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Voorwoord
‘Ontwikkel een visie voor de transities naar een klimaatneutraal en klimaatbestendig 
Nederland in 2050 en daarna, op basis van nieuwe en bestaande toekomstbeelden, 
met oog voor leefbaarheid en rechtvaardigheid, en met inbreng van burgers, bedrij-
ven en niet-gehoorde stemmen. Deze visie geeft richting en toekomstperspectief 
voor bedrijven en burgers en stimuleert de benodigde gedragsverandering.’ Zo luid-
de de eerste aanbeveling in het eerste advies van de Wetenschappelijke Klimaatraad. 
Het was mede de aanleiding voor de titel van het advies: ‘Met iedereen de transities 
in’, dat eind 2023 aan het kabinet werd aangeboden.

Anno 2025 waait er een andere politieke wind in Den Haag. Het klimaatbeleid staat 
enorm onder druk, de aandacht voor klimaatverandering verflauwt en de klimaat-
doelen raken steeds verder uit zicht. Meerdere klimaatmaatregelen om de doelen 
te halen zijn recent teruggedraaid, beëindigd of afgezwakt. Door de grilligheid van 
beleid weten mensen niet meer wat ze kunnen of moeten doen en wordt investeren in 
een klimaatneutrale toekomst risicovol. Daarnaast wordt ook het klimaat zelf steeds 
grilliger en krijgen we steeds vaker te maken met extreem weer met alle gevolgen 
van dien. De samenleving maakt zich hier veel zorgen over en vindt dat er iets moet 
gebeuren. Een klimaatvisie is meer nodig dan ooit voor een toekomstperspectief 
voor iedereen: burgers, bedrijven en overheden. 

Hoe de overheid dat vorm kan geven beschrijft de WKR in dit advies ‘Vaart maken met 
visie’. We geven antwoord op de vraag hoe regering en parlement het klimaatbeleid 
consistenter, voorspelbaarder en toekomstgerichter kunnen maken met behulp van 
toekomstvisies. We onderzochten bestaande klimaattoekomstvisies en formuleer-
den criteria waaraan een sterke toekomstvisie moet voldoen. Op basis daarvan komt 
de WKR met vijf aanbevelingen die zorgen dat de overheid niet alleen een Klimaat-
visie opstelt die perspectief en houvast biedt aan de samenleving, maar die ook 
gebruikt kunnen worden om consistent langetermijnklimaatbeleid te voeren. Daar-
mee kan vaart komen in het klimaatbeleid. 

Een groot woord van dank gaat uit naar de collega’s die het advies hebben opge-
steld. Dat zijn de raadsleden Wieke Pot (voorzitter commissie), Marjolijn Haasnoot en 
Linda Steg, en stafmedewerkers Jasper Zuure (projectleider), Maya Bogers en Lydia 
Baan Hofman. 

Bij de voorbereiding van dit rapport hebben we gesproken met een aantal experts en 
beleidsmakers. We zijn hen veel dank verschuldigd voor hun tijd, kennis en sugges-
ties. 

Juli 2025

Jan Willem Erisman

Voorzitter

Ruud van den Brink

Secretaris-directeur
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Een toekomstvisie op een klimaatneutraal en 
klimaatbestendig Nederland.

wkr.nl

Drie criteria voor een Klimaatvisie

Aanleiding

Vaart maken met visie
Met toekomstvisie richting geven aan klimaatbeleid

Aanbevelingen van de WKR

Laat de klimaatminister het 
opstellen van de Klimaatvisie 
coördineren.

Zorg voor doorwerking van de 
Klimaatvisie in ontwerp, uitvoering 
en evaluatie van beleid

Richt een parlementaire commissie 
voor de toekomst op die de 
Klimaatvisie bespreekt.

Betrek burgers bij het opstellen 
van de Klimaatvisie.

Maak de ambtelijke top verantwoor-
delijk voor interdepartementale 
afstemming van de Klimaatvisie.Benut kansen en beslecht knel-

punten tussen klimaat- en andere 
beleidsdoelen.

Schets een toekomstbeeld van de 
samenleving over 25 jaar, met een 
doorkijk van minimaal 100 jaar.

Maak duidelijk en invoelbaar wat 
een klimaatneutrale, klimaatbesten-
dige samenleving oplevert.

	 De klimaatdoelen raken uit zicht.

	 Het huidige klimaatbeleid is te veel gericht op de korte termijn.

	 De samenleving vraagt om houvast en perspectief.

De Raad adviseert om een Klimaatvisie op te stellen die richting geeft aan het ontwerpen, uitvoeren en evalueren 
van klimaatbeleid. Deze visie wordt voorafgaand aan het Klimaatplan opgesteld. Het opstellen en herijken van 
de Klimaatvisie wordt opgenomen in de klimaatbeleidscyclus.

Klimaatvisie

Advies



Samenvatting
Vaart maken met visie
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De ontwikkeling van een klimaatneutrale en klimaat-
bestendige samenleving vereist een langetermijnblik, 
maar het huidige klimaatbeleid is vooral gericht op de 
korte termijn. Om de langetermijnklimaatdoelen te beha-
len en ons aan te passen aan de langetermijngevolgen van 
klimaatverandering, moet de regering nu al keuzes maken 
en consistent beleid voeren. Maar in beleidsstrategieën 
kijkt men slechts 10 tot 20 jaar vooruit, en enkele geplan-
de maatregelen die de klimaatdoelen dichterbij moesten 
brengen zijn teruggedraaid.

De kortetermijnblik en inconsistentie in het klimaatbe-
leid veroorzaken onrust in de samenleving en brengen 
de klimaatdoelen verder uit zicht. Veel bedrijven en 
burgers willen bijdragen aan de ontwikkeling van een 
klimaatneutrale en klimaatbestendige samenleving. Ze 
weten echter niet goed hoe. Of ze durven, door onze-
kerheid over het steeds veranderende overheidsbeleid, 
geen investeringen te doen. Het is de samenleving ondui-
delijk welke kant we met zijn allen op willen gaan.

Vanuit verschillende hoeken in de samenleving klinkt de 
roep om een visie die richting geeft aan de ontwikkeling 
van een klimaatneutrale en klimaatbestendige samen-
leving: een toekomstvisie. Een ‘toekomstvisie’ definieert 
de Wetenschappelijke Klimaatraad (WKR) als een rich- 
tinggevend perspectief op de gewenste situatie in de 
toekomst. Met een toekomstvisie kan de regering richting 
geven aan langetermijn-klimaatbeleid en de samenleving 
houvast en perspectief bieden.

De afgelopen jaren hebben diverse ministeries toe-
komstvisies gepubliceerd die klimaatneutraliteit en/
of klimaatbestendigheid in Nederland bespreken. Maar 
de WKR stelt vast dat deze visies onvoldoende bijdragen 
aan langetermijn-klimaatbeleid. Bestaande toekomst-
visies op klimaatneutraliteit en -bestendigheid geven 
onvoldoende richting aan klimaatbeleid, en onvoldoende 
houvast en perspectief aan de samenleving. 

De WKR gaat in dit advies daarom in op de vraag: Hoe 
kunnen regering en parlement de bijdrage van toe-
komstvisies aan klimaatbeleid verbeteren?

Om deze vraag te beantwoorden gaat dit advies in op 
drie deelvragen:

1.	 Wat zijn criteria voor toekomstvisies die richting 
geven aan klimaatbeleid?

2.	 Hoe kunnen toekomstvisies tot stand komen die 
richting geven aan klimaatbeleid?

3.	 Hoe is te waarborgen dat toekomstvisies richting 
geven aan klimaatbeleid? 

Ten eerste moet een toekomstvisie volgens de WKR 
voldoen aan drie criteria, wil zij bijdragen aan langeter-
mijn-klimaatbeleid:

1.	 Langetermijn-tijdshorizon: een toekomstvisie 
schetst een beeld van de samenleving van 
minimaal 25 jaar vooruit, op basis van een 

doorkijk van tenminste 100 jaar vooruit, en maakt 
richtinggevende keuzes mogelijk in het hier en nu. 

2.	 Samenhang: een toekomstvisie benut kansen 
en lost knelpunten op tussen mitigatie- en 
adaptatiedoelen en tussen klimaatdoelen en andere 
beleidsdoelen.

3.	 Invoelbaarheid: een toekomstvisie biedt 
duidelijkheid en maakt de voordelen en uitdagingen 
van een klimaatneutrale en klimaatbestendige 
samenleving invoelbaar.

Bestaande toekomstvisies voldoen beperkt aan deze 
drie criteria. Toekomstvisies van de overheid richten zich 
vooral op het behalen van de emissiereductiedoelen in 
2030 en 2050. Weinig visies kijken voorbij 2050; voor 
de gevolgen van klimaatverandering en de aanpassing 
aan klimaatverandering is dat een beperkte horizon. 
Ook richten visies van de overheid zich vaak op een 
enkel beleidsdomein, zoals energie of industrie, zonder 
knelpunten met visies op andere beleidsdomeinen te 
beslechten. Hierdoor is onduidelijk hoe de verschillende 
visies in samenhang te bereiken zijn en worden geen 
keuzes gemaakt bij visies die niet met elkaar te verenigen 
zijn. Daarnaast maken toekomstvisies van de overheid 
nauwelijks gebruik van verbeelding of verhalen, waardoor 
ze onvoldoende invoelbaar zijn voor een breed publiek.

Ten tweede is het belangrijk om voor het vormen van 
toekomstvisies een open gesprek vanuit waarden te or-
ganiseren. Brede betrokkenheid van de samenleving én 
van de verschillende ministeries is hierbij een voorwaarde. 
Er is een waardegedreven gesprek nodig over wat we als 
samenleving willen. Zo kunnen we tot een breed gedra-
gen beeld komen van wat gewenst is in de toekomst. Dit 
gesprek komt echter nog niet van de grond. Visies wor-
den nog voornamelijk opgesteld door een relatief kleine 
groep betrokkenen, veelal experts. Bij het maken van 
sommige visies was er wel maatschappelijke betrokken-
heid. Dit beperkte zich echter tot reflecteren op de idee-
ën van de overheid, met weinig ruimte om eigen ideeën 
in te brengen of te spreken vanuit waarden. Met name 
parlement en burgers zijn tot nu toe beperkt betrokken bij 
visievorming, terwijl juist zij essentieel zijn om een waarde-
gedreven gesprek over de toekomst te voeren. Hiernaast 
is het voor een samenhangende visie van belang dat de 
verschillende ministeries tijdens de visievorming meer 
met elkaar afstemmen. Ook dit gebeurt nog in beperkte 
mate, mede door een gebrek aan betrokkenheid van de 
ambtelijke top.

Ten derde zijn betere waarborgen nodig voor de door-
werking van toekomstvisies in beleid. Om bij te dragen 
aan langetermijn-klimaatbeleid moet een toekomstvisie 
doorwerken in alle fases van de beleidscyclus. Veel be-
staande visies zijn geen onderdeel van een beleidscyclus, 
maar zijn eenmalig opgesteld zonder duidelijk plan voor 
opvolging. Hierdoor is doorwerking in beleid op de lange 
termijn niet geborgd. Bestaande toekomstvisies werken 
hierdoor nog onvoldoende door in ontwerp, uitvoering en 
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evaluatie van klimaatbeleid. Enkele visies zijn wél wettelijk 
geborgd, wat hun doorwerking in beleid versterkt, zoals 
bijvoorbeeld de Omgevingsvisie.

Advies
Een Klimaatvisie – een toekomstvisie op een klimaat-
neutraal en klimaatbestendig Nederland – kan bijdra-
gen aan consistent langetermijn-klimaatbeleid door 
richting te geven aan beleid en uitvoering, en door 
houvast en perspectief te bieden aan de samenle-
ving. De WKR adviseert regering en parlement daar-
om om een Klimaatvisie op te stellen die richting 
geeft aan het ontwerpen, uitvoeren en evalueren van 
klimaatbeleid. De Raad adviseert om de visie op te 
stellen voorafgaand aan het Klimaatplan, en het 
opstellen en herijken van deze visie vast te leggen in 
de klimaatbeleidscyclus.

De Raad adviseert om parlement, beleidsdeparte-
menten en samenleving te betrekken bij het opstellen 
van de Klimaatvisie, om die visie door te vertalen naar 
maatregelen in het Klimaatplan en om die visie elke 
vijf jaar te herijken. De Raad adviseert geen blauwdruk, 
maar een richtinggevend perspectief. Zo blijft er ruimte 
voor aanpassing aan veranderende omstandigheden. Bij 
het maken van een Klimaatvisie is het belangrijk om een 
waardegedreven gesprek te voeren over de gewenste 
toekomst. Dit gesprek moet interdepartementaal worden 
gevoerd, maar ook met parlement en burgers. Zo wordt 
de Klimaatvisie breed gedragen in beleid, politiek en 
samenleving.

Een Klimaatvisie moet richting geven aan keuzes in 
het hier en nu. De Klimaatvisie ontwikkelt een lange- 
termijnperspectief op de samenleving en vertaalt dit 
toekomstbeeld naar richtinggevende keuzes in het hier 
en nu. Dit kan door de Klimaatvisie expliciet te koppelen 
aan klimaatbeleid in het Klimaatplan en de Nationale 
Klimaatadaptatie Strategie (NAS). Door de Klimaatvisie 
op te nemen in de wettelijke cyclus voor het Klimaatplan 
en te koppelen aan de NAS kunnen de organisaties 
die al betrokken zijn bij monitoring en evaluatie van het 
Klimaatplan, ook reflecteren op de Klimaatvisie en de 
verbinding tussen de Klimaatvisie en beleidsplannen.

De Raad doet de volgende vijf aanbevelingen om te 
komen tot een Klimaatvisie die bijdraagt aan lange-
termijn-klimaatbeleid en die wordt vastgelegd in de 
klimaatbeleidcyclus :

1.	 Geef de minister die verantwoordelijk is voor 
klimaatbeleid een coördinerende rol bij het 
opstellen en herijken van de Klimaatvisie

2.	 Richt een parlementaire commissie voor de 
toekomst op, die de Klimaatvisie bevraagt en waakt 
over de samenhang met toekomstvisies op andere 
beleidsvraagstukken.

3.	 Stel een interdepartementale werkgroep onder 
verantwoordelijkheid van de ambtelijke top aan, 
die zorgt voor het opstellen van de Klimaatvisie 
en de afstemming met andere departementen en 
bestuurlijke niveaus.

4.	 Laat de coördinerend minister burgers betrekken bij 
het opstellen van de Klimaatvisie, om aan te sluiten 
bij wat leeft in de samenleving, recht te doen aan 
diversiteit en bij te dragen aan een breed draagvlak.

5.	 Zorg voor de doorwerking van de Klimaatvisie 
in de ontwerp-, uitvoerings- en evaluatiefase 
van klimaatbeleid en ander beleid dat hiermee 
samenhangt.
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Bestuurlijke bijziendheid
De ontwikkeling van een klimaatneutrale en klimaat-
bestendige samenleving vereist een langetermijnblik. 
Om de klimaatdoelen die ver in de toekomst liggen te 
behalen en emissies te reduceren, zijn nu keuzes nodig.1 
Daarnaast moeten we ons niet alleen voorbereiden op de 
gevolgen van klimaatverandering die er al zijn, maar ook 
op toenemende klimaatrisico’s. Denk aan drinkwaterte-
korten, verzilting, zeespiegelstijging, periodes van hitte 
en droogte, en overstromingen.2 Bovendien kunnen de 
keuzes in klimaatbeleid die vandaag worden gemaakt 
nog tientallen of zelfs honderden jaren doorwerken; denk 
aan investeringen in energie- en waterinfrastructuur. Met 
andere woorden: er is klimaatbeleid nodig dat zich richt 
op de lange termijn.3

Het huidige klimaatbeleid is echter te veel gericht op 
de korte termijn. Dit geldt zowel voor mitigatiebeleid als 
adaptatiebeleid. In veel beleidsstrategieën wordt slechts 
tien tot twintig jaar vooruitgekeken. De focus ligt op het 
Europese doel van terugdringing van de broeikasgasuit-
stoot met 55% in 2030. Tegelijk bezuinigt het kabinet op 
het Klimaatfonds en draait het geplande maatregelen die 
de klimaatdoelen dichterbij moesten brengen terug. Zo 
annuleerde het een geplande norm om meer gerecycled 
plastic te gebruiken4 en schrapte het de verplichting 
om een hybride warmtepomp te plaatsen bij vervanging 
van de verwarmingsketel.5 Waar water en bodem eerst 
golden als ‘sturend’ om de ruimtelijke inrichting van  
Nederland klimaatbestendig te maken, hoeven we nu 
alleen ‘rekening te houden’ met water en bodem.6 

Deze bestuurlijke bijziendheid brengt risico’s met zich 
mee en veroorzaakt onrust in de samenleving. Een risico 
is dat er op termijn meer ingrijpende veranderingen nodig 
zijn om alsnog de klimaatdoelen te behalen, wat gepaard 
kan gaan met hogere kosten.7 Bedrijven die vooroplopen 
in duurzaam ondernemen vertragen hun tempo of vallen 
zelfs om door een gebrek aan betrouwbaar en consistent 
overheidsbeleid.8 Boeren blijven in onzekerheid en durven 
niet te investeren in verduurzaming door gebrek aan een 
duidelijke richting.9 Burgers willen wel bijdragen aan ver-
duurzaming, maar weten niet wat van hen wordt verwacht. 
Ook kunnen ze voor onaangename verrassingen komen 
te staan, bijvoorbeeld als een duurzame investering in 
zonnepanelen of elektrisch rijden onverwacht tot hogere 

1 WKR (2023)
2 WKR (2025a)
3 Hasselmann et al. (2003); Finnegan (2022); WRR (2024)
4 Minister van Klimaat en Groene Groei (2025b)
5 Minister van Klimaat en Groene Groei (2025a)
6 Minister van Infrastructuur en Waterstaat (2024)
7 WKR (2023)
8 Zie bijvoorbeeld EenVandaag (2024) en MVO (2025)
9 Zie bijvoorbeeld van den Heuvel (2025) en LTO (2023)

kosten leidt.10 Ten slotte raken de langetermijnklimaat-
doelen steeds verder uit zicht.11 

De roep om een toekomstvisie
In de samenleving klinkt een brede roep om een 
overheid die wél naar de lange termijn kijkt. Een roep 
om een overheid die richting geeft aan klimaatbeleid 
en die de samenleving een wenkend perspectief biedt. 
Verschillende adviesraden en kennisinstellingen riepen al 
op tot toekomstvisie voor allerlei beleidsdomeinen waar 
klimaatneutraliteit en klimaatbestendigheid grote uitda-
gingen zijn.12 Ook de WKR zelf riep eerder op tot het ma-
ken van breedgedragen toekomstbeelden.13 Daarnaast 
benadrukken ook Tweede Kamerleden,14 bedrijven,15 
burgers16 en boeren17 het belang van toekomstvisies voor 
de ontwikkeling van een klimaatneutrale en klimaatbe-
stendige samenleving.

