraagt aan een dubbele doelstelling van

natuurherstel in combinatie met ruimtelijke-economische ontwikkeling.

We geven dit vorm als een Sociaal-Ecologische Transitie Analyse (SETA). SETA is een
handelingskader om ruimtelijke- en gebiedsontwikkelingen meer transitiegericht vorm te
geven. De basis voor SETA zijn een aantal uitgangspunten die fundamenteel verschillen
van de nu dominante focus op korte termijn, minimaliseren van negatieve effecten en
technische maakbaarheid. Deze uitgangspunten zijn hebben we geformuleerd op basis
van de inzichten uit deze verkenning en wetenschappelijke inzichten rondom transities,
systeemdenken en complexiteit.

1 Natuurpositief: Waar huidig milieubeleid vooral is gericht op het beperken van
negatieve effecten, breken we daar met SETA op door aan de voorkant al een
natuurpositieve ambitie te stellen.

1 Langetermijn: Sociale en ecologische risico’s, kansen en baten worden op lange,
middellange en korte termijn tegen elkaar afgewogen.

1 Brede waarde-afweging: Voorbij financiéle waarde naar brede maatschappelijke
waarde voor alle betrokken stakeholders nu en in de toekomst.

1 Kwalitatief en kwantitatief: Kwalitatieve afwegingen aan de voorkant (waarom
deze innovatie?), kwantitatieve onderbouwing waar dat perspectief geeft en
inzicht in de waarde die niet gevangen wordt.

1 Onzekerheid als uitgangspunt: Klimaatverandering, sociaaleconomische en
technologische disrupties leiden tot ‘voorspelbare verrassingen’ die vertrekpunt
voor strategie moeten zijn.

1 Plaatsgebonden: De plek waar innovatie plaatsvindt van belang als combinatie

van gebiedskenmerken, inclusief menselijke, sociale en institutionele aspecten.
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Als volgende stap hebben we verkend hoe dit er uit zou kunnen zien in de praktijk. Het is
duidelijk dat SETA een combinatie is van analyse, proces, verkenning en besluitvorming.
Hierin kan bestaand instrumentarium een rol spelen, maar zijn de hiervoor geformuleerde
uitgangspunten een fundamenteel ander vertrekpunt. Deze dwingen tot een sociaal
proces van met elkaar onderbouwd vanuit een gewenste toekomst terug redeneren van
de kosten en baten en verdeling door de tijd, om te komen tot korte termijn interventies

en investeringen die helpen die kant op te bewegen.

Hierin zitten de volgende elementen: visievorming, onderbouwing, besluitvorming,
financieel-economisch model en juridische verankering. Voor de eerste drie elementen
zien we al duidelijke aanknopingspunten en handelingsperspectief op gebiedsniveau.
Voor deze elementen geven we in de tekst een bespiegeling op de casus Cortelande. De
laatste twee elementen, financieel-economisch model en juridische verankering,
bevatten vooral aanknopingspunten op (nationaal) beleidsniveau, die we in de tekst
verder toelichten?

Onderbouwing
Met de lange termijn, brede
waarde en onzekerheid

Visievorming als uitgangpunt

Van variatie op het
heden naar vertrekken

Besluitvorming
Van sluitstuk naar

vanuit de toekomst L\ richtinggevend proces
o
Financieel-
economisch model Juridische
Oprekken in gebieden verankering
voor institutionele Van minimale normen
beweging naar maximale doelen

L dit hoofdstuk illustreren we het verschil met de huidige praktijk aan de hand van de casus Cortelande.
We baseren ons hiervoor op de inhoud van de MER gemaakt voor het gemeentelijk bestemmingsplan voor
Cortelande (MER Middengebied Zuidplaspolder). De commissie heeft die MER als positief becordeeld en ziet
dit als een goed voorbeeld. De vergelijking moet dus niet gezien worden als kritiek op deze specifieke MER.
Juist omdat het een geprezen voorbeeld vanuit de huidige praktijk is, laat het de grenzen van de huidige
methoden zien. We beschouwen hier niet de eerdere MER Herziening provinciaal omgevingsbeleid, tenzij
anders aangegeven.
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Visievorming: van variatie op het heden naar vertrekken vanuit de toekomst