Hoewel er in beleid al veel toekomstvisies zijn ontwik-
keld, blijft de roep om visie bestaan. Dit heeft al geleid 
tot het ontwikkelen van allerlei visies van verschillende 
ministeries, kennisinstellingen, burgerbewegingen en 
bedrijven. Daarbij zijn klimaatneutraliteit en/of klimaat-
bestendigheid in 2050 als uitgangspunten of doelen 
meegenomen.18 Toch blijft de luide roep om visie klinken. 
Dragen de bestaande toekomstvisies onvoldoende bij 
aan beleid of is er iets anders aan de hand? In dit advies 
gaan we hier naar op zoek.

In dit advies definieert de WKR het begrip ‘toekomstvi-
sie’ als een richtinggevend perspectief op de gewenste 
situatie in de toekomst. Deze definitie is gebaseerd op 
wetenschappelijke literatuur.19 Diverse studies laten zien 
dat toekomstvisies richting kunnen geven aan beleid 
door beleidsmakers nieuwe ideeën te geven of door op 
nieuwe beleidsrichtingen te wijzen.20 Ook laten studies 
zien dat visies richting kunnen geven aan innovatie en 
investeringen in nieuwe technologie.21 Als het proces van 

10 SCP (2025a)
11 PBL (2024a)
12 Bijvoorbeeld het PBL en de AWTI over het ontbreken van samenhan-
gende visies, respectievelijk in Balans van de Leefomgeving (2023b) 
en In dienst van de toekomst (2023); de RLI over het ontbreken van een 
visie op ruimtelijke ordening in Geef richting, Geef ruimte! (2021); het 
SCP over ontbrekende visie op een weerbare maatschappij (2023); de 
WUR over een visie op landbouw in WUR-perspectieven op landbouw, 
voedsel en natuur (2023); en de WRR over een visie op de economische 
structuur in Goede zaken (2023).
13 WKR (2023)
14 Zie bijvoorbeeld Ritmeester (2024) en VNO-NCW (2023) 
15 Zie bijvoorbeeld Trouw (2023) en NOS (2025) 
16 Milieu Centraal (2022)
17 Bruins en van den Heuvel (2024); NOS (2025); LTO (2023)
18 Zie bijlage 1.
19 Shipley en Michela (2006); Strange en Mumford (2005)
20 Da Costa et al. (2008). Een overzicht van meerdere casussen is te 
vinden in: Calof en Smith (2012) 
21 Jørgensen (2013)

10 Inleiding



visievorming een gedeeld urgentiegevoel en draagvlak 
kweekt voor het nemen van maatregelen, kunnen visies 
ook richting geven aan beleid en de uitvoering.22 

In dit advies richt de WKR zich op toekomstvisies die 
relevant zijn voor de ontwikkeling van een klimaatneu-
traal en klimaatbestendig Nederland. Hoe dit Nederland 
er in de toekomst precies uit ziet, of hoe de ontwikkeling 
daarvan precies gaat verlopen, is nog onzeker. Zo zijn er 
onzekerheden over de snelheid en impact van klimaatver-
andering zelf, over de effectiviteit van adaptatie- en miti-
gatiemaatregelen, over verandering van maatschappelij-
ke prioriteiten en voorkeuren, alsook over veranderende 
economische en geopolitieke omstandigheden.23 Maar 
juist in onzekere tijden kunnen toekomstvisies houvast 
bieden door een gewenste richting aan te geven om op te 
koersen.24 

Voor de ontwikkeling van een klimaatneutrale en 
klimaatbestendige samenleving is een toekomstvisie 
nodig die de gulden middenweg zoekt tussen een 
vaag vergezicht (richting ligt te weinig vast) en een 
beknellende blauwdruk (richting ligt te veel vast). Een 
vergezicht biedt weliswaar ruimte om het perspectief 
op de gewenste samenleving en de ontwikkeling daar-
naartoe in te vullen en aan te passen. Echter als dit te 
vaag is wordt het vrijblijvend. Zo’n vergezicht geeft on-
voldoende houvast aan politiek, beleid en samenleving. 
Een blauwdruk legt daarentegen heel precies vast hoe 
een klimaatneutrale en klimaatbestendige samenleving 
en de ontwikkeling daarnaartoe eruitziet. Deze wordt 
beknellend als die niet of nauwelijks is aan te passen. Zo’n 
blauwdruk is moeilijk te maken – en als dat al lukt kan deze 
al snel achterhaald zijn door nieuwe inzichten en verande-
rende omstandigheden en voorkeuren. 

Een richtinggevend perspectief geeft in grote lijnen 
richting en laat tegelijkertijd ruimte voor concrete 

22 Da Costa et al. (2008)
23 WKR (2023)
24 Volkery en Ribeiro (2009); Kemp et al. (2007); SCP (2023)

invulling en aanpassing aan nieuwe omstandigheden, 
voortschrijdend inzicht en veranderende waarden 
(zie figuur 1).25 Toekomstvisies kunnen dit doen door 
meerdere, samenhangende, concrete doelen aan 
elkaar verbinden met behulp van verhalen en beelden.26 
Toekomstvisies zijn dus meer dan louter een set van 
langetermijndoelen gericht op één enkele indicator 
(zoals CO2-neutraliteit).27 Tot slot kunnen toekomstvisies 
periodiek worden herijkt om te blijven anticiperen op 
veranderende omstandigheden en worden aangepast 
met behoud van kernwaarden, als de omstandigheden 
hierom vragen.

Doel van dit advies
Het doel van dit advies is om de bijdrage van toe-
komstvisies aan klimaatbeleid te verbeteren, door 
deze bijdrage te onderzoeken en regering en parlement 
hierover te adviseren. Daarbij kijkt de WKR zowel naar 
de kwaliteit van de visies zelf, als naar de vorming en 
doorwerking van deze visies. Vorming betekent hierbij het 
zich steeds herhalende proces van opstellen en herijken, 
dat nodig is om tot visies te komen. De doorwerking is 
de mate waarin visies en processen van visievorming 
onderdeel zijn van, en invloed hebben op, de besluitvor-
mingsprocessen in politiek en beleid.28 De Raad stelt in dit 
advies niet zelf een toekomstvisie op – dat is aan politiek 
en samenleving. De WKR brengt in kaart hoe toekomstvi-
sies zijn te vormen die bijdragen aan de ontwikkeling van 
een klimaatneutrale en klimaatbestendige samenleving, 
en welke rol regering en parlement hierbij zouden kunnen 
of misschien wel moeten spelen. De centrale vraag van dit 
advies luidt daarom:

Hoe kunnen regering en parlement de bijdrage van 
toekomstvisies aan klimaatbeleid verbeteren? 

25 Haasnoot et al. (2013) 
26 Wiek en Iwaniec (2014)
27 Hebinck et al. (2022); Wiek en Iwaniec (2014)
28 Boston (2021); Neuhoff et al. (2023)

Figuur 1.
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Om deze vraag te beantwoorden gaat dit advies in op 
drie deelvragen:

1.	 Wat zijn criteria voor toekomstvisies die richting 
geven aan klimaatbeleid?

2.	 Hoe kunnen toekomstvisies tot stand komen die 
richting geven aan klimaatbeleid?

3.	 Hoe is te waarborgen dat toekomstvisies richting 
geven aan klimaatbeleid?

Aanpak
Om de centrale vraag en deelvragen te beantwoorden 
heeft de Raad verschillende onderzoekmethodes 
gecombineerd. De basis van dit advies is literatuuronder-
zoek naar toekomstdenken in het algemeen en naar visie-
vorming in het bijzonder. Het gaat hier om wetenschap-
pelijke artikelen uit met name de sociale wetenschappen, 
futurologie, science and technology studies, transitie-
kunde en bestuurskunde. Daarnaast is gebruik gemaakt 
van publicaties van Nederlandse kennisinstellingen en zijn 
bestaande toekomstvisies bestudeerd (zie tabel 1). Deze 
toekomstvisies zijn allen door de maker(s) zelf expliciet 
gepubliceerd als visie, al staat het woord ‘visie’ niet altijd 
in de titel. Er zijn interviews gehouden met 21 mensen die 
deze toekomstvisies hebben gemaakt of gebruikt (zie 
bijlage 2) en twee expertsessies georganiseerd met ruim 
dertig beleidsmakers, onderzoekers en experts vanuit 
kennis- en adviesinstellingen (zie bijlage 3). 

De Raad analyseert een selectie van bestaande toe-
komstvisies die relevant zijn voor het vraagstuk van 
klimaatverandering op nationaal niveau. We hebben 
gekozen voor een representatieve mix van oudere en 

meer recente visies, zodat ook de doorwerking van oude-
re visies kon worden bekeken. Daarnaast is gekozen voor 
een representatieve mix van visies uit verschillende be-
leidsdomeinen die relevant zijn voor de ontwikkeling van 
een klimaatneutrale en klimaatbestendige samenleving. 
In dit advies heeft de WKR gekeken naar het Klimaatplan 
én naar visies en verkenningen vanuit andere ministeries 
en kennisinstellingen die de doelen van klimaatneutraliteit 
en klimaatbestendigheid raken. De Raad heeft zeven 
visies van de Rijksoverheid bestudeerd en vier visies 
vanuit andere publieke instellingen (zie tabel 1 en bijlage 1). 
In hoofdstuk 2 wordt bestudeerd in hoeverre deze visies 
voldoen aan een aantal belangrijke criteria. Om visie-
vorming en doorwerking te analyseren leunt de Raad op 
de combinatie van meerdere informatiebronnen: visies 
en beleidsdocumenten, interviews en expertsessies. 
Dit advies geeft een algemeen beeld van de vorming en 
doorwerking van toekomstvisies in klimaatbeleid. Waar 
mogelijk halen we in dit rapport specifieke voorbeelden 
aan om de overkoepelende conclusies te ondersteunen.

Leeswijzer
De opbouw van dit advies volgt achtereenvolgens de 
drie deelvragen en beantwoordt daarna de hoofdvraag. 
De criteria voor toekomstvisies in klimaatbeleid worden 
behandeld in hoofdstuk 2; de vorming van toekomstvisies 
in klimaatbeleid wordt besproken in hoofdstuk 3; en de 
doorwerking van toekomstvisies in klimaatbeleid wordt 
behandeld in hoofdstuk 4. Hoofdstuk 5 beantwoordt de 
centrale vraag: Hoe kunnen regering en parlement de bij-
drage van toekomstvisies aan klimaatbeleid verbeteren? 
Hoofdstuk 5 bevat tot slot ook concrete aanbevelingen 
aan regering en parlement.

Titel Auteur Publicatie

Klimaatplan 2025-2035 Ministerie van KGG 2025

Klimaatplan 2021-2030 Ministerie van EZK 2021

Nationaal Plan Energiesysteem Ministerie van EZK 2023

Kamerbrief: Visie verduurzaming basisindustrie 2050 Ministerie van EZK 2020

Mobiliteitsvisie 2050. Hoofdlijnennotitie. Ministerie van IenW 2023

Nationale Omgevingsvisie Ministerie van BZK 2020

Visie Landbouw, Natuur en Voedsel: Waardevol en Verbonden Ministerie van LNV 2018

Perspectief op Brede Welvaart in 2040 SER 2024

Een natuurlijkere toekomst voor Nederland in 2120 WUR 2019

Nederland 2040: Een toekomstbeeld Denktank Nederland/VNG 2023

Ruimtelijke verkenning 2023: Vier scenario’s voor de inrichting van Nederland in 2050 PBL 2023

Tabel 1: Overzicht geanalyseerde visies. Bijlage 1 geeft een inhoudelijke analyse van deze visies.
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Wat zijn criteria voor toekomstvisies om richting te ge-
ven aan klimaatbeleid? Deze deelvraag beantwoorden 
we in dit hoofdstuk. We benoemen drie criteria:

1.	 Langetermijn-tijdshorizon: een toekomstvisie 
schetst een beeld van de samenleving van 
minimaal 25 jaar vooruit, op basis van een 
doorkijk van tenminste 100 jaar vooruit, en maakt 
richtinggevende keuzes mogelijk in het hier en nu.

2.	 Samenhang: een toekomstvisie benut kansen 
en lost knelpunten op tussen mitigatie- en 
adaptatiedoelen en tussen klimaatdoelen en andere 
beleidsdoelen.

3.	 Invoelbaarheid: een toekomstvisie biedt 
duidelijkheid en maakt de voordelen en uitdagingen 
van een klimaatneutrale en klimaatbestendige 
samenleving invoelbaar.

Voor elk van de drie criteria bespreken we waarom dit 
criterium belangrijk is, en in hoeverre bestaande visies 
vanuit de overheid hieraan voldoen. Een visie die in elk 
geval voldoet aan deze drie criteria kan richting geven 
aan klimaatbeleid.

2.1 Criterium 1: Langetermijn-tijdshorizon
Veel keuzes in klimaatbeleid hebben gevolgen die vele 
jaren kunnen doorwerken. Dit geldt bijvoorbeeld voor 
beslissingen over infrastructuur voor energieopwekking, 
waterbescherming en de gebouwde omgeving. De 
levensduur van zonnepanelen (circa 25 jaar1) is nog relatief 
beperkt. Maar woningbouw en zwaardere infrastructuur 
als hoogspanningsleidingen, gasleidingen en hoogwater-
bescherming hebben een relatief langere levensduur. Zo 
is de Oosterscheldekering ontworpen om 200 jaar mee 
te gaan.2 

Een sterke toekomstvisie geeft richting aan klimaatbe-
leid door een beeld van de samenleving van minimaal 25 
vooruit te schetsen, op basis van een doorkijk van ten-
minste 100 jaar vooruit. Om langetermijn-klimaatbeleid 
te maken, moet er dus enig idee zijn van: (1) de verwachte 
gevolgen van klimaatverandering op lange termijn, én van 
(2) de gewenste situatie op de lange termijn waaraan de 
keuzes in het hier en nu al dan niet bijdragen.3 De Raad be-
schouwt 25 jaar vooruit als een minimale tijdshorizon voor 
een visie op een klimaatneutraal en klimaatbestendig 
Nederland. Nederland heeft als doel om in 2050 klimaat-
neutraal en klimaatbestendig en waterrobuust te zijn;4 op 
moment van schrijven is dat over iets minder dan 25 jaar. 
Een visie op een klimaatneutraal en klimaatbestendig 
Nederland moet dus in ieder geval kijken tot 2050, maar 
liever nog verder. Want ook na 2050 is klimaatbeleid no-
dig, bijvoorbeeld voor de compensatie van restemissies 

1  Sodhi et al. (2022) 
2  van Pelt et al. (2014)
3  Pot (2023)
4 Ministerie van Infrastructuur en Waterstaat (2024b); Klimaatwet (2019)

die moeilijk te vermijden zijn en voor negatieve emissies.5 
Omdat sommige gevolgen van klimaatverandering 
waaraan we ons moeten aanpassen zich pas over enkele 
decennia voordoen en fysieke infrastructuur een lange 
levensduur heeft, is het belangrijk dat toekomstvisies 
kennis over klimaatontwikkelingen van ten minste 100 jaar 
vooruit meenemen, zoals de KNMI-klimaatscenario’s.6

Een sterke toekomstvisie maakt het mogelijk om rich-
tinggevende keuzes in het heden te maken. Het begrip 
‘richtinggevende keuzes’ vat de Raad op als beslissingen 
met gevolgen voor de lange termijn: ze hebben gevolgen 
die moeilijk zijn terug te draaien. Daarnaast starten ze 
ontwikkelingen die een beweging in gang zetten naar 
een klimaatbestendig en klimaatneutraal Nederland (en 
stoppen andere ontwikkelingen). Een toekomstvisie 
moet inzicht geven in waarschijnlijke en mogelijke 
problemen die (ook) in de toekomst op ons afkomen, 
bijvoorbeeld zeespiegelstijging en een sterkere afwis-
seling van natte en droge periodes.7 Een sterke visie pakt 
deze problemen aan en schetst een gewenst beeld van 
hoe Nederland eruitziet in zo’n veranderende context. Dit 
gaat bijvoorbeeld over vragen als welke ruimte geschikt is 
voor waterberging en welke technologie wenselijk is voor 
energieproductie. Zo’n visie maakt het mogelijk om nu 
beleidskeuzes te maken die bijdragen aan die gewenste 
toekomst. Visies die bijdragen aan beleid moeten zich 
laten vertalen naar keuzes in het heden.8

Zonder langetermijnvisie op een klimaatneutraal en 
klimaatbestendig Nederland lopen we het risico dat 
huidige keuzes ons verder van de klimaatdoelen bren-
gen. Het huidige klimaatbeleid richt zich voornamelijk 
op het bereiken van de doelen in 2030, en minder op 
het bereiken van de doelen in 2050. Hiermee bestaat 
het risico dat beleidsmaatregelen de doelen op korte 
termijn weliswaar dichterbij brengen, maar die van 2050 
en daarna verder uit beeld brengen. Een voorbeeld is 
het gebruik van isolatiematerialen gemaakt van aardolie, 
om het energieverbruik in gebouwen te verminderen. Al 
brengt dit de emissiereductiedoelen voor de gebouwde 
omgeving op korte termijn dichterbij, op lange termijn is 
inzet op klimaatneutrale isolatiematerialen van belang.9 
Een langetermijnblik is dus nodig om uit te zoomen en nu 
de juiste keuzes te maken (zie figuur 2).

5  WKR (2024b)
6  WKR (2025); KNMI (2023)
7  KNMI (2023)
8  Riedy (2009)
9  PBL (2023a) 
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Een manier om van een visie naar richtinggevende 
keuzes te komen is door terug te redeneren. Welke 
verschillende mogelijkheden zijn er om de gewenste 
toekomst te bereiken, welke mogelijkheden hebben de 
voorkeur, en welk beleid en bestuur zijn nodig om die 
mogelijkheden te faciliteren?10 Is de gewenste situatie 
in 2050 bijvoorbeeld een zelfvoorzienend Nederland 
waar lokaal voedsel wordt geproduceerd met korte 
afstanden tussen grond en bord, dan is te beredeneren 
wat er daarvoor moet veranderen. Nederland importeert 
en exporteert nu veel voedsel, en we eten veel dierlijke 
producten waarvoor veel grond nodig is om voedsel voor 
vee te produceren.11 Om zelfvoorzienend te zijn, moeten 
we dus anders gaan eten en/of produceren. Hiervoor 
kunnen meerdere beleidsopties worden uitgewerkt, die 
laten zien dat er richtinggevende keuzes nodig zijn. Bij-
voorbeeld keuzes over welke producten worden geteeld 
op de Nederlandse akkers, en in hoeverre de landbouw 
afhankelijk mag zijn van importproducten zoals veevoer.12 
Op deze manier is vanuit een visie terug te redeneren naar 
concrete beleidskeuzes die de politiek nu moet maken. 

Een andere manier is om te bekijken welke huidige ac-
tiviteiten wel of niet passen in de gewenste situatie van 
de toekomst en dus moeten doorgaan of juist worden 
af- of omgebouwd.13 In Nederland wordt bijvoorbeeld 
de productie van biobrandstoffen en duurzame koolstof-
ketens opgebouwd.14 Een voorbeeld van afbouw is de 

10 Geels en Schot (2007), Haasnoot et al. (2013). Pandey et al. 
(2021),Termeer et al. (2024)
11 WKR (2024a); WKR (2023)
12 Bos et al. (2023); Kamphuis et al. (2013)
13 NSOB (2020)
14 Ministerie van Klimaat en Groene Groei (2025)

recente beslissing van de EU om de verkoop van nieuwe 
auto’s die CO2 uitstoten te verbieden vanaf 2035.15

Hoe gaat het nu in de praktijk?

In huidige visies van de overheid wordt er al vooruit ge-
keken, voornamelijk naar 2050. Met het vaststellen van 
de Klimaatwet en daarmee het doel van klimaatneutrali-
teit in 2050, lijkt dat jaar een vast ijkpunt geworden voor 
visies vanuit de overheid en voor toekomstverkenningen 
die visievorming bij de overheid moeten ondersteunen. 
Dit geldt bijvoorbeeld voor de visies op industrie, energie 
en mobiliteit vanuit de ministeries, en voor de Ruimtelijke 
Verkenning en Trajectverkenning Klimaatneutraal van het 
PBL. Er wordt ook verder gekeken dan 2050, met name 
op het gebied van klimaatbestendigheid. Dit is onder 
andere zo bij het Deltaprogramma (zie tekstbox 1) en in 
de visie van de WUR op een natuurlijk Nederland in 2120 
(zie tekstbox 3). Ook is er aangekondigd dat in de Nota 
Ruimte (nog te publiceren) zal worden vooruitgeblikt tot 
2100.16

Slechts weinig huidige visies laten zien dat er richting-
gevende keuzes nodig zijn om de gewenste situatie in 
de toekomst te bereiken. Veel visies vanuit de overheid 
richten zich op één mogelijke manier om naar de gewens-
te toekomst te bewegen. Dit is veelal via technologische 
vernieuwing en innovatie, een pad dat in het algemeen 
vaak de boventoon voert in Nederland.17 Een voorbeeld 

15 Regulation (EU) 2019/631 of the European Parliament and of the 
Council of 17 April 2019 setting CO2 emission performance standards 
for new passenger cars and for new light commercial vehicles (2019); 
Europees Parlement (2022)
16 Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (2024)
17 NSOB (2020); Binnenlands Bestuur (2025) 

Figuur 2.
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is het Nationaal Plan Energiesysteem (NPE), waarin met 
name wordt ingezet op maximaal aanbod van duurzame 
energie door de aanleg van infrastructuur voor wind 
op zee, zonne-energie, kerncentrales en waterstof. Er 
wordt benoemd dat, naast technologie en innovatie, ook 
energiebesparing en duurzaam gedrag een rol spelen. 
Maar hier wordt in het NPE, dat “richtinggevend is voor het 
beleid van de komende jaren”,18 verder geen aandacht 
aan besteed. Dit terwijl technologische oplossingen niet 
altijd (snel genoeg) beschikbaar en betaalbaar zijn, soms 
te veel ruimte innemen of niet naar verwachting werken. In 
onzekere omstandigheden kan het daarom nuttig zijn om 
meerdere mogelijkheden te schetsen, zodat er adaptief 
kan worden bijgestuurd op het moment dat de gekozen 
(technologische) oplossingen onvoldoende blijken of 
andere beleidsopties aantrekkelijker zijn.19 

Het Klimaatplan is een beleidsplan en bevat geen 
toekomstvisie die voldoet aan het eerste criterium van 
de Raad. In het Klimaatplan doet men wel aan lange-
termijndenken, maar het plan schetst geen beeld van 
de gewenste situatie in de toekomst (minstens 25 jaar 
vooruit). Ook maakt het slechts beperkt richtinggevende 
keuzes in het hier en nu mogelijk. In het Klimaatplan ligt 
de focus op de komende 10 jaar. Het plan richt zich met 
name op het bereiken van de nu vastgestelde doelen 
voor 2030 met huidig en geagendeerd beleid, met een 
doorkijk naar 2035 en verder. In de huidige opzet van 
het Klimaatplan is dit ook te verwachten; het is immers 
bedoeld als een beleidsplan dat 10 jaar vooruitkijkt, niet 
als een langetermijnvisie. Toch bevat het Klimaatplan al 
een goede aanzet voor een meer langetermijnfocus. Zo 
wordt vooruitgekeken naar het emissiereductiepad rich-
ting 2050 en bevatten de secties over de sectoren korte 
doorkijkjes naar 2050.

Het Klimaatplan bevat een aanzet tot het verkennen 
van meerdere mogelijke klimaatneutrale en klimaat-
bestendige toekomsten. Zo worden vier scenario’s 
geschetst voor koolstofverwijdering, en wat deze scena-
rio’s mogelijk zouden betekenen voor (nog te stellen) 
emissiereductiedoelen per sector in 2040. Ook wordt in 
het Klimaatplan benoemd of en wanneer zogenoemde 
onconventionele maatregelen, zoals geo-engineering, 
mogelijk of nodig kunnen zijn. Naar verwachting worden 
scenario’s over de mogelijke inzet van onconventio-
nele maatregelen in 2026 gepubliceerd. Het huidige 
Klimaatplan gaat met deze scenario’s een stap verder 
dan de vorige versie. Toch ontbreekt het nog aan visie. 
Er wordt namelijk nog geen beeld geschetst van de 
gewenste situatie in de toekomst. Zo wordt bijvoorbeeld 
niet duidelijk wat de sectorale emissiereductiedoelen 
(volgend uit de koolstofverwijderings-scenario’s) richting 
2040 zouden betekenen voor de verschillende sectoren 
(landbouw, landgebruik, industrie, mobiliteit en gebouw-
de omgeving). Verder wordt niet aangegeven in hoeverre 

18 Zo geciteerd uit Ministerie van Economische Zaken en Klimaat 
(2023a)
19 NSOB (2020); Haasnoot et al. (2013)

die scenario’s wenselijk of onwenselijk zijn. Ook wordt 
niet duidelijk wat de koolstofverwijderingsscenario’s 
betekenen voor beleidskeuzes in het heden. Als laatste 
heeft ook het Klimaatplan een technologische focus. De 
noodzaak van duurzaam gedrag wordt wel genoemd, 
maar het blijft onduidelijk hoe dat duurzaam gedrag er in 
de toekomst uit zou kunnen zien, of welke keuzes daar-
voor nodig zijn. Dit wordt mogelijk nog uitgewerkt in de 
Aanpak Duurzaam Leven. 

Kortom: het Klimaatplan kijkt wel degelijk naar de toe-
komst, maar is nog onvoldoende visionair. Het schetst 
nog onvoldoende hoe de gewenste klimaatneutrale en 
klimaatbestendige samenleving eruitziet op de lange 
termijn, en hoe de keuzes in het Klimaatplan bijdragen aan 
het bereiken van die toekomst. 

Tekstbox 1. Praktijkvoorbeeld: Het Deltapro-
gramma
In het Nationale Deltaprogramma wordt gewerkt aan 
een waterrobuust en klimaatbestendig Nederland, 
nu en in de toekomst. Het Nationaal Deltaprogramma 
is bij uitstek een programma dat ver vooruitkijkt.20 

Een belangrijke basis voor de aanpak in het Del-
taprogramma zijn de Deltascenario’s; dit zijn toe-
komstverkenningen die de verwachte veranderingen 
in de waterhuishouding tot 2100 in kaart brengen. 
Een ander sterk punt van het Deltaprogramma is 
het werken met meerdere verschillende opties om 
de gewenste toekomst (een klimaatbestendige en 
veilige delta) te bereiken. Zo worden verschillende 
manieren uitgewerkt om om te gaan met zeespie-
gelstijging. Door die stijging kan Nederland er over 
100 tot 200 jaar heel anders uitzien: met hoge dijken 
langs de kust en/of rivieren, met een nieuwe kustlijn 
in de Noordzee, of juist met veel ruimte voor water.21 

Er worden verschillende mogelijkheden uitgewerkt 
om de gewenste toekomst van een veilige delta te 
bereiken, wat richtinggevende keuzes in het heden 
mogelijk maakt. Ook geeft het programma inzicht in 
mogelijkheden om tussentijds aanpassingen te doen 
als omstandigheden veranderen. Binnen het Delta-
programma wordt dus wel gewerkt met een langeter-
mijn-tijdshorizon, maar er is geen toekomstvisie op 
een klimaatbestendig Nederland uitgewerkt omdat 
dit samenhangt met richtinggevende ruimtelijke  
keuzes.

  
 
 

20 Ministerie van Infrastructuur en Waterstaat (2024b)
21 Deltares (2022)
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Figuur 11. Broeikasgasemissies uit de Nederlandse landbouwsector in de periode 1990−2022. De 
data voor de periode 1990–2010 zijn per vijf jaar. De data voor 2022 zijn voorlopig. Bron: PBL, TNO, 
CBS & RIVM (2023).
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2.2 Criterium 2: Samenhangende visie
Een tweede criterium is dat een sterke visie samen-
hangend is: de visie benut kansen tussen mitigatie- en 
adaptatiedoelen en tussen klimaatdoelen en andere 
beleidsdoelen, en lost knelpunten tussen de verschilen-
de beleidsdoelen op. Klimaatbeleid beslaat meerdere 
beleidsdomeinen, zoals energie, industrie, landbouw 
en landgebruik, gebouwde omgeving, mobiliteit en 
waterveiligheid. In deze verschillende beleidsdomeinen 
worden beleid en soms visies gemaakt voor de ontwik-
keling van een klimaatneutrale en klimaatbestendige 
samenleving.22 Om de transitie naar klimaatneutraliteit en 
klimaatbestendigheid te maken is het nodig om verschil-
lende, domeinspecifieke langetermijnvisies naast elkaar 
te leggen, knelpunten daartussen te identificeren, en 
waar nodig keuzes te maken of prioriteiten te stellen.23 

Daarbij dient een sterke visie te laten zien hoe verschil-
lende beleidsdomeinen elkaar versterken of ten minste 
niet in de weg zitten. Een visie die bijdraagt aan langeter-
mijn-klimaatbeleid vervangt niet de visies op specifieke 
beleidsdomeinen. Een visie op de industrie gaat immers 
niet alleen over verduurzaming, maar bijvoorbeeld ook 
over het opleiden van personeel of internationale handel; 
een visie op woningbouw kan ook gaan over demografie 
en het type woningen dat wordt gebouwd. In een visie 
op een klimaatneutraal en klimaatbestendig Nederland 
worden de klimaatrelevante ontwikkelingen uit de ver-
schillende, domeinspecifieke visies samengebracht en 
afgestemd (zie figuur 3). Als bijvoorbeeld zowel de indus-
trie als het energiesysteem naar verwachting meer ruimte 

22 Voor verschillende beleidsdomeinen zijn in het verleden visies vanuit 
de overheid uitgebracht, zie bijlage 1. Dit geldt echter niet voor alle 
domeinen die in het Klimaatplan aan bod komen.
23 PBL (2024b); Trutnevyte et al. (2011)

nodig heeft om te verduurzamen,24 kan dit een knelpunt 
zijn als die ruimte niet beschikbaar is. Bij knelpunten dient 
een visie richting te kiezen.

 Hoe gaat het nu in de praktijk?

In het Klimaatplan wordt weliswaar beleid vanuit 
verschillende beleidsdomeinen samengevoegd, maar 
de verschillende domeinspecifieke visies worden niet 
besproken of afgestemd. Het Klimaatplan is de plek waar 
klimaatbeleid vanuit de verschillende beleidssectoren sa-
menkomt. Dit klimaatbeleid wordt onderling afgestemd, 
om te zorgen dat het totale beleidspakket volstaat om 
de klimaatdoelen te halen. Het Klimaatplan kijkt tien jaar 
vooruit, en bevat dan ook niet noodzakelijk langetermijn-
visies. Toch worden in het Klimaatplan verschillende be-
staande visies vanuit de verschillende beleidsdomeinen 
benoemd om aan te geven waar de overheid naar streeft 
op die beleidsdomeinen.25 Dit was ook al zo in het eerste 
Klimaatplan (2021-2030).

De samenhang tussen de visies die relevant zijn voor het 
klimaatbeleid wordt niet noodzakelijkerwijs benoemd 
in het Klimaatplan. Dit mag in de huidige opzet ook niet 
verwacht worden. Toch wordt er wel enigszins op inge-
gaan, bijvoorbeeld door enkele knelpunten te benoemen 
tussen sectorale visies. Deze knelpunten worden echter 
niet in het Klimaatplan beslecht, omdat het alleen gaat 
over klimaatbeleid voor de komende tien jaar. 

24 Ministerie van Economische Zaken en Klimaat (2023a); Ministerie van 
Economische Zaken en Klimaat (2023b)
25 Namelijk de kabinetsvisies op burgerbetrokkenheid bij de ener-
gietransitie, op het energiesysteem (in het NPE), op omgaan met 
waterstofdragers, op de verduurzaming van bunkerbrandstoffen, op 
koolstofverwijdering en op duurzaam koolstofgebruik.

Figuur 3.
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In andere visies op verschillende beleidsdomeinen 
wordt onderlinge samenhang ook weinig benoemd. De 
visies van de diverse ministeries zijn sterk sectoraal van 
aard. De visies verwijzen soms naar elkaar, maar onduide-
lijk blijft hoe ze elkaar versterken of waar juist knelpunten 
zitten.

Mitigatiebeleid en adaptatiebeleid komen ook nergens 
samen. Het is belangrijk dat de samenhang tussen 
mitigatiebeleid en adaptatiebeleid bekeken wordt, 
omdat ook daartussen knelpunten kunnen zitten.26 Het 
Klimaatplan richt zich, in lijn met wettelijke voorschriften27, 
alleen op mitigatie, niet op adaptatie. De NAS en het Del-
taprogramma richten zich juist voornamelijk op adaptatie, 
zonder mitigatie mee te nemen.28 Ook in de bestudeerde 
visies op verschillende beleidsdomeinen ligt de focus 
op mitigatiebeleid in de betreffende sector. Op adapta-
tiebeleid wordt minder ingegaan, en ook de samenhang 
tussen mitigatie- en adaptatiebeleid in de sector wordt 
niet benoemd.

Goede voorbeelden van visies die rekening houden met 
samenhang tussen beleidsdomeinen zijn onder andere 
de Nationale Omgevingsvisie en enkele visies van pu-
blieke instellingen. De Nationale Omgevingsvisie (NOVI) 
uit 2020 schetst een gewenst beeld van de ruimtelijke 
inrichting van Nederland in 2050. De visie neemt daarbij 
veel beleidsdomeinen mee, waaronder klimaatmitigatie 
en -adaptatie, economie, ontwikkeling van steden en 
regio’s en het landelijk gebied, mobiliteit, natuur en 
gezondheid. Ook op provinciaal en gemeentelijk niveau 
zijn er voorbeelden van omgevingsvisies waar expliciet 
naar de samenhang tussen meerdere opgaves wordt 
gekeken.29 Voor omgevingsvisies is dit ook wettelijk voor-
geschreven in de nieuwe Omgevingswet (zie tekstbox 5, 
p. 31). Een ander goed voorbeeld van het samenbrengen 
van beleidsdomeinen staat in de Ruimtelijke Verkenning 
van het Planbureau voor de Leefomgeving (PBL) uit 2019 
(zie tekstbox 2, p. 18). Dit is overigens geen visie, maar een 
toekomstverkenning ter ondersteuning bij het maken van 
(omgevings)visies bij de overheid. 

Zonder samenhang tussen visies lopen we het risico dat 
de ontwikkeling van een klimaatneutrale en klimaat-
bestendige samenleving vertraagt.30 Zo leidt sturing 
vanuit individuele beleidsdomeinen vaak tot relatief één-
dimensionale oplossingen: er is alleen aandacht nodig 
voor specifieke problemen, of slechts één probleem, in 
één beleidsdomein.31 Een voorbeeld is het gebruik van 
emissiearme stallen in de landbouw. Deze stallen brengen 
de emissie van ammoniak en fijnstof terug, maar ze pak-
ken niet de uitstoot van broeikasgassen aan, of de vele 

26 WKR (2023)
27 Klimaatwet (2019)
28 WKR (2025); Deltares (2025).
29 Zie bijvoorbeeld Gemeente Arnhem (2023); Privinciale Staten van 
Fryslân (2020).
30 Tosun en Lang (2017)
31 Cejudo en Michel (2017); Wood Hansen en Van Den Bergh (2024)

andere uitdagingen waar de landbouw voor staat.32 Ook 
komen win-winoplossingen die meerdere beleidsdomei-
nen beslaan vaak moeilijk van de grond als wordt gedacht 
vanuit individuele beleidsdomeinen.33 Ter illustratie: 
klimaatbuffers (gebieden waarin natuurlijke processen de 
ruimte krijgen) kunnen bijdragen aan biodiversiteit, water-
veiligheid, ruimtelijke kwaliteit en CO2-opslag. Maar om 
deze te realiseren is inzet vanuit meerdere beleidsdomei-
nen nodig.34 Als laatste kan een gebrek aan samenhang 
tussen verschillende visies ook leiden tot het nastreven 
van visies die simpelweg niet kunnen samengaan.