Visievorming is een centraal onderdeel van gebiedsprocessen om
richting te geven aan keuzes, kaders te vormen voor de invulling van
@ een plan, stakeholders bij elkaar te brengen en om keuzes te legitimeren.
Vanuit de doelstelling om bij te dragen aan zowel natuurherstel, als aan
maatschappelijke transitie in verschillende sectoren (bouw, landbouw,
natuur, water) blijft deze toepassing van visies belangrijk, maar is er ook

meer nodig. Zowel in de inhoud als in de inzet van die visies.

Ineen SETA zoeken we naar eenrichtinggevend beeld, meer dan naar een eindplaatje. Een
toekomstbeeld dat helpt om los te komen uit bestaande patronen en ruimte biedt voor
nieuwe oplossingsrichtingen vanuit systeeminnovaties. Hiervoor is een breder idee nodig
van de gewenste toekomst van een gebied, meer dan (of onderliggend aan) een
uitgetekend concept van hoe het eruit moet komen te zien. In een SETA wordt voor
ruimtelijke ontwikkelingen op basis van huidige mogelijkheden circulariteit, natuurherstel,
gezondheid en sociaal-economische rechtvaardigheid als vertrekpunt genomen. Dit
vraagt een creatief ontwerpproces waarin gericht partijen worden betrokken die hierin
kennis en ervaring hebben. Dus niet de korte termijn behoeften of economische redliteit
als uitgangspunt maar een gewenste natuurpositieve en sociaal-economisch houdbare

toekomst.

Als het gaat om de toepassing van de visie werken we met backcasting als een manier
om toekomstbeelden in te zetten om voorbij de huidige situatie te kunnen denken. Hierin
wordt de gewenste toekomst als uitgangspunt genomen en wordt vanuit daar terug
geredeneerd naar het heden. Vaak wordt er in gebiedsprocessen (en vrijwel alle
processen) gewerkt met forecasting. Hier staan we nu, hoe komen we een stap dichterbij
onze doelen? En vaak worden die doelen ook beredeneerd vanuit de bestaande status
quo. Wat is realistisch, haalbaar en betaalbaar? Werkend met backcasting draaien we dit
om. We beginnen vanuit de gewenste toekomst en vragen: als dit in de toekomst de
realiteit is, wat moet er dan tot stand zijn gebracht? Vanuit deze vragen identificeren we
randvoorwaarden en hefbomen die helpen richting te geven aan de keuzes die in het

heden genomen worden.

Handelingsperspectief op gebieds- en beleidsniveau

Op gebiedsniveau vraagt dit om expliciet formuleren van visies als richtinggevend
toekomstbeeld, waarin leidende principes worden vastgelegd, die als toetsingskader
gebruikt kunnen worden. Op beleidsniveau vraagt dit om richting in het proces: waar moet
een visie aan voldoen en hoe moet deze ingezet worden? Voor beiden niveaus geldt dat

backcasting en de uitwerking van fundamenteel andere toekomsten in scenario’s centrale
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methodieken zijn om voorbij het bestaande te denken en een gewenste toekomst als
uitgangspunt te nemen voor de rest van de analyse. Ter illustratie: Bij de uitvoer van een
MKBA is visievorming niet als losse stap opgenomen. De eerste stap die wordt
onderscheiden is de probleemanalyse. Hierin wordt het denkkader van de analyse
bepaald, onder meer welke problemen relevant worden bevonden, welke doelen centraal
staan, en daarmee ook welke alternatieven uiteindelijk onderzocht worden. In een SETA
wordt de visie die een probleemanalyse onderligt expliciet gemaakt als beeld van een
gewenste toekomst en worden de grenzen van de analyse en de alternatieven die

onderzocht worden hieraan getoetst.