Tekstbox 2. Praktijkvoorbeeld: De Ruimtelijke 
Verkenning van het PBL
De Ruimtelijke Verkenning van het Planbureau voor 
de Leefomgeving (PBL) uit 2023 schetst vier scena-
rio’s voor de ruimtelijke ontwikkeling van Nederland 
richting 2050. Dit zijn geen visies maar zogenoemde 
‘waardegeladen scenario’s’: het PBL benoemt wel 
de achterliggende waarden van elk scenario, maar 
doet zelf geen uitspraken over de wenselijkheid 
van elk scenario voor Nederland. De scenario’s zijn 
opgesteld om visievorming bij de overheid te onder-
steunen. Een kracht van deze toekomstverkenning is 
het bekijken van de samenhang tussen verschillende 
beleidsdomeinen. Dat maakt inzichtelijk waar het 
knelt in de inrichting van de ruimte. Deze samenhang 
kon in kaart worden gebracht met behulp van de 
technische expertise van het PBL. Een andere kracht 
van deze toekomstverkenning is dat normatieve 
overwegingen expliciet worden gemaakt, en worden 
gekoppeld aan richtinggevende keuzes. Zo wordt 
inzichtelijk hoe het vooropstellen van een bepaalde 
set waarden leidt tot andere richtinggevende keuzes, 
die weer leiden tot andere ontwikkelrichtingen voor 
Nederland. 

2.3 Criterium 3: Invoelbaar
Een derde criterium is dat een toekomstvisie ook de 
voordelen van een klimaatneutrale en klimaatbesten-
dige samenleving invoelbaar moet maken, voor zoveel 
mogelijk acceptatie en mobilisatie. Voor de ontwikkeling 
van een klimaatneutraal en klimaatbestendig Nederland 
is het belangrijk dat andere overheden, bedrijven, burgers 
en het maatschappelijk middenveld in beweging komen 
om die ontwikkeling op gang te brengen, of die op zijn 
minst te steunen.35

 
 
 
 

32 WKR (2024a)
33 Wamsler et al. (2020)
34 Veraart et al. (2019)
35 PBL (2023c); WKR (2023)
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Een manier om een toekomstvisie op klimaatneutraal 
en klimaatbestendig Nederland invoelbaar te maken 
is door in te zetten op verhalen en verbeelding.36 Veel 
Nederlanders maken zich zorgen om klimaatverandering, 
maar passen nog niet altijd hun handelen aan.37 Een 
krachtig verhaal kan mensen mobiliseren: als zij zich 
herkennen in het verhaal worden ze meegenomen in 
de noodzaak van verandering, en wordt hen getoond 
hoe mensen zoals zij kunnen bijdragen aan een beter 
Nederland als het gaat om klimaat.38 Verhalen kunnen de 
vorm hebben van (video)beelden, kaarten, gesproken of 
geschreven woorden, of uitgedragen worden in andere 
kunstzinnige vormen. Ze gaan over wat gewone mensen 
in de toekomst doen om bij te dragen aan de ontwikkeling 
van een klimaatneutrale en klimaatbestendige toekomst, 
en waarom ze dat doen.39 In verhalen kunnen mensen 
zichzelf herkennen en kunnen ze zichzelf verplaatsen in 
nieuwe situaties, en de wereld op een bepaalde manier 
begrijpen.40 Ook kunnen verhalen het voorstellingsver-
mogen van mensen prikkelen, zodat ze zich toekomsten 
kunnen voorstellen die eerder niet voorstelbaar waren.41 
Een toekomst die eerst onhaalbaar leek, bijvoorbeeld een 
klimaatneutraal en klimaatbestendig Nederland in 2050, 
komt zo dichterbij. Een sterke toekomstvisie beschrijft 
dus niet alleen de feitelijke voordelen van verandering en 
de noodzaak van richtinggevende keuzes in het hier en nu, 
maar maakt deze ook invoelbaar.42 

Een verbeeldende visie is niet per se voor iedereen 
aantrekkelijk, maar maakt wel duidelijk en invoelbaar 
welke kant de overheid opgaat. Een toekomstvisie is 
een gewenst beeld en maakt daarom in eerste instantie 
duidelijk wat de voordelen zijn van de gewenste toe-
komst. Maar een toekomstvisie hoeft geen utopie te 
zijn: zij mag ook een beeld geven van de nadelen van een 
klimaatneutrale en klimaatbestendige wereld. Het doel 
van invoelbaarheid is niet om de toekomstvisie ideaal te 
maken voor iedereen, zie ook sectie 3.3. Het doel is om 
aan mensen duidelijk te maken welke klimaatneutrale 
en klimaatbestendige toekomst de overheid voor zich 
ziet, en deze toekomst voor mensen voorstelbaarder en 
aantrekkelijker te maken. 

 Hoe gaat het nu in de praktijk?

Het Klimaatplan erkent de noodzaak van een invoelbaar 
toekomstbeeld, maar schetst dit nog niet in beelden of 
verhalen. Het Klimaatplan schetst duidelijk naar welke 
langetermijnbeleidsdoelen wordt toegewerkt, en hoe het 
emissiereductiepad richting klimaatneutraliteit eruitziet. 

36 Bouckaert (2020); Hartman et al. (2019); McPhearson et al. (2016); 
Muiderman et al. (2020); Oomen et al. (2022); Vervoort en Gupta (2018); 
Voß et al. (2009); Wiek en Iwaniec (2014)
37 SCP (2024, 2025b)
38 Hajer et al. (2010)
39 Dessart en Standaert (2023)
40 Dessart en Standaert (2023); Veland et al. (2018)
41 Kemp et al. (2007); Mangnus et al. (2021); Termeer en Dewulf (2019)
42 Muiderman et al. (2020); Oomen et al. (2022)

Maar het Klimaatplan schetst niet hoe Nederland eruit zou 
kunnen zien als die doelen bereikt worden. Er worden wel 
enkele zinnen gewijd aan hoe Nederland eruit zou komen 
te zien, onder andere in de samenvatting en in de secties 
over de transitie per sector; maar deze passages zijn erg 
kort, vaak een enkele zin per sector. Daarnaast raken die 
zinnen niet aan de persoonlijke leefsfeer van mensen. 
Ook andere visies vanuit de overheid maken tot nu toe 
nauwelijks gebruik van verhalen en verbeelding. Tot nu 
toe bestaan ze vooral uit beleidsdoelen en cijfers, zoals 
doelen voor restemissies of basisbeschermingsniveaus.

Op het moment van schrijven werkt het ministerie van 
Klimaat en Groene Groei samen met het College van 
Rijksadviseurs aan een beeldende verhalenbundel over 
de klimaattransitie. In deze bundel stripverhalen wordt 
verkend hoe verschillende klimaatneutrale en klimaatbe-
stendige toekomsten eruitzien voor allerlei verschillende 
Nederlanders. De toekomstbeelden in de bundel laten 
zowel aantrekkelijke als minder aantrekkelijke elementen 
zien van een klimaatneutrale en klimaatbestendige toe-
komst. Deze bundel is volledig gebaseerd op verhalen en 
beelden, en is daarmee een goed voorbeeld van hoe je de 
toekomst invoelbaar kunt maken. De bundel is bedoeld 
om het gesprek over de klimaattransitie op gang te bren-
gen en lijkt een belangrijke stap om meer verbeelding te 
gebruiken bij de overheid. Het is echter nog onduidelijk 
hoe de verhalenbundel aansluit bij het Klimaatplan en het 
klimaatbeleid van het kabinet, of wat het doel is van het 
gesprek dat erop moet volgen.

Buiten de overheid wordt meer gebruik gemaakt van 
verbeelding. Dat verbeelding onderdeel kan zijn van een 
visie zien we bijvoorbeeld in Een natuurlijkere toekomst 
voor Nederland in 2120, opgesteld door Wageningen 
Universiteit, waarin kaarten worden gepresenteerd en 
waarbij een video is gemaakt (zie tekstbox 3). Of de visie 
van Nederland 2040, waar met tekeningen en verhalen 
wordt gewerkt. Ook decentrale overheden maken ge-
bruik van beeldmateriaal, tekeningen, verhalen en video’s 
om hun visies te presenteren aan een breder publiek.43

 
 
 
 
 
 
 
 

43 Zie bijvoorbeeld Gemeente Arnhem (2023); Privinciale Staten van 
Fryslân (2020).
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Tekstbox 3. Praktijkvoorbeeld: Een natuurlijkere toekomst voor Nederland in 2120, WUR 
De visie ‘Een natuurlijkere toekomst voor Nederland in 2120’ schetst hoe Nederland er in 2120 uit zou kunnen zien 
als nature-based solutions centraal worden gesteld als aanpak voor huidige maatschappelijke uitdagingen op het 
gebied van klimaat, voedselproductie, circulaire economie, biodiversiteit en meer. Het doel was om met de visie 
een nieuwe en inspirerende denkrichting voor de ontwikkeling van Nederland te delen met een breed publiek. 
Een kracht van deze visie, gemaakt door een groep onderzoekers van Wageningen University and Research, is dat 
deze ruim 100 jaar vooruitkijkt. Deze lange tijdshorizon maakt het mogelijk om anders over de inrichting van Neder-
land te denken. Een tweede kracht van deze visie is de invoelbaarheid. Door het gebruik van beelden, kaarten en 
animaties komt de toekomstvisie tot leven (zie afbeeldingen hieronder). De visie kreeg veel aandacht in binnen- en 
buitenlandse media. Ook is er inmiddels een brede coalitie van wetenschappers, bedrijven, natuurorganisaties en 
onderwijsinstellingen die samen nature-based solutions ontwikkelen en in de praktijk brengen. De visie heeft bij-
gedragen aan een maatschappelijke beweging die in kleine stapjes naar het gewenste toekomstbeeld toewerkt.
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3 
De vorming van 
toekomstvisies voor 
klimaatbeleid
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Hoe kunnen toekomstvisies tot stand komen die 
richting geven aan klimaatbeleid?

In het vorige hoofdstuk bespraken we criteria voor toe-
komstvisies. Dit hoofdstuk richt zich op het proces van 
visievorming. In het proces van visievorming zijn er drie 
aandachtspunten:

1.	 De noodzaak van een gesprek over wensen, 
ondersteund door kennis;

2.	 Het belang van meerdere beleidsdomeinen tegelijk 
bekijken en afgestemde keuzes maken;

3.	 Het meenemen van verschillende perspectieven 
door brede maatschappelijke betrokkenheid.

Voor elk van deze aandachtspunten leggen we uit waar-
om het belangrijk is bij visievorming, en hoe de huidige 
processen van visievorming eruitzien.

3.1 Een gesprek over wensen, ondersteund 
door kennis over verwachtingen
Om een toekomstvisie op klimaatneutraal en 
klimaatbestendig Nederland te vormen die voldoet aan 
de criteria uit hoofdstuk 2, moet tijdens de visievorming 
worden gesproken over wensen voor de toekomst 
én over verwachtingen voor de toekomst. In de we-
tenschappelijke literatuur wordt grofweg onderscheid 
gemaakt tussen twee manieren om over de toekomst te 
spreken: wensen en verwachtingen. Beide zijn nodig bij 
visievorming op een klimaatneutraal en klimaatbestendig 
Nederland. Zie figuur 4.

Het bespreken van wensen voor de toekomst is de es-
sentie van visievorming en draait om de vraag: “Welke 
klimaatneutrale en klimaatbestendige toekomst willen 
we voor Nederland?”.1 Dit is een politiek-maatschappe-
lijk vraagstuk; persoonlijke en maatschappelijke waarden 
en normen vormen de basis voor de beantwoording 
ervan.2 In visievorming zijn primair het kabinet en parle-
ment aan zet om waarden, normen en wensen voor een 
klimaatneutrale en klimaatbestendige toekomst van  
Nederland te bespreken. Participatie en dialoog zijn 
echter ook belangrijk, zodat iedereen – experts, beleids- 
makers, burgers, kunstenaars, ondernemers, enzovoorts 
– vanuit de eigen waarden en normen kan spreken over 
de wensen voor de toekomst.3 Op participatie gaan we 
verder in sectie 3.3. 

Voor het bespreken van wensen is een open en creatief 
proces nodig, waarin mensen samen een beeld van de 
gewenste toekomst ‘co-creëren’. Hierbij gaan mensen 
in gesprek over soms conflicterende waarden en belan-
gen, zodat ze tot een gedeeld gewenst toekomstbeeld 
kunnen komen. Dit gesprek hoeft zich in eerste instantie 

1 Shipley en Michela (2006); Strange en Mumford (2005); Wiek en 
Iwaniec (2014)
2 Riedy (2009) 
3 Muiderman et al. (2020)

niet te richten op al te realistische toekomstbeelden. Juist 
als er veel verandering wordt verwacht in de toekomst, 
zoals bij de ontwikkeling van een klimaatneutraal en 
klimaatbestendig Nederland, mag de huidige realiteit 
enigszins worden losgelaten. Denken buiten de gebaan-
de paden kan namelijk helpen om samen te komen op 
nieuwe ideeën over wat mogelijk is.4 Door bestaande 
ideeën over de toekomst uit te dagen en kritisch te bevra-
gen, kunnen mensen op een heel nieuwe manier naar de 
toekomst gaan kijken. Zo kan het voorstellingsvermogen 
van mensen worden vergroot, en kunnen mensen zich 
toekomsten gaan voorstellen die ze eerder voor onmo-
gelijk hielden.5 Denk aan de gewenste toekomst van Mar-
tin Luther King (1963) om een meer gelijke samenleving 
te creëren of die van John F. Kennedy (1962) om een man 
op de maan te zetten. Op het moment van hun speeches 
waren die toekomsten niet waarschijnlijk, en sommigen 
hielden ze zelfs voor onmogelijk.6

Het bespreken van verwachtingen over de toekomst 
gaat over het inschatten van wat er in de toekomst 
op ons afkomt. Op basis van wetenschappelijke of 
praktijkkennis is in te schatten hoe de toekomst er naar 
verwachting uit zal zien, of welke toekomsten nu mogelijk 
worden geacht.7 Een voorbeeld zijn de inschattingen over 
de verwachte zeespiegelstijging bij bepaalde verwachte 
hoeveelheden uitstoot van broeikasgassen.8 Of schat-
tingen over mogelijkheden voor het energiesysteem 
van Nederland in de toekomst, op basis van bepaalde 

4 Van den Ende et al. (2021)
5 Matos-Castaño en Baibarac-Duignan (2024); Oomen et al. (2022); 
Pelzer en Versteeg (2019)
6 Ramos et al. (2019)
7 Muiderman et al. (2020)
8 Oppenheimer (2019)

Figuur 4.
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aannames over energieverbruik en technologieontwik-
keling.9 Het doel van het bespreken van verwachtingen 
en mogelijkheden in de toekomst is het zo goed mogelijk 
schetsen welke grote en kleine risico’s en kansen de 
toekomst mogelijk gaat brengen. Hierin zit uiteraard altijd 
onzekerheid, soms veel, soms weinig.10 

Het schetsen van verwachtingen gebeurt in expertise-
gedreven processen. Het schetsen van verwachtingen 
en mogelijkheden wordt vaak overgelaten aan experts, 
omdat zij de (wetenschappelijke) kennis hebben om dit 
te doen. Zij schetsen verwachtingen met behulp van 
verschillende methodes, zoals extrapolatie van trends uit 
het verleden, omgevingsscenario’s, wat-als-analyses, 
modellen en eigen vakkennis. Soms krijgen ze daarbij 
input van beleidsmakers, stakeholders of andere actoren 
die relevante kennis hebben.11 Het schetsen van verwach-
tingen over de toekomst levert beelden op over verschil-
lende mogelijke toekomsten: toekomstverkenningen.12

Tijdens visievorming op een klimaatneutraal en 
klimaatbestendig Nederland vanuit de overheid moet 
worden gesproken over wensen én verwachtingen.13 
Het bespreken van wensen is, zoals genoemd, primair 
nodig voor het vormen van een visie. Dit gesprek moet 
echter wel gekoppeld worden aan wetenschappelijke 
inzichten en kennis over klimaatverandering, gedrags-
verandering, technologieontwikkeling, extreem weer 
enzovoorts. Deze inzichten zijn nodig om in te schatten of 
de gewenste toekomst haalbaar is, en wat nodig is om de 
gewenste toekomst dichterbij te brengen.

Hoe gaat het nu in de praktijk?

Visievorming bij de overheid is vooral gebaseerd op 
verwachtingen over de toekomst. De Raad constateert 
dat visievorming bij de overheid nu voornamelijk draait om 
de vraag wat er (waarschijnlijk) op ons afkomt. Hiervoor 
worden de verwachte en mogelijke toekomsten in kaart 
gebracht door kennisinstellingen, vaak in opdracht 
van de ministeries. Voorbeelden zijn onder andere de 
deltascenario’s, de klimaatscenario’s en scenario’s over 
het energiesysteem.14 De expertise voor het schetsen van 
verwachtingen is sterk bij de kennisinstellingen. De mini- 
steries weten de resulterende toekomstverkenningen 
goed te vinden en te gebruiken in hun eigen visievorming.

Ook het Klimaatplan leunt relatief sterk op verwach-
tingen over de toekomst, opgesteld door experts. Zo 
worden vier scenario’s geschetst, op basis van potentieel 
en behoefte, over welke hoeveelheden koolstofverwijde-
ring mogelijk zijn richting 2040 en wat dit betekent voor 
sectorale emissiereductiedoelen. Dat koolstofverwij-
dering noodzakelijk is staat vast, ook voor het realiseren 

9 Netbeheer Nederland (2023)
10 Dammers (2021)
11 Haasnoot et al. (2013); Muiderman et al. (2020); Riedy (2009)
12 Gall et al. (2022)
13 Wiek en Iwaniec (2014)
14 Deltares (2024); KNMI (2023); Netbeheer Nederland (2023)

van netto negatieve emissies na 2050.15 Hoeveel kool-
stofverwijdering wenselijk is en hoe dat moet gebeuren, 
daarop wordt niet expliciet gereflecteerd. Ook wordt 
gebruikgemaakt van scenario’s over de economie, 
arbeidsmarkt en werkgelegenheid.

Visievorming bij de overheid is beperkt gebaseerd op 
een politiek-maatschappelijk gesprek over wensen 
voor de toekomst. Visievorming vindt voornamelijk 
plaats bij de strategische afdelingen van de ministeries. 
Onze gesprekspartners gaven aan dat zij voornamelijk 
intern werken aan visievorming. Er worden wel partici-
patieprocessen georganiseerd (zie sectie 3.3), maar 
de betrokkenheid van externen, ook van de politiek, is 
beperkt. Hierdoor kunnen in de huidige processen van 
visievorming geen scherpe keuzes worden gemaakt, 
omdat voor die keuzes juist politiek-maatschappelijke 
betrokkenheid nodig is. 

Het politiek-maatschappelijke gesprek over wensen 
voor de toekomst moet primair worden gevoerd in 
het kabinet en het parlement, maar deze zijn relatief 
weinig betrokken bij processen van visievorming. Veel 
overheidsvisies worden vastgesteld in het kabinet, en 
soms worden deze ook besproken in het parlement (zie 
bijlage 1). Het gaat hier echter meer om informeren of 
raadplegen dan dat kabinet en parlement echt gezamen-
lijke keuzes maken over waar we als samenleving naartoe 
willen. Ook vanuit de publieke instellingen gaf een aantal 
geïnterviewden aan dat een gebrek aan een gedragen 
visie vanuit de politiek één van de redenen was om als 
instelling zelf visies te vormen. Het Klimaatplan wordt wel 
besproken in het parlement, maar hierin ontbreekt het 
vooralsnog aan een visie die voldoet aan de criteria zoals 
door de Raad gesteld.

3.2 Naar verschillende beleidsdomeinen kijken 
en afgestemde keuzes maken
Om een toekomstvisie te vormen die voldoet aan de 
criteria uit hoofdstuk 2, moeten tijdens visievorming 
meerdere beleidsdomeinen in samenhang worden 
bekeken. Ook moeten er tussen ministeries afgestem-
de keuzes worden gemaakt. Een klimaatneutrale en 
klimaatbestendige samenleving heeft betrekking op 
meerdere transities, waaronder de voedseltransitie, 
energietransitie, watertransitie, grondstoffentransitie en 
mobiliteitstransitie. 16 Bij de vorming van een toekomstvi-
sie is het belangrijk dat er afstemming plaatsvindt tussen 
beleidsdomeinen en dat de politiek en ambtelijk verant-
woordelijken keuzes maken bij knelpunten. Coördinatie 
kan leiden tot het benutten van kansen op de snijvlakken 
van verschillende sectorale visies en zoveel mogelijk 
voorkomen van afwentelingen van de ene sector op de 
ander.17

15 WKR (2024b)
16 WKR (2023)
17 Llancce et al. (2025); Trein et al. (2019); WKR (2023)
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Hoe gaat het nu in de praktijk?

De Raad constateert dat er al goede structuren staan 
voor interdepartementale afstemming, die het mogelijk 
maken om knelpunten tussen visies in verschillende 
beleidsdomeinen te identificeren en op te lossen. Op 
de verschillende ministeries is men zich bewust van de 
noodzaak van interdepartementaal samenwerken en 
samenhangend beleid voor de ontwikkeling van een 
klimaatneutraal en klimaatbestendig Nederland. Ook in 
het Klimaatplan wordt dit benoemd.18 Er vindt interde-
partementale afstemming plaats voor klimaatbeleid. Dit 
gebeurt onder meer via het Klimaatplan zelf, waarin het 
beleid van meerdere departementen samenkomt onder 
coördinatie van het ministerie van Klimaat en Groene 
Groei. 

Ook over visies wordt interdepartementaal gesproken, 
wat leidt tot het identificeren van knelpunten. Dit is 
terug te zien in de door de Raad bestudeerde overheids-
visies op de verschillende beleidsdomeinen, waarin 
onderlinge knelpunten worden benoemd. Een voorbeeld 
is dat zowel de energiesector als de industrie voorzien 
dat er extra fysieke ruimte nodig is om te verduurzamen 
volgens de huidige visies in beide sectoren.19 Ook in 
het verfijnen van de Nationale Omgevingsvisie en het 
Voorontwerp Nota Ruimte is met geïntegreerde toe-
komstbeelden gekeken naar de aanspraak op (dezelfde) 
fysieke ruimte die verschillende beleidsdomeinen maken, 
zoals landbouw, natuur, klimaat en economie.20 Dit heeft 
geleid tot het agenderen van belangrijke richtinggevende 
keuzes in het Voorontwerp Nota Ruimte, zoals het wel of 
niet faciliteren van de bouw van huizen en bedrijven op 
plekken die kwetsbaar zijn voor klimaatverandering. Of de 
richtinggevende keuze voor ofwel meer sturen op lokale 
energiesystemen of op centrale energievoorziening.21 
Het identificeren van deze knelpunten is een belangrijke 
stap voor het maken van richtinggevende keuzes en 
daarmee ook voor visievorming. 

De Raad constateert echter ook dat belangrijke knel-
punten nog niet worden beslecht in bestaande visies. 
Het gaat dan vaak om knelpunten die grote, richtingge-
vende keuzes vereisen, zoals bovengenoemd punt over 
ruimtegebruik. Visievorming vindt voornamelijk plaats op 
de strategische afdelingen bij de ministeries. Zij voeren 
op ambtelijk niveau interdepartementaal overleg over 
visies om deze af te stemmen, en ook om te zoeken naar 
gezamenlijke oplossingen. Er is in deze interdepartemen-
tale overleggen echter geen mandaat om richtinggeven-
de keuzes te maken; dat moeten de ambtelijke top, het 
kabinet, of zelfs nog breder de politiek en samenleving 
doen. 

18 Klimaatplan 2026-2035, pagina 76.
19 Dit wordt benoemd in het Nationaal Plan Energiesysteem en in het 
Perspectief op de Nederlandse Economie, zie bijlage 1
20 Het gaat hier om de toekomstbeelden uit het Programma Mooi 
Nederland.
21 Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (2024)

In de interviews en expertsessie werd het ontbreken 
van richtinggevende keuzes in visies veelal geweten 
aan een gebrek aan gezamenlijke betrokkenheid van 
de ambtelijke top en politiek bij visievorming. Toch 
zijn zij op enkele beleidsdomeinen wel bij visievorming 
betrokken. Zo waren de bewindspersonen betrokken bij 
het maken van bijvoorbeeld de visie van LNV uit 2018 en 
de visie op industrie van EZK uit 2020. Afstemming met 
bewindspersonen van andere ministeries, of tussen de 
ambtelijke top van de verschillende ministeries, lijkt ech-
ter vooral te gebeuren ná visievorming, als stukken door 
het kabinet worden vastgesteld. Ook worden sommige 
visies besproken in de Tweede Kamer, maar vooral als ze 
al grotendeels klaar zijn. Dit terwijl de lastige gesprekken 
over richtinggevende keuzes juist tijdens visievorming 
nodig zijn. Dit gebeurt interdepartementaal wel op amb-
telijk niveau, maar niet op hoog niveau. Het maken van 
richtinggevende keuzes blijft zo uit.

Bestaande overlegstructuren richten zich vooral op 
afstemming van beleid, niet op afstemming van visies 
(voor zover beleidsdomeinen visies hanteren). Uit de 
interviews en expertsessies kwam naar voren dat bij de 
afstemming van visies het overleg al gauw verzandt in het 
denken vanuit het eigen beleidsdomein en het behalen 
van de ‘eigen’ sectorale emissiereductiedoelen. Er is dan 
ook geen duidelijk proces of verantwoordelijke om een 
gezamenlijke visie te vormen of om de knelpunten tussen 
bestaande visies te beslechten. Er is momenteel slechts 
het aanknooppunt dat de minister van Klimaat en Groene 
Groei coördinerend minister is voor de klimaatopgave en 
het Klimaatplan. Coördinatie van visies op verschillende 
beleidsdomeinen is niet geborgd, omdat visievorming 
zelf ook vaak niet geborgd is (zie ook hoofdstuk 4). 
Belangrijke uitzonderingen hier zijn het Nationaal Plan 
Energiesysteem en de omgevingsvisies, die beide wel 
wettelijk geborgd zijn. De omgevingsvisies zijn ook een 
middel om de opgaven in verschillende beleidsdomeinen 
samen te brengen (zie tekstbox 5). In de omgevingsvisies 
hoeven echter niet alle (nationale) visies op specifieke 
beleidsdomeinen te worden meegenomen. Dit omdat 
deze vaak geen wettelijke status hebben, in tegenstelling 
tot bijvoorbeeld de klimaatdoelen en milieunormen.

Ambtenaren buiten de kerndepartementen worden 
beperkt betrokken bij visievorming, terwijl zij vaak 
goed zicht hebben op hoe opgaven samenkomen in de 
praktijk. Ambtenaren buiten de ministeries, bijvoorbeeld 
die werken aan de uitvoering van beleid, worden minder 
betrokken in processen van visievorming bij de overheid. 
Vanuit onze gesprekspartners klonk wel de behoefte om 
deze groepen meer te betrekken. Uitvoeringsinstanties 
en ook decentrale overheden hebben vaak kennis over de 
samenhang van verschillende opgaves.22  
 

22 Rli (2025)
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3.3 Verschillende maatschappelijke perspec-
tieven de ruimte bieden en mensen betrekken
Om te komen tot een goede toekomstvisie op een 
klimaatneutraal en klimaatbestendig Nederland moeten 
mensen bij elkaar worden gebracht die vanuit verschil-
lende maatschappelijke posities en perspectieven 
denken. Op de vraag ‘hoe willen we dat de toekomst 
eruitziet?’ zijn veel antwoorden mogelijk. Het land kan 
er bijvoorbeeld heel anders uitzien, afhankelijk van de 
vraag of de toekomstige energievoorziening wel of niet 
internationaal georiënteerd is, al dan niet grootschalig is 
of al dan niet een beroep doet op kerncentrales. Om re-
kening te houden met diverse perspectieven en wensen 
benadrukken wetenschappers het belang van een open 
gesprek vanuit waarden, dat gevoerd wordt met de bre-
de samenleving – burgers, bedrijven en maatschappelijk 
middenveld.23 

Brede maatschappelijke betrokkenheid bij visievorming 
kan meer draagvlak creëren voor de uiteindelijke toe-
komstvisie en richting van het klimaatbeleid. Een proces 
van visievorming waarin ruimte is voor een gesprek vanuit 
verschillende waarden, stelt mensen met verschillende 
en zelfs tegenstrijdige opvattingen over klimaatbeleid 
in staat om van gedachten te wisselen. Hun opvattingen 
zullen niet altijd verenigbaar zijn, maar door vanuit ver-
schillende waarden en belangen het gesprek aan te gaan, 
kan er wel begrip ontstaan voor elkaars positie en hoe er 
tussen tegengestelde posities keuzes worden gemaakt in 
een uiteindelijke toekomstvisie. Niet iedereen kan worden 
betrokken bij de vorming van een toekomstvisie. Maar 
ook als mensen het gevoel hebben vertegenwoordigd te 
zijn door bijvoorbeeld belangengroepen die meedoen 
in een proces, kan dit leiden tot meer acceptatie van 
maatregelen.24 Daarbij is het in een maatschappelijke 
dialoog mogelijk om expliciet te bespreken hoe ver-
schillende waarden worden meegenomen in het proces 
en tegen elkaar worden afgewogen in de uiteindelijke 
besluitvorming. Hierdoor wordt meer transparant waarom 
de overheid uiteindelijk een bepaalde richting kiest en 
bepaalde maatregelen neemt.25

Brede maatschappelijke betrokkenheid bij visievorming 
kan ook momentum creëren om de visie uit te voeren. 
Tijdens het proces van visievorming kunnen nieuwe ver-
bindingen, ideeën en inzichten ontstaan die de betrok-
kenen ook na het visievormingsproces beïnvloeden. Zo 
kunnen mensen die meedoen aan visievorming zich meer 
bewust worden van de noodzaak om een klimaatneutrale 
en klimaatbestendige samenleving te ontwikkelen en 
daarmee ook meer gemotiveerd of bereid worden om 
zelf actie te ondernemen.26 Als burgers sterk betrokken 
worden bij het maken van een visie, zijn zij ook sterk 

23 Barendregt et al. (2024); Muiderman et al. (2020); Oomen et al. 
(2022); Gaziulusoy en Ryan (2017); Van den Ende et al. (2021)
24 Bernauer et al. (2016)
25 Rli (2025)
26 Oomen et al. (2022); Van den Ende et al. (2021).

betrokken bij het implementeren van die visie, zo blijkt uit 
onderzoek.27

Een toekomstvisie zal weliswaar nooit door iedereen 
enthousiast ontvangen worden, maar als mensen erbij 
betrokken worden kan dit wel de (schoorvoetende) 
acceptatie van een toekomstvisie en klimaatbeleid 
vergroten. De overheid zal bij het opstellen van visies 
zoeken naar zo breed mogelijk gedeelde inzichten. Dit 
creëert bij zoveel mogelijk mensen draagvlak om richting 
die gewenste toekomst te bewegen.28 Het zal echter 
onmogelijk zijn om een toekomstvisie te formuleren die 
iedereen aanspreekt of waaraan iedereen wil bijdragen. 
Meer betrokkenheid is daar ook niet de oplossing voor. 
Het kan er echter wel voor zorgen dat een toekomstvisie 
zo goed mogelijk aansluit bij de perspectieven van 
verschillende mensen, en zoveel mogelijk momentum 
creëert in de samenleving.29

Maatschappelijke betrokkenheid bij visievorming biedt 
dus voordelen. Maar om deze voordelen te benutten 
moet maatschappelijke betrokkenheid wel op een be-
paalde manier worden georganiseerd. De Raad benoemt 
drie voorwaarden voor de organisatie van brede maat-
schappelijke betrokkenheid bij visievorming.30

Ten eerste moeten degenen die betrokken worden 
ruimte krijgen om daadwerkelijk invloed uit te oefenen 
op de uiteindelijke toekomsvisie. Als een toekomstvisie 
al grotendeels is vastgelegd voordat de samenleving 
betrokken wordt, en er geen ruimte is voor betrokkenen 
om eigen perspectieven en ideeën in te brengen, kan dit 
leiden tot teleurstelling onder betrokkenen.31 Een proces 
van visievorming moet dus ruimte bieden voor samenwer-
king tussen overheid en samenleving, bijvoorbeeld door 
betrokkenen ruimte te geven om eigen ideeën en waar-
den in te brengen, en om tegenstellingen en botsingen te 
bespreken.32

Ten tweede is het nodig om oog te hebben voor de 
diversiteit van de betrokkenen. Participatieprocessen 
trekken vaak de usual suspects aan: burgers en andere 
stakeholders, zoals bedrijven, die veel belang of interesse 
hebben bij het desbetreffende thema en vaak hoger 
opgeleid zijn en tijd over hebben.33 Bij het organiseren van 
maatschappelijke betrokkenheid voor het vormen van 
een toekomstvisie is het belangrijk om te zorgen dat de 

27 French en Gagne (2017).
28 Brodén Gyberg en Lövbrand (2022); Kuchler en Stigson (2024)
29 Bickerstaff et al. (2008); Bernauer et al. (2016); de Groot et al. (2014); 
Elkins et al. (2009); Tyler (2000)
30 Voor verdere toelichting over maatschappelijke betrokkenheid bij 
visievorming, zie reeds bestaande handboeken hierover zoals de Hand-
leiding toekomstdenken (2022) van het College van Rijksadviseurs; de 
Toolbox Towards a climate-resilience future together (2021) van Uni-
versiteit Utrecht; Scenario’s voor visievorming in het omgevingsbeleid 
– Een handreiking (2025) van het Planbureau voor de Leefomgeving
31 PBL (2023c)
32 Riedy (2009); Wiek en Iwaniec (2014)
33 PBL (2023c)
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stem van mensen met verschillende waardenpatronen en 
minder gehoorde groepen, zoals jongeren, toekomstige 
generaties en mensen die minder ‘hebben’ met klimaat, 
ook op een of andere manier betrokken worden bij het 
visievormingsproces.34 Enkele praktijkvoorbeelden hoe 
minder gehoorde stemmen betrokken kunnen worden 
zijn het Nationaal Burgerberaad Klimaat, het Nationaal 
Klimaat Platform en de Inwonerraad Energiesysteem (zie 
tekstbox 4). 