Casus mer Cortelande: lange termijn is de komende 15-25 jaar

De mer Cortelande schetst vooral een ontwerp, inclusief beperkte alternatieven, voor
impliciet een nieuwe wijk. Vanuit circulariteit wordt er weliswaar gekeken naar de end-
of-life fase van infrastructuur en gebouwen, maar verder wordt vooral zichtjaar 2040
of voor waterhuishouding veelal 2050 KNMI scenario’s aangehouden. We leren weinig
over hoe Cortelande in 2100 of 2150 past, of hoe Cortelande zichzelf ontwikkelt.
Voor klimaatverandering, voor bijv. water of hittestress worden die 2050 scenario’s
wel doorvertaald naar een doorkijk 2085 en 2100 vanuit behoorlijk vergaande
scenario’s. Maar een fundamentele reflectie op hoe een bebouwde, zeer diepe polder
past in een Nederland dat zowel qua waterbeheer als maatschappij dramatisch

veranderd zal zijn als zich een extreem klimaatscenario heeft voltrokken, ontbreekt.

Onderbouwing: met de lange termijn, brede waarde en onzekerheid als uitgangspunt

In  bredere kosten-batenanalyses worden alle economische,
ecologische en sociale kosten en baten meegenomen en transparant
gemaakt, afgezet tegen een nulscenario waarin de 'kosten van niets
doen' de benchmark zijn. Hiervoor is allerlei instrumentarium van true
price tot beprijzing en van ecosysteemdiensten tot berekening van
maatschappelijke kosten beschikbaar, maar deze moeten in
samenhang en beter ontwikkeld worden. Dit gaan onder andere over:

- Nul-scenario als uitwerking van de kosten van niets doen: Inzetten van het nul-
scenario om de onvolhoudbaarheid van de huidige manier van doen en de urgentie
voor verandering te onderbouwen.

- Inzichtelijk maken van waarden als veerkracht, weerbaarheid en adaptiviteit: Door
‘voorspelbare verassingen’ voortkomend wuit klimaatverandering, sociaal-
economische en technologische disrupties mee te nemen in berekeningen krijgen

we een beeld van de mate waarin alternatieven blijven staan in onzekerheid. Alleen
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al het kwalitatief inzichtelijk maken van de wijze waarop een systeeminnovatie
bijdraagt aan weerbaarheid voor verschillende typen risico’s kan hierbij helpen, en
ook kwantitatief worden hier nieuwe aanpakken op ontwikkeld. Vanuit True Price
is bijvoorbeeld gewerkt met een inschatting van vermeden schadekosten voor een
set mogelijke disrupties.

- Transitiegerichte scopebepaling: Afbakening in termen van termijn, stakeholders,
geografie, alternatieven en effecten wordt bepaald op basis van de visie en het
nul-scenario. Centrale vragen zijn: wat is onvolhoudbaar (nul-scenario) en wat

draagt bij aan de gewenste toekomst (visie)?

Casus mer Cortelande: fundamentele keuze buiten scope

Het vanuit een huidig plan denken, in plaats van een transitiegerichte scope, zien we in
de mer Cortelande: de gemeentelike mer neemt aan dat de provinciale mer de
principiéle keuze om in deze diep polder te bouwen getoetst heeft. De provinciale mer
vergelijkt zaken als wateroverlast en waterveiligheid met huidige situatie en toetst (net
als overigens de gemeentelijke mer) of risico’'s acceptabel zijn. De fundamentele vraag
of bouwen in een diepe polder wel verstandig is, of dat voor een andere uitleglocatie, of
meer in bestaande bebouwde omgeving bouwen verstandiger is, wordt teruggebracht
door de vraag of door mitigatie risico’'s acceptabel en niet slechter dan in een

ongewijzigde situatie kunnen gemaakt kunnen worden.