Ten derde moet er oog zijn voor machtsverhoudingen 
tijdens visievorming. Machtsverhoudingen kunnen 
volgen uit verschillen tussen betrokkenen op het gebied 
van middelen, kennis, of maatschappelijke normen. Zulke 
machtsverhoudingen kunnen beïnvloeden wie er wel en 
niet meewerkt aan een visie, maar ook wiens ideeën het 
meeste invloed hebben op de uiteindelijke visie.35 Dit was 
bijvoorbeeld het geval bij de afspraken die zijn gemaakt 
aan de klimaattafels in het Klimaatakkoord.36 Het gesprek 
over een toekomstvisie wordt dus bij voorkeur breed 
gevoerd, door veel verschillende partijen te betrekken, 
of door partijen te betrekken die een representatieve 
dwarsdoorsnede van de samenleving vormen. En tijdens 
dit gesprek moet moeite worden gedaan om verschillen-
de perspectieven aan bod te laten komen en daadwerke-
lijk hiernaar te luisteren.37

Tekstbox 4. Praktijkvoorbeeld: Inwonerraad 
Energie. 
De Inwonerraad Energie was een burgerberaad om 
de ideeën, meningen en zorgen van burgers op te 
halen over het gewenste energiesysteem van de toe-
komst. De Inwonerraad is georganiseerd op initiatief 
van de wetenschappelijke adviesgroep Expertteam 
Energiesysteem 2050 (ETES2050), die door minister 
Jetten van Klimaat waren gevraagd om een advies 
te geven als input op het Nationaal Plan Energie-
systeem.38 De Inwonerraad Energie bestond uit 75 
deelnemers en was dankzij een gewogen loting en 
specifieke selectiecriteria een zo goed mogelijke 
afspiegeling van de Nederlandse bevolking. Na vier 
bijeenkomsten kwam de Inwonerraad tot 19 advie-
zen. Deze heeft het ETES2050 meegenomen in het 
eigen advies, en ze zijn rechtstreeks aan de minister 
overhandigd en samengevat in een rapport. Zowel 
de deelnemers zelf als ETES2050 waren positief over 
het proces en de uitkomsten van de Inwonerraad. 
De deelnemers aan de Inwonerraad gingen vooral 
in gesprek over waarden en uitgangspunten voor 
een toekomstig energiesysteem. Ook spraken zij 
over vraagstukken die hun niet direct raakten en die 

34 Barendregt et al. (2024); Perlaviciute en Squintani (2023); Nakagawa 
et al. (2017); PBL (2023c)
35 Kanarp et al. (2025); Oomen et al. (2022)
36 TNO. (2021)
37 PBL (2023c)
38 Ministerie van Economische Zaken en Klimaat (2023a); RVO (2023)

complex van aard zijn.39 Bij participatieprocessen 
wordt vaak verondersteld dat burgers alleen willen 
meedenken over zaken die hun direct aangaan40; dat 
was hier niet het geval.

Hoe gaat het nu in de praktijk?

De Raad constateert dat de samenleving tot op zekere 
hoogte betrokken wordt bij visievorming bij de over-
heid. De mate van betrokkenheid van de samenleving 
in visievorming verschilt sterk per bestudeerde visie, 
maar bij vrijwel elke bestudeerde visie was een vorm van 
maatschappelijke participatie onderdeel van de vorming, 
zie bijlage 1. In algemene zin zien de ministeries dus het 
belang van het betrekken van de samenleving bij visie-
vorming en handelen zij hier ook naar. Zo zijn bijvoorbeeld 
voor de Visie Landbouw, Natuur en Voedsel, de Nationale 
Omgevingsvisie en het Nationaal Plan Energiesysteem 
relatief veel geld en tijd ingezet om externe input op 
te halen, onder meer bij bedrijven, wetenschappers, 
decentrale overheden en burgers (zie bijlage 1). Het 
Overlegorgaan Fysieke Leefomgeving speelt volgens de 
geïnterviewden ook een belangrijke rol in het organiseren 
van maatschappelijke betrokkenheid bij visies.

Maatschappelijke betrokkenheid richt zich voornamelijk 
op experts. De visies worden voornamelijk gemaakt door 
de beleidsmedewerkers van de strategische afdelingen 
binnen de ministeries, soms geadviseerd door experts 
zoals het College van Rijksadviseurs, het Planbureau voor 
de Leefomgeving, en het Centraal Planbureau. 41

Met name voor burgers is er beperkte ruimte voor 
participatie. Onze gesprekspartners erkennen het 
belang van burgerparticipatie, en in het merendeel van de 
bestudeerde visies is er ruimte geweest voor burgers om 
bijvoorbeeld een zienswijze in te dienen of te spreken met 
de makers van de visies (zie bijlage 1). Maar de participatie 
van burgers vindt plaats relatief laag op participatielad-
ders: burgers reflecteren op conceptvisies en deze 
reflecties worden ook verwerkt, maar er is in visievorming 
weinig ruimte voor een gesprek met burgers over de 
gewenste toekomst vanuit verschillende waarden, of 
voor de inbreng van eigen ideeën. Vanuit de gevoerde 
gesprekken kwam naar voren dat er bij de ministeries wel 
interesse is om burgers meer ruimte te geven bij visievor-
ming. Het ontbreekt echter vaak aan de middelen en het 
is beleidsmakers ook niet volledig duidelijk hoe zoiets 
goed aan te pakken. 

39 RVO (2023); Perlaviciute (2023)
40 Soeterbroek (2022)
41 Zie bijvoorbeeld toekomstverkenningen Via Parijs (2019) en De eco-
nomie van de toekomst begint bij de delta (2024) van het College van 
Rijksadviseurs; Kiezen voor Later (2024) van het Centraal Planbureau; 
en de Ruimtelijke Verkenning 2023 (2023d) van het Planbureau voor de 
Leefomgeving.
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Het gebrek aan burgerbetrokkenheid in visievorming is 
een gemiste kans. Juist in visievorming zijn de verschillen-
de waarden en perspectieven die leven in de samenleving 
belangrijk om mee te nemen. Burgers kunnen construc-
tief meedenken en komen soms met vernieuwde ideeën 
of oplossingen. Maar als er voor deze ideeën geen ruimte 
is, haken ze af.42 Door burgers wél te betrekken, wint de 
uiteindelijke visie mogelijk aan draagvlak. De ideeën of 
oplossingen van burgers kunnen soms zelfs ambitieuzer 
zijn die van de overheid zelf.43 Veel Nederlanders maken 
zich namelijk zorgen over klimaatverandering en willen dat 
de overheid actie onderneemt.44 

42 Soeterbroek (2022); Rli (2025); PBL (2023c)
43 Cattino en Reckien (2021)
44 Ipsos I&O (2024); Motivaction (2024); SCP (2024, 2025b)
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4 
Doorwerking van 
toekomstvisies in 
klimaatbeleid

28  



Hoe is te waarborgen dat toekomstvisies richting geven 
aan klimaatbeleid? De Raad constateert in dit hoofdstuk 
eerst dat toekomstvisies nog maar beperkt doorwerken 
in de klimaatbeleidscyclus. Daarna licht de Raad toe dat 
dit komt doordat zulke doorwerking onvoldoende is 
gewaarborgd. 

4.1  Bestaande toekomstvisies werken  
beperkt door in beleid
Een toekomstvisie geeft richting aan klimaatbeleid 
indien deze in alle fases van de klimaatbeleidscyclus 
een rol speelt. Er worden in de beleidscyclus meestal vijf 
fases onderscheiden: agendering, ontwerp, besluitvor-
ming, uitvoering en evaluatie. Toekomstvisies kunnen in 
elke fase een andere functie vervullen, maar doen dit nog 
niet altijd. Zie figuur 5.

Tijdens de fase van agendering kan een toekomstvisie 
helpen om de gewenste situatie in de toekomst 
en bijbehorend beleid op de agenda te krijgen (of 
houden).1 Een toekomstvisie op klimaatneutraal en 
klimaatbestendig Nederland is bijvoorbeeld te vertalen 
naar beleid dat ruimte aan rivieren geeft. In deze fase 
wordt zulk beleid op de politieke agenda gezet. 

In de huidige praktijk van politiek en beleid domineren 
kortetermijnonderwerpen de agenda.2 De waan van 
de dag staat centraal in plaats van langetermijnbeleid. 
De urgentie om nu moeilijke keuzes te maken wordt in 
politiek en beleid niet direct gevoeld, omdat de nega-
tieve gevolgen van klimaatverandering vaak in de verre 
toekomst liggen.3 Daarnaast verliezen eenmaal gemaakte 
toekomstvisies regelmatig draagvlak bij een wissel van 
het kabinet of bij onverwachte ontwikkelingen. Zo ging bij 
de Visie Landbouw, Natuur en Voedsel draagvlak verloren 
toen de stikstofcrisis escaleerde en er een nieuw kabinet 
aantrad (zie bijlage 1).

Tijdens de fase van ontwerp helpt een toekomstvisie de 
kansen, knelpunten en bijbehorende richtinggevende 
keuzes tussen beleidsdomeinen in kaart te brengen 
om de gewenste situatie in de toekomst te bereiken. 
Ruimte voor rivieren betekent bijvoorbeeld minder ruimte 
voor voedselproductie en juist kansen voor natuurherstel 
en recreatie. Door dit soort knelpunten en kansen naast 
elkaar te leggen en te beslechten is te voorkomen dat 
richtinggevende beleidskeuzes met elkaar op gespannen 
voet staan.4

In de politiek en het beleid is nu onvoldoende inzicht in 
de kansen en knelpunten tussen verschillende sectorale 
of departementale visies en de richtinggevende keuzes 
die hieruit volgen, laat staan dat deze worden beslecht. 
Hierdoor is onduidelijk hoe (klimaat)beleid in het ene 

1 Riedy (2009)
2 Angenent (2024); Meadowcroft (2009); Smith (2021)
3 Boston en Lempp (2011)
4 Haasnoot et al. (2013); Muiderman et al. (2020)

domein het (klimaat)beleid in het andere domein kan 
versterken of in ieder geval niet tegenwerken.

Tijdens de fase van besluitvorming kan een toekomstvi-
sie richting geven aan keuzes om bij de gewenste situ- 
atie in de toekomst te komen. Toekomstvisies kunnen 
politiek en beleid helpen om (ook pijnlijke) beleidskeuzes 
uit te leggen.5 Pijnlijke maatregelen op de korte termijn 
zijn makkelijker te accepteren of zelfs te omarmen als men 
een gedeelde visie heeft op het gewenste eindbeeld.

In de huidige praktijk van politiek en beleid worden 
toekomstvisies onvoldoende gebruikt voor het nemen 
en uitleggen van besluiten die de ontwikkeling van een  
klimaatneutrale en klimaatbestendige samenleving 
raken. Ook hier is een voorbeeld de toekomstvisie 
Landbouw, Natuur en Voedsel (zie bijlage 1), die met het 
aantreden van een nieuw kabinet helemaal uit beeld 
raakte. Ondanks afstemming van deze visie in het kabinet, 
bespreking in het parlement en politieke overeenstem-
ming aldaar werden deze niet gebruikt om politieke 
keuzes uit te leggen.

Tijdens de fase van uitvoering kan een toekomstvisie 
perspectief en houvast bieden en helpen bij de 
coördinatie en uitvoering van maatregelen.6 Bij maat-
schappelijke transities, zoals die naar een klimaatneutrale 
en klimaatbestendige samenleving, moet iedereen in 
actie komen. Visies kunnen houvast en inspiratie bieden 
aan burgers, bedrijven en andere organisaties die willen 
investeren, innoveren en samenwerken.7

In de huidige politiek en het huidige beleid blijken 
toekomstvisies echter onvoldoende richting te geven 
aan de uitvoering. In ons onderzoek kwam naar voren 
dat visies soms simpelweg nog niet te realiseren zijn 
doordat de uitvoering (nog) niet haalbaar is. Met name 
door de sectorale en techno-economische aard van veel 
toekomstvisies vanuit de overheid, loopt men in beleids-
uitvoering op tegen de grenzen van wat haalbaar is. Bij-
voorbeeld omdat de benodigde expertise of technologie 
nog niet beschikbaar is, zoals goed opgeleid (technisch) 
personeel, of als er maatschappelijke weerstand is.

Tot slot kan een toekomstvisie als toetssteen dienen 
voor de evaluatie van klimaatbeleid. Met een toekomst-
visie is te toetsen of het klimaatbeleid nog op koers ligt 
om de gewenste situatie in de toekomst, en de daarvan 
afgeleide (tussentijdse) doelen, te behalen. Hiermee 
kunnen we bepalen of we met het gevoerde beleid afste- 
venen op de verwachtingen en wensen die we voor de 
toekomst hebben.8 De evaluatie kan ook de andere kant 
op gaan: als uit de praktijk of nieuwe (wetenschappelijke) 
inzichten blijkt dat de toekomstverwachtingen op basis 

5 Loorbach (2010); Ook in de interviews kwam het belang van een visie 
voor het maken en uitleggen van beleidskeuzes naar voren.
6 Voß et al. (2009); Muiderman et al. (2020); Oomen et al. (2022)
7 Aykut et al. (2019); Dixon et al. (2018); SCP (2023)
8 Mangnus et al. (2021)
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Figuur 11. Broeikasgasemissies uit de Nederlandse landbouwsector in de periode 1990−2022. De 
data voor de periode 1990–2010 zijn per vijf jaar. De data voor 2022 zijn voorlopig. Bron: PBL, TNO, 
CBS & RIVM (2023).

van de opgestelde visie niet meer kloppen, kan de visie 
voor een nieuwe beleidscyclus herijkt worden.

In de huidige politiek en het huidige beleid is het nog 
niet mogelijk om de effecten van klimaatbeleid te 
toetsen aan een toekomstvisie van de regering op een 
klimaatneutraal en klimaatbestendig Nederland, omdat 
die toekomstvisie er niet is. Er kan wel worden bezien of 
beleid bijdraagt aan het behalen van emissiereductie-
doelen. De Klimaat- en Energieverkenning toetst jaarlijks 
op het bereiken van de klimaatdoelen richting 2030 en 
2035. Dit doet zij door op basis van huidig en verwacht 
beleid een inschatting te maken van toekomstige 
emissies. Deze toetsing gaat echter niet over een breder 
eindbeeld van een klimaatneutrale samenleving en of dat 
in zicht is. Hier zijn wel mogelijkheden voor, zoals lerend 
evalueren.9 Maar daarvoor is eerst een visie nodig op een 
klimaatneutraal en klimaatbestendig Nederland.10

Kortom: bestaande toekomstvisies werken nog onvol-
doende door in de verschillende fases van de beleids-
cyclus. Er zijn verschillende manieren om het gebruik van 
visies in de cyclus van klimaatbeleid beter te waarborgen. 

4.2 Doorwerking toekomstvisies is onvol-
doende gewaarborgd 
De Raad constateert dat visies onvoldoende richting 
geven aan klimaatbeleid, doordat het gebruik van 
toekomstvisies niet goed is gewaarborgd in de klimaat-
beleidscyclus. Er zijn verschillende aanknopingspunten 
om de doorwerking van visies beter te waarborgen.

9 Ministerie van Economische Zaken en Klimaat (2022)
10 PBL (2024b)

Ten eerste verloopt de visievorming vaak ad hoc, zonder 
duidelijk plan voor verder gebruik van de visie in de 
beleidscyclus. De meerderheid van de bestudeerde 
toekomstvisies had geen vooraf vastgelegde rol in de 
beleidscyclus. De meeste toekomstvisies vanuit de over-
heid zijn ad hoc gemaakt; soms was dit op initiatief van de 
minister of het departement vanuit een interne zoektocht 
naar een bepaalde richting. Een voorbeeld hiervan is 
het eerste Nationaal Plan Energiesysteem (NPE), zij het 
dat er inmiddels wel een cyclus is vastgelegd voor het 
opstellen van opvolgende NPE’s, (zie bijlage 1). Een ander 
voorbeeld is de visie op landbouw, natuur en voedsel (zie 
bijlage 1). Andere toekomstvisies zijn gemaakt als reactie 
op vragen vanuit de politiek, bijvoorbeeld de Kamerbrief 
visie verduurzaming basisindustrie (zie bijlage 1). Er is dus 
meestal wel een aanleiding om een visie te vormen, maar 
geen duidelijk plan voor hoelang de visie mee zou moeten 
gaan, hoe deze herijkt zou kunnen worden in de toekomst, 
of hoe de visie het beleid moet beïnvloeden. 

Ten tweede werken toekomstvisies wel door in beleids-
plannen die samen met de visie worden gepubliceerd, 
maar niet in beleidsplannen of beleid langere tijd 
daarna. Bestaande visies leiden tot beleidsplannen. 
Bijvoorbeeld de Nationale Omgevingsvisie, waar een 
uitvoeringsprogramma met de provincies werd opgezet. 
Bij de visie Landbouw, Natuur en Voedsel werden een 
kennis- en innovatieagenda en realisatieplan opgesteld 
in lijn met de visie. Daarnaast vormde de visie Verduur-
zaming Basisindustrie 2050 belangrijke input voor het 
Nationaal Programma Verduurzaming Industrie (zie bijlage 
1). Onze gesprekspartners benadrukten echter dat op de 
langere termijn visies niet meer worden gebruikt bij het 
maken van beleid. Ook lijken visies niet meer te worden 

Figuur 5.
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genoemd in beleidsstukken die na de visie worden gepu-
bliceerd (zie bijlage 1). 

Tekstbox 5. Praktijkvoorbeeld: de Omge-
vingswet en omgevingsvisies
Op 1 januari 2024 trad de nieuwe Omgevingswet in 
werking. Deze schrijft voor dat er vanuit het Rijk en de 
decentrale overheden omgevingsvisies moeten zijn, 
die een beeld schetsen van de gewenste inrichting 
van de leefomgeving op lange termijn. Ook moet de 
omgevingsvisie het beleid beschrijven waarmee de 
betreffende overheid de omgevingsvisie wil realise-
ren. Omdat in de leefomgeving opgaven uit meerdere 
beleidsdomeinen samenkomen, is een samenhan-
gende blik als het ware ingebouwd in de Omgevings-
wet. In 2020, vooruitlopend op de inwerkingtreding 
van de Omgevingswet, publiceerde het ministerie 
van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties de 
Nationale Omgevingsvisie (NOVI). De NOVI schetst 
een gewenst beeld van de ruimtelijke inrichting en 
leefomgeving van Nederland in 2050. De visie neemt 
daarbij veel thema’s mee, zoals klimaatmitigatie en 
-adaptatie, de economie, de ontwikkeling van steden 
en regio’s en het landelijk gebied, mobiliteit, natuur en 
gezondheid. Een kracht van deze visie is dat er meer-
dere beleidsdomeinen in samenkomen. Hoewel in de 
NOVI de samenhang tussen deze beleidsdomeinen 
nog niet sterk in kaart was gebracht, werd de NOVI 
opgevolgd met het programma Mooi Nederland. 
Daarin wordt met integrale toekomstverkenningen 
gekeken naar de samenhang tussen verschillende 
beleidsdomeinen in de fysieke leefomgeving. Het 
resultaat van deze toekomstverkenningen is inzicht in 
knelpunten en richtinggevende keuzes in de fysieke 
leefomgeving. In de opvolger van de NOVI, de Nota 
Ruimte, moet inzicht in deze samenhang ook gaan 
leiden tot richtinggevende keuzes.11 Hoewel de Nota 
Ruimte nog niet gepubliceerd is, laten de NOVI en ook 
decentrale omgevingsvisies zien dat de Omgevings-
wet aanzet tot het maken van meer samenhangende 
toekomstvisies.

Ten derde hebben toekomstvisies die niet wettelijk zijn 
verankerd minder doorwerking in beleid dan toekomst-
visies die dat wel zijn. Een eerste voorbeeld van een 
wettelijk verankerde visie is de Nationale Omgevingsvisie. 
Het opstellen van een omgevingsvisie en de doorwerking 
ervan, ook bij decentrale overheden, is verankerd in de 
Omgevingswet. De Omgevingswet maakt onderscheid 
tussen de omgevingsvisie (die alleen bindend is voor de 
overheidsorganisatie zelf), het omgevingsplan (dat een 
juridische status heeft en ook bindend is voor burgers 
en bedrijven) en het omgevingsprogramma dat erop is 
gericht om de omgevingsvisie en het omgevingsplan uit 
te voeren (zie tekstbox 5). Een tweede voorbeeld van een 

11 Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (2022); 
Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (2024)

wettelijk verankerde visie is het Nationaal Programma 
Energiesysteem. In de Energiewet is vastgelegd dat het 
NPE zowel een visie bevat als de hoofdlijnen van energie-
beleid om richting die visie te bewegen, en dat het NPE 
elke vijf jaar moet worden herijkt. Voor zowel de Nationale 
Omgevingsvisie als het NPE betekent de wettelijke 
borging niet dat de visie vaststaat. Er is juist ruimte voor 
aanpassing ingebouwd door een termijn voor herijking 
vast te leggen. De borging zorgt er echter wel voor dat 
aan langetermijn-visievorming wordt gedaan, dat deze 
visies periodiek worden herzien, én dat de visies worden 
meegenomen bij het maken van beleid.

Hoewel de langetermijn-visievorming voor klimaat-
beleid niet is geborgd, heeft Nederland wel sterke 
instituten en beleidskaders die aanzetten tot langeter-
mijndenken in klimaatbeleid. Deze instituten en beleids-
kaders ondersteunen langetermijndenken op het gebied 
van klimaatmitigatie en klimaatadaptatie. Dit is nog niet 
hetzelfde als langetermijn-visievorming, maar biedt wel 
aanknopingspunten.

Op het gebied van klimaatmitigatie is in de Klimaatwet 
vastgelegd dat onafhankelijke instituten periodiek 
reflecteren op het bereiken van emissiereductiedoe-
len. Het Planbureau voor de Leefomgeving (PBL) voert 
bijvoorbeeld jaarlijks de Klimaat en Energieverkenning 
(KEV) uit. Hierin wordt een verwachte toekomst in kaart 
gebracht: hoeveel emissiereductie verwachten we in 
2030, op basis van vastgesteld en geagendeerd beleid? 
En hoe zouden de emissies er mogelijk uit kunnen zien in 
2035 en 2040? Ook de Raad van State reflecteert op het 
behalen van de klimaatdoelen. Verder is het de formele 
taak van de WKR om elke vijf jaar advies te geven over het 
Klimaatplan. En naast de Nederlandse wettelijke verplich-
tingen is er vanuit de EU de verplichting om eens in de vijf 
jaar een Integraal Nationaal Energie en Klimaatplan (INEK) 
op te leveren, dat tien jaar vooruitkijkt op klimaat- en 
energiebeleid. Ook is er een Europese verplichting om 
elke tien jaar een langetermijnstrategie voor mitigatie op 
te leveren die minimaal dertig jaar vooruitkijkt.12 De INEK 
en langetermijnstrategie richten zich allebei op langeter-
mijn-emissiereductie, maar een visie op een gewenste 
toekomst waarin die emissiereductie bereikt is, is geen 
onderdeel van de documenten.13 Met de Nederlandse 
Klimaatwet en de EU-verplichtingen staat er dus een 
raamwerk dat aanzet tot langetermijndenken over mitiga-
tiebeleid. Dit leidt nog niet tot langetermijn-visievorming, 
maar is hiervoor wel te gebruiken.

Rond klimaatadaptatie schept de Deltawet een kader 
voor langetermijndenken. De Deltawet, die in 2012 in 
werking trad, regelt dat beleid wordt gemaakt om Neder-
land als laaggelegen delta veilig te houden en onze water- 
voorziening op peil te houden. Een Deltacommissaris, 

12 Regulation (EU) 2018/1999 of the European Parliament and of the 
Council of 11 December 2018 on the Governance of the Energy Union 
and Climate Action (2018) 
13 Ministerie van Economische Zaken en Klimaat (2019)
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telkens voor vijf jaar onafhankelijk aangesteld met een 
optie voor herbenoeming, voert de regie over opstelling 
en uitvoering van het Deltaprogramma.14 Verschillende 
mogelijke en verwachte toekomstbeelden worden 
gemaakt in opdracht van de overheid, zoals de Klimaat- 
scenario’s (KNMI) en de Deltascenario’s (Deltares). De 
kaders en langetermijndoelen voor het beleid worden 
vastgesteld in Deltabeslissingen, die elke zes jaar worden 
herijkt. Het beleid zelf wordt uitgestippeld in een Delta- 
plan, waaronder een Deltaplan Ruimtelijke Adaptatie 
(sinds 2018). Dit is een gezamenlijk plan van gemeenten, 
waterschappen, provincies en het Rijk met beleids-
strategieën en ambities voor een klimaatbestendig en 
waterrobuust Nederland in 2050.15 De Deltawet, het 
Deltaprogramma en de Deltacommissaris zijn instituten 
met een langetermijnfocus.16 Deze instituten borgen dus 
langetermijndenken over adaptatiebeleid, in elk geval 
op het gebied van waterveiligheid en -beschikbaarheid. 
Naast het Deltaprogramma is de Nationale Adaptatie 
Strategie (NAS) de belangrijkste beleidsstrategie voor 
klimaatadaptatie. De NAS wordt op dit moment herzien.17 
In de NAS wordt 100 jaar vooruitgekeken, maar ook hier is 
nog geen sprake van een overkoepelende visie.18

14 Blankesteijn en Pot (2024)
15 Ministerie van Infrastructuur en Waterstaat (2024b)
16 Bloemen et al. (2019); Blankesteijn (2024)
17 Zie ook WKR (2025)
18 Ministerie van Infrastructuur en Waterstaat (2022)
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Een Klimaatvisie in de klimaatbeleidcyclus
Consistent langetermijn-klimaatbeleid is essentieel 
voor de ontwikkeling van een klimaatneutraal en 
klimaatbestendig Nederland. Een Klimaatvisie – een toe-
komstvisie op een klimaatneutraal en klimaatbestendig 
Nederland – kan bijdragen aan consistent langeter-
mijn-klimaatbeleid door richting te geven aan beleid en 
uitvoering, en door houvast en perspectief te bieden aan 
de samenleving. Daartoe dient deze Klimaatvisie: (1) een 
lange tijdshorizon te hebben (minimaal 25 jaar met een 
doorkijk naar 100 jaar), (2) een samenhangend perspec-
tief te bieden op verschillende beleidsdomeinen, en (3) 
invoelbaar te zijn. De Raad adviseert om de Klimaatvisie te 
vertalen naar specifieke maatregelen in het Klimaatplan, 
de Nationale Klimaatadaptatie Strategie (NAS), en andere 
relevante beleidsstrategieën.

De Raad adviseert om de Klimaatvisie te verankeren 
in de klimaatbeleidscyclus. Dit kan door het opstellen 
en herijken van een Klimaatvisie vast te leggen de 
Klimaatwet. Daarin kan komen te staan dat de regering 
de Klimaatvisie opstelt samen met het parlement, de-
partementen en de samenleving, zodat de legitimiteit en 
het draagvlak van de Klimaatvisie worden vergroot. De 
doorwerking is te waarborgen door voor te schrijven dat 
de regering de Klimaatvisie opstelt voorafgaand aan het 
Klimaatplan, en dat zij in het Klimaatplan en de NAS dui-
delijk maakt hoe de opgestelde Klimaatvisie samenhangt 
met concrete maatregelen. Opname van een Klimaatvisie 
in de Klimaatwet kan ook de doorwerking van de Klimaat-
visie borgen in ontwerp, uitvoering en evaluatie van het 
klimaatbeleid.

Door de Klimaatvisie elke vijf jaar te herijken is de visie 
zowel consistent als aanpasbaar aan veranderende 
omstandigheden en maatschappelijke voorkeuren. Aan 
de ene kant biedt de Klimaatvisie voldoende duidelijk-
heid en zekerheid aan overheden, burgers, bedrijven en 
andere organisaties om plannen en keuzes te maken en 
bijvoorbeeld investeringen te doen. Aan de andere kant 
kan de Klimaatvisie indien nodig worden aangepast aan 
veranderende omstandigheden, zoals maatschappelijke 
ontwikkelingen en voorkeuren, technologische innovaties 
en nieuwe wetenschappelijke inzichten.

Advies
De Raad adviseert regering en parlement om een 
Klimaatvisie op te stellen die richting geeft aan het 
ontwerpen, uitvoeren en evalueren van klimaatbeleid. 
De Raad adviseert om de visie op te stellen vooraf-
gaand aan het Klimaatplan, en het opstellen en herij-
ken van deze visie vast te leggen in de klimaatbeleids-
cyclus.

De Raad doet de volgende vijf aanbevelingen om te 
komen tot een Klimaatvisie die bijdraagt aan lange-
termijn-klimaatbeleid en die wordt vastgelegd in de 
klimaatbeleidcyclus:

1.	 Geef de minister die verantwoordelijk is voor 
klimaatbeleid een coördinerende rol bij het 
opstellen en herijken van de Klimaatvisie

2.	 Richt een parlementaire commissie voor de 
toekomst op, die de Klimaatvisie bevraagt en waakt 
over de samenhang met toekomstvisies op andere 
beleidsvraagstukken.

3.	 Stel een interdepartementale werkgroep onder 
verantwoordelijkheid van de ambtelijke top aan, 
die zorgt voor het opstellen van de Klimaatvisie 
en de afstemming met andere departementen en 
bestuurlijke niveaus.

4.	 Laat de coördinerend minister burgers betrekken bij 
het opstellen van de Klimaatvisie, om aan te sluiten 
bij wat leeft in de samenleving, recht te doen aan 
diversiteit en bij te dragen aan een breed draagvlak.

5.	 Zorg voor de doorwerking van de Klimaatvisie 
in de ontwerp-, uitvoerings- en evaluatiefase 
van klimaatbeleid en ander beleid dat hiermee 
samenhangt.

Ministeriële coördinatie

De Raad adviseert een coördinerende rol in het opstel-
len van de Klimaatvisie op hoog niveau in de regering. 
Om van toekomstvisies tot richtinggevende keuzes 
te komen, die bovendien breed worden gedragen in 
politiek, beleid en samenleving, is coördinatie nodig. 
Enerzijds tussen de verschillende bestaande toekomst-
visies op diverse beleidsdomeinen, en anderzijds tussen 
politiek, beleid en samenleving. Concreet betekent deze 
coördinerende rol dat iemand de visievorming initieert, 
de verschillende visies vanuit parlement, departementen 
en de samenleving op elkaar afstemt en integreert, en 
waakt over de doorwerking in klimaatbeleid.

Het ligt voor de hand om de minister die verantwoorde-
lijk is voor klimaatbeleid deze coördinerende rol te laten 
vervullen. Deze minister is nu al verantwoordelijk voor het 
vijfjaarlijkse Klimaatplan en de jaarlijkse Klimaatnota. Deze 
minister kan voor het coördineren van de Klimaatvisie dus 
voortbouwen op de bestaande samenwerking rond het 
opstellen van het Klimaatplan en de Klimaatnota. Deze 
minister is niet verantwoordelijk voor klimaatadaptatie, 
maar zal de minister die hiervoor verantwoordelijk is (op 
moment van schrijven minister van I&W) in ieder geval 
actief moeten betrekken bij het opstellen van de Klimaat-
visie. De verantwoordelijke minister moet er ook voor 
zorgen dat naast klimaatmitigatie en klimaatadaptatie 
in ieder geval de domeinen van water en infrastructuur, 
ruimtelijke ordening, landbouw, energie, volksgezond-
heid en economie betrokken worden, bijvoorbeeld 
via een ministeriële onderraad.1 Een coördinerende 
rol voor de Klimaatvisie voor deze minister versterkt 
tevens diens rol in coördinatie van het Klimaatplan en 

1 WRR (2025)
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langetermijn-klimaatbeleid, zoals recent ook de Raad van 
State heeft geadviseerd.2

Aanbeveling 1
De Raad beveelt aan om de minister die verantwoor-
delijk is voor klimaatbeleid een coördinerende rol te 
geven bij het opstellen en herijken van de Klimaatvi-
sie.

Parlementaire betrokkenheid

Uit de analyse van de Raad blijkt dat in de politiek 
onvoldoende dialoog plaatsvindt over de gewenste 
toekomst op de langere termijn. Hoe willen we dat een 
klimaatneutrale en klimaatbestendige samenleving 
eruitziet over 25 en 100 jaar? Bij eerder opgestelde visies 
bleek een gebrek aan brede politieke steun een struikel-
blok voor hun doorwerking. Het betrekken van de politiek 
– en het versterken van het langetermijndenken in de 
Tweede Kamer in het algemeen – is dus een belangrijke 
randvoorwaarde bij het vormen van de Klimaatvisie.

De Raad adviseert regering en parlement daarom om 
ten minste drie keer per cyclus met elkaar in gesprek te 
gaan over de Klimaatvisie. Zij zouden dit bijvoorbeeld 
kunnen doen bij het opstellen van de Klimaatvisie (zodat 
het parlement input kan geven op de Klimaatvisie), bij het 
vaststellen van de visie door de regering (gehoord het 
parlement) en bij het vertalen van deze visie naar het (ont-
werp) Klimaatplan (zie figuur 6). Zo kan deze visie rekenen 
op brede politieke steun. En zo werkt deze visie ook door 
in het Klimaatplan, de NAS en het klimaatbeleid dat hierop 
is gebaseerd.

Een oprichting van een parlementaire commissie voor 
de toekomst helpt om een politieke dialoog over toe-
komstvisies en het langetermijndenken in het algemeen 
te stimuleren. Andere landen hebben hier al goede erva-
ringen mee opgedaan (zie tekstbox 6). Deze commissie 
hoeft niet zelf met wetgeving te komen, maar kan de 
dialoog over de toekomst tussen regering en parlement 
faciliteren. Deze commissie kan input leveren op de 
Klimaatvisie, toekomstvisies in andere beleidsdomeinen 
en langetermijnstrategiën, zoals bij de Nota Ruimte, NAS, 
Omgevingsvisie en het NPE. De commissie kan de ver-
schillende visies naast elkaar leggen om op basis daarvan 
politieke richtinggevende keuzes en knelpunten onder de 
aandacht te brengen bij regering en parlement. 

Daarnaast behoudt de vaste parlementaire commissie 
verantwoordelijk voor klimaat een belangrijke rol bij 
klimaatwetgeving. Als er een Klimaatvisie is, zou deze 
commissie bijvoorbeeld bestaande of nieuwe wetgeving 
hieraan kunnen toetsen. 

2 Raad van State (2025)

Aanbeveling 2
De Raad beveelt aan een parlementaire commissie 
voor de toekomst op te richten, die de Klimaatvisie 
bevraagt en waakt over de samenhang met toe-
komstvisies op andeare beleidsvraagstukken.

Tekstbox 6. Praktijkvoorbeeld: parlementaire 
commissies voor de toekomst in andere  
landen.
De parlementen van Chili, IJsland, Litouwen en Finland 
hebben ervaring opgedaan met een parlementaire 
commissie voor de toekomst.3 Het Finse parlement 
richtte in 1993 de ‘Commissie voor de Toekomst’ op.4 
Hierin zitten zeventien parlementariërs die zelf geen 
wetgeving voorbereiden en geen directe invloed 
hebben op het wetgevingsproces. Zij faciliteren een 
‘toekomstdialoog’ tussen regering en parlement en 
kijken naar de effecten van het overheidsbeleid op 
toekomstige generaties.5 Elke Finse regering is ver-
plicht om een ‘toekomstrapport’ te schrijven. Daarin 
reflecteert de regering op een thema dat verband 
houdt met de toekomst, zoals het klimaat, milieu, 
technologie, werkgelegenheid en demografie.6 De 
Finse Commissie voor de Toekomst reageert op dit 
rapport, kan er zaken aan toevoegen of aanbevelin-
gen doen, en kan reageren op wetsvoorstellen van 
andere parlementaire commissies die de toekomst 
raken.7 Toekomstcommissies kunnen bijdragen aan 
meer toekomstgeörienteerd denken bij beleidsma-
kers en politici en uiteindelijk beleid meer toekomst-
geörienteerd maken.8 Zo kunnen toekomstcom-
missies bijvoorbeeld zorgen dat beleidsmakers en 
politici de belangen van toekomstige generaties, 
naast de belangen van huidige generaties, meene-
men bij beslissingen.9

Interdepartementale afstemming

De Raad adviseert om de interdepartementale afstem-
ming over toekomstvisies tussen verschillende beleids-
departementen en bestuurlijke niveaus te versterken. Er 
vindt al wel veel afstemming plaats tussen het beleid op 
de verschillende departementen en bestuurlijke niveaus. 
Echter nog niet of onvoldoende over de verschillende 
sectorale visies en op het hoogste ambtelijke niveau. 
Hierdoor is er onvoldoende inzicht in de kansen en 
knelpunten in deze visies en worden deze onvoldoende 
benut of beslecht. Mede hierdoor blijven richtinggevende 
keuzes, die voldoende bijdragen aan de ontwikkeling van 
een klimaatneutraal en klimaatbestendig Nederland, uit. 

3 Vermassen (2024)
4 Koskima (2023)
5 Vermassen (2024); Krznaric (2021)
6 Vermassen (2024)
7 Vermassen (2024)
8 Koskimaa en Raunio (2023)
9 Rose (2024)
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De Raad adviseert om de bestaande interdepartementa-
le werkgroep en samenwerking voor het Klimaatplan en 
de Klimaatnota op drie manieren krachtiger te maken: (1) 
door versterking van de aansturing, (2) door uitbreiding 
van de werkgroep, en (3) door versterking van de interde-
partementale afstemming.