Onderbouwing is een sleutel in het transitiegerichter maken van gebiedsprocessen
wanneer het een kader biedt om het te hebben over de dingen die ertoe doen. Dat klinkt
voor de hand liggend, maar dat is het niet wanneer je bedenkt dat gedegen onderbouwing
op dit moment vaak een reden wordt om het ergens niet over te hebben. Hoe zit dat? Er
ligt een fenomeen onder dat ook wel de ‘verantwoordelijkheidskloof wordt genoemd
(Cuppen & Nikolic, 2026). Degenen die onderbouwing opstellen zien zichzelf als neutraal
enlaten waardegedreven keuzes expliciet aan de beleidsmakers. Diezelfde beleidsmakers
zijn echter geneigd vooral uit te gaan van de informatie die ze gepresenteerd krijgen met
bijpehorende interpretatie en selectie van feiten. De waarde-afweging wordt ergens in
het midden gemaakt, of in het slechtste geval: helemaal niet. Terwijl precies in die waarde-

afweging besluiten voor transitiegerichte ontwikkeling worden gemaakt.

Casus mer Cortelande: maximale alternatieven en “hoeken van het speelveld”,
maar wel een speelveld binnen beperkte uitgangspunten

De mer Cortelande, mede ook door het advies van de mer Commissie, zoekt expliciet

de ‘hoeken van het speelveld’, en heeft een maximaal klimaatrobuuste variant. Maar dit
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alles wel binnen dezelfde uitgangspunten, het woning-, bedrijven- en
voorzieningenprogramma is in aantallen in elke variant exact gelijk. Dit leidt tot de
methodische juiste, maar toch wrange situatie dat in ‘maximaal klimaatrobuust’ variant
met score ‘“++’ (tov referentiescenario), een situatie is waar duizenden woningen meer
dan nu tot behoorlijke hoogte kunnen overstromen, maar dit gecompenseeerd is door
huizen veilige vliuchtplekken te maken (en in minder extreme gevallen in staat om een
overstroming zonder schade te doorstaan) en evacuatie-voorbereiding. Dat maximaal
klimaatrobuust wellicht niet bouwen op dit diepe punt is, blijft buiten beeld. Op andere
punten leidt deze aanpak wel tot behoorlijk radicale alternatieven: zoals deels drijvend

bouwen en andere innovatieve concepten (zie ook systeem-innovatie box).

Handelingsperspectief op gebieds- en beleidsniveau

Dit vraagt iets van processen rondom onderbouwing en besluitvorming (meegenomen
onder kopje besluitvorming). Voor onderbouwing geldt dat de opgestelde berekeningen
en modellen dat de waarde-afweging expliciet moet worden. Door de aannames en
keuzes die ‘aan de achterkant’ gemaakt worden samen te doorleven, wordt onderbouwing
een kader om het te hebben over datgene wat ertoe doet. Op gebiedsniveau gaat dit om
het toepassen van een transitiegerichte aanpak van onderbouwing, bijvoorbeeld door het
nul-scenario uit te werken als kosten van nietsdoen, door waardes als veerkracht,
weerbaarheid en adaptiviteit mee te nemen, en een brede systeemscope te nemen in de
afbakening. Tussen gebiedsprocessen vraagt dit om het uitwisselen van voorbeelden en
het bundelen van krachten om waar nodig methodieken uit te breiden (bijvoorbeeld voor

het inschatten van weerbaarheid of adaptiviteit).

Besluitvorming: van sluitstuk naar richtinggevend proces

K

Politieke en bestuurlijke besluitvorming is van groot belang voor het
transitiegerichter maken van ruimtelijke ontwikkeling. Bestuurlijk

draagvlak is nodig om voorbij de pilot te gaan en een hele wijk of gebied

anders te kunnen inrichten. In Nederland is besluitvorming in ruimtelijke
ontwikkeling nu een gelaagd proces, waarin verschillende overheden
met omgevingsvisies, plannen en vergunningen bepalen wat waar wordt
ontwikkeld. Kenmerkend voor huidige bestuurlijke besluitvorming is dat het vaak gericht
is op de korte termijn: bestuurders zijn primair gericht op wat er haalbaar is binnen hun
termijn. Ook wordt er vaak gevraagd om zekerheid in uitkomsten en het beperken van
risico’s, waarbij structureel de risico’s van op de huidige voet doorgaan onderschat
worden. Tot slot is besluitvorming nu nog vaak een sluitstuk aan het eind: bestuurders
worden vaak pas laat in een proces meegenomen, terwijl dan vaak impliciet al veel keuzes

zijn gemaakt of belangrijke discussies gevoerd.
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Besluitvorming zou geen eindpunt of sluitstuk moeten zijn. Politieke en bestuurlijke
vertegenwoordigers kunnen al veel eerder in het proces meegenomen worden in de
overwegingen die voorliggen en welke consequenties bepaalde keuzes hebben. Voor
grote transitie-opgaves is bestuurlijke moed nodig, de durf om ver vooruit te kijken, ruimte
te geven aan innovaties en vanuit een lange termijn toekomst terug te redeneren.
Daarvoor moeten bestuurders echter ook in de positie worden gezet, dus dat vraagt ook
een rol van de beleidsmedewerkers en adviseurs die dit soort keuzes voorleggen. Keuzes
over ruimtelijke ontwikkeling moeten we meer benaderen als een iteratief en lerend
leerproces, waarin bestuurders al vanaf het begin meegenomen worden in visievorming
en inzicht krijgen in de verschillende kosten en baten. Daarbij zou de politieke keuze die
voorliggen centraal moeten worden gesteld: welke aannames, dilemma’s en onzekerheden
liggen er onder de verschillende opties en plannen? En hoe kunnen we daarin een keuze
maken vanuit een langetermijn, gewenste toekomst? Dit linkt aan de
‘verantwoordelijkheidskloof' die we ook beschreven onder het kopje Onderbouwing: de
waarde-afwegingen en aannames die achter een onderbouwing liggen moeten juist voor

bestuurders expliciet worden gemaakt in het besluitvormingsproces.

Handelingsperspectief op gebieds- en beleidsniveau

Op gebiedsniveau zijn verschillende opties waarop enthousiaste ambtenaren en
professionals die transitiegerichte besluitvorming willen stimuleren kunnen inzetten.
Transitiegerichte besluitvorming betekent dan vooral dat politieke en bestuurlijke keuzes
veel eerder en explicieter onderdeel worden van het (gebieds)proces. Besluitvorming moet
niet beperkt worden tot formele vaststellingsmomenten, maar onderdeel zijn van een
iteratief en lerend proces waarin bestuurders worden meegenomen in een nieuwe manier
van denken en besluiten. Denk hier bijvoorbeeld aan het organiseren van strategische,
informele sessies waarin bestuurders worden meegenomen in visievorming en de urgentie
van transitie. Daarin kunnen dilemma'’s en onzekerheden expliciet worden voorgelegd en
besproken en zouden bestuurders richtinggevende besluiten kunnen vastleggen, die later

financieel en juridisch worden uitgewerkt.

Casus mer Cortelande: systeem-innovatie geen doel in een planinstrument

De mer Cortelande streeft ernaar kansen om op allerlei aspecten zoals
klimaatadaptatie en biodiversiteit kansen te identificeren. Maar uiteindelijk is het een
instrument verbonden aan een planbesluit. Systeem-innovatie bevorderen - omdat
dit voor de vele transities die Nederland nodig heeft systeem-innovaties ergens
begonnen moet worden, er maar beperkt plekken zijn waar dat kan - maakt daar geen
onderdeel van uit. In de mer Cortelande wordt innovatie genoemd als noodzaak om

bepaalde alternatieven (zoals groenblauw) lokale prestaties te behalen, niet als iets
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wat kan bijdragen aan grotere transities. De mer identificeert innovatieve kansen voor
bijvoorbeeld decentrale waterzuivering, maar mist kennis over effecten decentraal, en
twijfelt of kosten niet hoger zouden uitvallen als die kennis er zou zijn. De makkelijke
weg van een conventionele oplossing van aansluiten op bestaande RWZI, capaciteit
uitbreiden en wellicht enige innovatie binnen de hekken van de centrale RWZI| is dan
snel gekozen.

Wat systeem-innovaties ook bemoeilijkt is dat de mer gestructureerd is vanuit een
huidige logische onderverdeling in thema'’s en conventionele oplossingen. Wellicht ook
juist door de rijkheid in bestudeerde aspecten in hoofd- en vele deelstudies lijkt er
weinig ruimte voor thema-doorsnijdende systeeminnovatie. De mer heeft ook een
structuur waarbij water versnipperd is. Drinkwater wordt als niet relevant voor het

bestemmingsplan gezien, en buiten scope geplaatst.

Dit wil niet zeggen dat er helemaal geen systeem-innovatieven elementen in de mer
in beeld komen, bijvoorbeeld de circulaire doelstelling leidt tot hoge ambities met
biobased bouwen, zoals veel hout, maar ook bijv. lisdodden. En juist doordat in een
diepe polder wordt gebouwd, verstandig of niet, leidt dit wel tot innovaties die
mogelijk systeem-innovatief kunnen zijn voor minder diepe bouwprojecten of
aanpassen bestaande bouw. De ‘waterproof’ eerste bouwlaag, veel aandacht voor

evacuatieroutes, drijvend bouwen etc.

Financieel-economisch model: oprekken in gebieden voor institutionele beweging

Om toe te werken naar draagvlak voor besluitvorming is een financieel -
economische uitwerking nodig die publieke investeringen tegen hoog
ecologisch en sociaal rendement op de lange termijn mogelijk maakt. E
Veel financiéle partijen zijn er al wel mee bezig maar in het proces zal L
anders aan de onderbouwing van lange termijn investeringen en
opbrengsten gewerkt moeten worden door publiek financiers op en

andere manier met elkaar tot investeren te laten komen.

In ruimtelijke ontwikkeling is een haalbaar financieel-economisch model leidend.
Financiéle onderbouwing is vaak een toets aan het eind, waarin wordt gekeken naar korte
termijn rendement, sluitende grondexploitatie en beperking van financiéle risico’s. Dit
staat op gespannen voet met systeeminnovaties, omdat die juist een hogere investering
aan de voorkant vragen. Bovendien worden de opbrengsten vaak pas op de langere
termijn zichtbaar (bijvoorbeeld voor toekomstige generaties of gebiedsoverstijgende

baten), zijn die baten niet altijd te vangen in de financieel-economische logica en zitten
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financieel-economische modellen vol met regels en instrumenten — denk aan regels
rondom de discontovoet, grondexploitatie, afschrijvingstermijnen - die geworteld gericht
zijn op korte termijn financiéle waarde, maar daarmee het belang voor brede en

toekomstige waarde kunnen ondermijnen.

Er zijn op landelijk en internationaal niveau bewegingen die tegen deze dominante logica
ingaan, denk aan brede welvaart of true pricing, en ook MKBA en mer zijn hier voorbeelden
van. Toch zien we dat dit nog onvoldoende is. Er zijn manieren nodig om de vraag te
verschuiven van “komt dit project sluitend uit in het hier en nu?” naar “welke (toekomstige)
sociale, ecologische en economische waarde willen we hier creéren?”. Waarbij het nog
steeds economisch uit moet kunnen, maar daarbij ook sociale en ecologische winst
expliciet onderdeel zijn van het rendement. Hierbij zien we vertrekken vanuit een SETA
aanpak als een manier om de manieren van denken en doen die hieronder liggen op

gebiedsniveau op te rekken, om daarmee voedend te zijn aan een bredere beweging.

Handelingsperspectief op gebieds- en beleidsniveau

Uiteindelijk moet een gebiedsontwikkeling economisch uit kunnen én moet de prioriteit
liggen bij ecologische en sociale winst. In ons huidige systeem is dit ingewikkeld en op het
niveau van één gebied is het doorgaans niet mogelijk je hieraan te onttrekken.Ineen SETA
beschouwen we gebieden daarom als de lokale praktijk waar deze financieel-
economische logica opgerekt kan worden en daarmee voeding biedt aan discussies op
landelijk niveau. Innovaties op gebiedsniveau kunnen dienen als leeromgevingen om
sociale en technische innovaties te ontwikkelen en te laten zien hoe anders financieren
kan werken. Wat betreft breder handelingsperspectief draait een nieuw financieel-
economisch model om het samenbrengen van publieke financiers en investeerders die

open staan om nieuwe financiéle benaderingen samen te ontwikkelen.

Juridische verankering: van minimale normen naar maximale doelen

Om ruimtelijke ontwikkelingen meer te richten op transities is juridische
verankering een belangrijk aspect. Zolang de juridische verankering

ingericht is om verslechtering te voorkomen, blijft stagnatie juridisch

acceptabel en wordt vooruitgang of innovatie onvoldoende beloond.
Vanuit transitieperspectief zouden we een andere logica willen zien in
juridische verankering: niet alleen het beschermen van de ondergrens,
maar het belonen van ambitie en het tegengaan van stilstand. Aan de voorkant betekent
dit een systeem dat stuurt op maximumdoelen voor ecologische én sociale impact, die
richtinggevend en stimulerend werken. Aan de achterkant betekent het ook dat er
strenger gehandhaafd moet worden bij het niet behalen van de minimumnormen, door

beprijzing, boetes en controles. Dit is een fundamenteel andere logica, waarin we
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vertrekken vanuit het uitgangspunt dat stagnatie en handhaving van de status-quo niet
langer geldt als neutraal. In plaats daarvan zou een meer ondernemende aanpak gelden:
belonen als een positieve bijdrage wordt geleverd, bestraffen als minimumdoelen niet
behaald worden. Juist om onze ruimtelijke inrichting natuurpositief en weerbaar te maken,
zouden juridische kaders moeten uitnodigen tot grotere ambities voor doorbraken en

systeeminnovatie op de lange termijn.

Handelingsperspectief op gebieds- en beleidsniveau

Er zijn verschillende aanknopingspunten om deze juridische verankering vanuit een SETA
logica verder te brengen, al liggen de meeste wel op beleidsniveau. Een mogelijke route is
bijvoorbeeld het verankeren in omgevingsvisies en bestemmingsplannen. In een
omgevingsvisie kan bijvoorbeeld ruimte worden gemaakt om expliciet vast te leggen
welke sociaal-ecologische doelenrichtinggevend zijn, met daarin duidelijke doelstellingen
voor natuurherstel, biodiversiteit of waterbeheer. Ook in bestemmingsplannen zou meer
nadruk gelegd kunnen worden op prestatie- en kwaliteitsdoelen. Dat betekent dat niet
alleen wordt vastgelegd wat er mag, maar ook welke bijdrage een ontwikkeling moet
leveren aan sociaalecologische doelen in een gebied. Het werken met maximumdoelen
vereist dat inspanning ook wordt gewaardeerd. Activiteiten die aantoonbaar verder gaan
dan de minimumnormen en substantieel bijdragen aan transitiedoelen, kunnen
bijvoorbeeld worden beloond met versnelde procedures, lagere leges, toegang tot
fondsen of extra experimenteerruimte. Tegelijkertijd moeten er ook strengere controles

en consequenties zijn als minimumnormen niet worden gehaald.
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5. Hoe verder?

De beweging die nodig is om natuurpositieve ontwikkeling in het ruimtelijk domein te
versnellen is niet van de een op de andere dag geregeld. Tegelijkertijd kan iedere stap in

een gebieds- en ruimtelijke ontwikkeling helpen te versnellen en richting te geven.

SETA biedt een kader om nieuwe
en lopende projecten tegen het
licht te houden: hoe zijn deze
onderdelen nu ingericht, op welk
element loopt het vast en waar is

een nieuwe impuls nodig?

Handelingsperspectief ligt in gebieden zelf, maar ook op beleidsniveau. Visievorming,
onderbouwing en besluitvorming komen het meest logisch in gebieden tot uiting, maar
vragen ook inbedding in beleid. Voor nieuwe financieel-economische modellen en
juridische verankering is het lastiger om lokaal te experimenteren, maar ook hier zien we
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