Allereerst kan de aansturing worden versterkt door de 
interdepartementale afstemming onder verantwoor-
delijkheid te brengen van de ambtelijke top. Om te 
zorgen dat langetermijnvraagstukken in het algemeen, 
en het klimaatvraagstuk in het bijzonder, hoog op de 
politiek-ambtelijke agenda komen en blijven, is de 
betrokkenheid van de ambtelijke top bij interdeparte-
mentale afstemming van belang. Een mogelijkheid om 
deze betrokkenheid te organiseren is de voorgestelde 
interdepartementale werkgroep onder verantwoordelijk-
heid te brengen van de secretarissen-generaal (SG’s). De 
SG’s kwamen onlangs zelf met een oproep om structureel 
meer oog te hebben voor de lange termijn en de samen-
hang tussen opgaven bij de politieke besluitvorming.10 De 
WKR adviseert het thema klimaat hieraan toe te voegen 
als langetermijnthema. De ambtelijke top zou de lange-
termijnfocus kunnen borgen door de toekomstvisies 
van beleidsdepartementen bij elkaar te brengen. Daarbij 
zou men een analyse kunnen maken van de knelpunten 
en hiaten in departementale visies ten opzichte van de 
Klimaatvisie, en deze oplossen of beslechten. Dit helpt 
bij de vertaling van de Klimaatvisie naar richtinggevende 
keuzes en maatregelpakketten om klimaatneutraliteit en 
klimaatbestendigheid te bereiken. 

Ten tweede kan de werkgroep worden versterkt door 
deze uit te breiden met beleidsmedewerkers die zich 
richten op klimaatadaptatie. Denk aan beleidsmede-
werkers die werken aan visies voor klimaatadaptatie 
(bijvoorbeeld bij de NAS en het Deltaprogramma), visies 
voor de Nota Ruimte en de visies van de strategische 
teams op verschillende ministeries. Visies op klimaat 
kunnen immers verschillende richtinggevende keuzes 
en beleidsplannen raken, en moeten daarom consistent 
terugkomen in die visies en plannen.11 Verder is het voor 
de doorwerking van de Klimaatvisie belangrijk om de 
visie op te stellen met input van beleidsmedewerkers 
van de uitvoering en decentrale overheden. Ook kan de 
werkgroep toetsen of nieuw beleid overeenkomt met 
de Klimaatvisie, bijvoorbeeld bij de voorjaarsnota en 
Prinsjesdag.

Ten derde kan de interdepartementale afstemming 
worden versterkt door deze te richten op sectorover-
stijgende transities die relevant zijn voor de ontwik-
keling van een klimaatneutrale en klimaatbestendige 
samenleving. De Raad adviseerde in zijn advies voor het 
Klimaatplan 2025-2035 over drie sectoroverstijgende 
transities die daarbij belangrijk zijn: (1) de transitie van het 
energiesysteem, (2) de transitie van het voedselsysteem, 

10 Overleg van secretarissen-generaal (2024) 
11 WKR (2025)

en (3) de transitie naar een circulaire economie. De 
voorgestelde Klimaatvisie, en de interdepartementale 
afstemming die hiervoor wordt bepleit, kan visies uit de 
verschillende sectoren verbinden om verkokering tegen 
te gaan en afwenteling te voorkomen. Juist waar visies 
elkaar tegenwerken is het belangrijk om een open ge-
sprek te voeren, waarin wordt gezocht naar gezamenlijke 
oplossingen en richtinggevende keuzes die de huidige 
sectoren overstijgen.12 Dit is alleen te bereiken als de 
verschillende departementen minder onderhandelen 
vanuit eigen deelbelangen in het eigen beleidsdomein.13 
Interdepartementale afstemming van visies kan tijd 
kosten, maar uiteindelijk ook tijd opleveren. Een gebrek 
aan samenhang in visies kan bij beleidsuitvoering namelijk 
vertraging opleveren.14

Aanbeveling 3
De Raad beveelt aan een interdepartementale werk-
groep onder verantwoordelijkheid van de ambtelijke 
top aan te stellen, die zorgt voor het opstellen van de 
Klimaatvisie en de afstemming met andere departe-
menten en bestuurlijke niveaus.

Burgerbetrokkenheid

Uit de analyse van de Raad blijkt dat de participatie van 
burgers op het niveau van toekomstvisies beter kan. Er 
wordt al veel maatschappelijke participatie in klimaatbe-
leid georganiseerd, zoals de mogelijkheden van burgers, 
bedrijven en andere organisaties om mee te denken met 
het Klimaatplan, de Klimaattafels, het Nationaal Klimaat 
Platform en het Nationaal Burgerberaad Klimaat. Ook 
rondom visies is er maatschappelijke betrokkenheid, 
maar de betrokkenheid van burgers kan beter. Deze 
is onmisbaar, wil de Klimaatvisie voldoende draagvlak 
hebben.

Er zijn verschillende opties om burgers bij de Klimaat-
visie te betrekken. De regering kan bijvoorbeeld voort-
bouwen op bestaande initiatieven om de samenleving 
te betrekken op het gebied van klimaat. Het Nationaal 
Burgerberaad Klimaat is weliswaar niet gevraagd om een 
visie te geven op klimaatneutraal en klimaatbestendig 
Nederland, maar het advies kan wel worden benut bij 
de visievorming van de regering. Daarnaast zouden het 
Overlegorgaan Fysieke Leefomgeving, dat dit burger-
beraad organiseert, en het Nationaal Klimaatplatform, 
dat ook onder het Overlegorgaan Fysieke Leefomgeving 
valt, input kunnen ophalen in de samenleving voor het 
ontwikkelen van de Klimaatvisie. Ook kan de regering 
(wetenschappelijk) onderzoek naar publieke voorkeuren 
en visies benutten dat inzicht geeft in draagvlak voor 
bepaalde visies. Een voorbeeld is het onderzoek van 
het Sociaal en Cultureel Planbureau naar beleidsvisies, 

12 WKR (2023) 
13 PBL (2024b); Rotmans (2023)
14 Rli (2023)
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burgervisies en gedragingen.15 Dit kan ook helpen om 
kansen, knelpunten en het potentiële draagvlak in kaart te 
brengen.

Betrek niet alleen gevestigde belangen, maar ook 
minder gehoorde en ongehoorde stemmen bij visie-
vorming, zoals jongeren en toekomstige generaties. 
Zo kunnen de Jonge Klimaatbeweging en de politieke 
jongerenorganisaties worden betrokken bij het opstellen 
van de Klimaatvisie. Hierbij valt ook te denken aan toe-
komstdialogen, zoals de Finse parlementaire Commissie 
voor de Toekomst ze organiseert, of generatiegesprek-
ken, zoals bij het Deltaprogramma.16 Een interessante 
methode om toekomstige generaties een stem te geven 
is future design, waarbij deelnemers zich verplaatsen in 
toekomstige burgers.17

De Raad adviseert om procedures te ontwikkelen om te 
zorgen dat de samenleving voldoende kan meedenken 
met het opstellen van de Klimaatvisie. De Klimaatwet 
kan bijvoorbeeld een aantal momenten voorschrijven 
waarop burgers kritisch kunnen meedenken tijdens het 
opstellen van de Klimaatvisie. Verder adviseert de Raad 
de regering om deze participatie af te stemmen met 
de Tweede Kamer. Zo kan de verzamelde input op een 
goede manier worden meegenomen in het parlementaire 
debat en krijgen burgers die participeren een duidelijke 
opdracht en een helder mandaat. Zo sluiten participatie-
ve en representatieve democratie op elkaar aan. Denk 
hierbij aan andere randvoorwaarden, zoals een goede 
samenstelling, diversiteit en representativiteit van burgers 
die participeren, een goede onafhankelijke ondersteu-
ning in het participatieproces, en de relatie tussen de 
participerende burgers en het bredere publiek.18

Aanbeveling 4
De Raad beveelt aan dat de coördinerend minister 
burgers betrekt bij het opstellen van de Klimaatvisie, 
om aan te sluiten bij wat leeft in de samenleving, recht 
te doen aan diversiteit en bij te dragen aan een breed 
draagvlak.

Doorwerking beleid

Uit de analyse van de Raad blijkt tot slot dat de door-
werking van klimaatgerelateerde toekomstvisies in 
klimaatbeleid en daarmee samenhangend ander beleid 
kan worden versterkt. Het klimaatbeleid moet meer 
gericht zijn op de lange termijn, met oog voor andere 
maatschappelijke opgaven, en moet perspectief aan 
de samenleving bieden. Om te zorgen dat de beoogde 
Klimaatvisie richting geeft aan klimaatbeleid en ander 
beleid dat hieraan gerelateerd is, moeten niet alleen 
de kwaliteit van visies en het proces van visievorming 

15 SCP (2021)
16 Ministerie van Infrastructuur en Waterstaat (2024a)
17 Nakagawa et al. (2017); Swinkels et al. (2025)
18 Brenninkmeijer (2021)

verbeteren, maar ook het gebruik van visies in de ont-
werp-, uitvoerings- en evaluatiefase van beleid.19

De regering kan de vertaling van de Klimaatvisie naar 
een beleidsontwerp bevorderen door het gebruik van 
de Klimaatvisie onderdeel te maken van het Beleids-
kompas en de generatietoets. De regering kan in het 
Beleidskompas (zie tekstbox 7) voorschrijven dat de Kli-
maatvisie wordt geraadpleegd en vertaald naar beleid uit 
de beleidsdomeinen die de realisatie van de Klimaatvisie 
beïnvloeden. Met de generatietoets kan de impact van 
beleidsmaatregelen worden getoetst op verschillende 
generaties. Zo kan worden bezien of gepland beleid de 
Klimaatvisie ook voor toekomstige generaties dichterbij 
brengt. 

De regering kan de vertaling van de Klimaatvisie naar 
beleid bevorderen door het gebruik van de Klimaatvisie 
onderdeel te maken van de Omgevingswet en omge-
vingsvisies. De Omgevingswet en omgevingsvisies kun-
nen de doorwerking van de Klimaatvisie naar decentraal 
niveau borgen. Ook kunnen zij de samenhang borgen 
met andere beleidsdomeinen, zoals water, stikstof en 
natuurdoelen.

In de fase van beleidsevaluatie kan de regering toetsen 
of beleid de Klimaatvisie helpt realiseren, door de visie 
onderdeel te maken van monitorings- en evaluatie-
processen. Zo kunnen beleidsmakers en onderzoekers 
toetsen in hoeverre het klimaatbeleid bijdraagt aan de 
Klimaatvisie en dus het gewenste klimaatneutrale en 
klimaatbestendige Nederland. Wellicht is bijsturing van 
beleid of een herijking van de visie nodig. Dit kan door 
de Klimaatvisie onderdeel te maken van de Klimaat- en 
Energie Verkenning (KEV), daar waar het gaat om klimaat-
mitigatie. Als het gaat om klimaatadaptatie, kan de Kli-
maatvisie onderdeel zijn van de voortgangsrapportages 
van het Deltaprogramma of van een nieuw te ontwikkelen 
adaptatiemonitor20.

Aanbeveling 5
De Raad beveelt aan te zorgen voor de doorwerking 
van de Klimaatvisie in de ontwerp-, uitvoerings- en 
evaluatiefase van klimaatbeleid en ander beleid dat 
hiermee samenhangt.

 
 
 
 
 
 
 

19 Utrecht Advies (2025)
20 Zoals de WKR heeft aanbevolen in het advies Meeveranderen met 
het Klimaat.
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Tekstbox 7. Praktijkvoorbeeld: Het Beleids-
kompas en de generatietoets 

De Rijksoverheid geeft met het Beleidskompas een 
richtlijn voor het maken van beleid.21 Het Beleids-
kompas is een instrument of hulpmiddel voor beleid-
smakers bij het oppakken van een maatschappelijk 
opgave, de herziening van bestaand beleid of de start 
van een nieuw beleidsdossier. 
Doel is om te komen tot een zorgvuldig proces van 
beleidsontwikkeling, het aansluiten van alle relevante 
belanghebbenden, het meenemen van alle kwali-
teitseisen en het overwegen van de verschillende 
beleidsopties. 

Het Beleidskompas is een relatief jong instrument 
dat zich nog moet bewijzen.22 Zo bleek uit een eerste 
evaluatie van het Beleidskompas dat ongeveer de 
helft van de ambtenaren bekend is met het instru-
ment en dat slechts 18% het wel eens heeft gebruikt. 
Van die 18% doet een deel dat omdat het verplicht 
is, zoals bij wet- en regelgevingsdossiers die worden 
aangeboden voor de internetconsultatie.23 

De generatietoets helpt rekening te houden met 
toekomstige generaties bij het opstellen van de 
Klimaatvisie en de vertaling daarvan naar beleid. 
De toets is bedacht door het Jongerenplatform van 
de SER en heeft als doel om de effecten die beleid 
heeft op verschillende generaties mee te nemen in 
de ontwikkeling van beleid.24 Dit zou kunnen door bij 
(de doorrekening van) coalitieakkoorden en belang-
rijke politieke en sociale akkoorden de gevolgen voor 
verschillende generaties beter in kaart te brengen. 
Zo kan beleid bijvoorbeeld voorkomen dat jongeren 
de dupe worden van overheidsmaatregelen. Ook de 
Nationale Jeugd Raad (NJR) stelt de generatietoets 
voor.25 

De generatietoets is net als het Beleidskompas een 
relatief jong instrument dat zijn plek in beleid nog 
moet veroveren. Momenteel wordt gewerkt aan het 
toevoegen van de generatietoets aan het Beleids-
kompas. Om het gebruik van het Beleidskompas en 
de generatietoets binnen ministeries te stimuleren 
kunnen er Toekomstambassadeurs worden aange-
steld, zoals onlangs is gebeurd op het gebied van 
water en klimaatadaptatie.26

21 Kenniscentrum voor Beleid en Regelgeving (z.d.)
22 Damstra (2025)
23 Damstra (2025) 
24 SER (2022)
25 Jeugdraad 
26 Waterforum (2025)

Tot slot: Maak vaart met de ontwikkeling van visie op 
een klimaatneutrale en klimaatbestendige 
samenleving!

De volgende stappen vatten het voorstel van de Raad 
voor de vijfjaarlijkse cyclus van de Klimaatvisie nog eens 
samen (zie ook figuur 6):

1.	 Het kabinet geeft de minister die verantwoordelijk is 
voor klimaatbeleid een coördinerende rol voor het 
opstellen van de Klimaatvisie. Deze minister betrekt 
het parlement, andere departementen en de 
samenleving om input op te halen bij het opstellen 
van de Klimaatvisie en zodoende het draagvlak te 
versterken.

2.	 De regering stelt de Klimaatvisie vast na raadpleging 
van het parlement.

3.	 De regering raadpleegt het parlement, andere 
departementen en de samenleving bij het vertalen 
van de Klimaatvisie naar het Klimaatplan en andere 
beleidsstrategieën.

4.	 Vaststellen Klimaatplan en andere 
beleidsstrategieën.

5.	 Gedurende de vijf jaar wordt de visie gebruikt als 
toets om beleid te kiezen dat aansluit bij de visie. 
In een jaarlijkse cyclus wordt de voortgang van 
het realiseren van de Klimaatvisie gemonitord met 
behulp van de Klimaat- en Energieverkenning, de 
voortgangsrapportages van het Deltaprogramma 
en de Klimaatnota.

6.	 Elke vijf jaar volgt een advies over de Klimaatvisie en 
wordt deze herijkt.

Om te zorgen dat de Klimaatvisie wordt opgesteld 
voorafgaand aan het eerstvolgende Klimaatplan is het 
dus belangrijk dat het nieuwe kabinet hier snel mee aan 
de slag gaat. Kortom: om vaart te maken met de ontwik-
keling van een klimaatneutrale en klimaatbestendige sa-
menleving, is het belangrijk om vaart te maken met visie.
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Advies voor een vijfjaarlijkse cyclus van de Klimaatvisie

wkr.nl
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Figuur 6.
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Bijlage 1: Overzicht 
van geanalyseerde 
toekomstvisies
Voor de bevindingen in dit advies zijn verschillende 
toekomstvisies bestudeerd. Ook het eerste en twee-
de Klimaatplan zijn meegenomen. Hieronder volgt een 
beschrijving van deze visies, hoe deze tot stand zijn 
gekomen en eventueel wat de doorwerking is geweest. 
De toekomstvisies zijn gepubliceerd door de overheid 
of door publieke kennisinstellingen. Alle visies richten 
zich op klimaatneutraliteit en/of klimaatbestendigheid 
in Nederland, hoewel dat niet altijd de primaire focus is.

We hebben zeven documenten geselecteerd vanuit 
de Rijksoverheid. Deze selectie reflecteert niet het 
hele scala aan visies van de overheid, maar is gekozen 
als representatie van visievorming in de verschillende 
beleidsdomeinen en vanuit verschillende ministeries 
relevant voor klimaatbeleid. 

We hebben vier toekomstvisies en toekomstverkennin-
gen geselecteerd vanuit publieke kennisinstellingen. 
Deze visies en verkenningen zijn niet opgesteld vanuit 
de overheid, maar zijn wel gemaakt om visievorming bij 
de overheid te ondersteunen; sommige in opdracht van 
de overheid, andere op eigen initiatief.  
 
 

Nr. Naam visie/toekomstbeeld Auteur Publicatiejaar

1 Klimaatplan 2025-2035 Ministerie van KGG 2025

2 Klimaatplan 2021-2030 Ministerie van EZK 2021

3 Nationaal Plan Energiesysteem Ministerie van EZK 2023

4 Kamerbrief: Visie verduurzaming basisindustrie 2050 Ministerie van EZK 2020

5 Mobiliteitsvisie 2050. Hoofdlijnennotitie Ministerie van I en W 2023

6 Nationale Omgevingsvisie Ministerie van BZK 2020

7 Visie Landbouw, Natuur en Voedsel: Waardevol en Verbonden Ministerie van LNV 2018

8 Perspectief op Brede Welvaart in 2040 SER 2024

9 Een natuurlijkere toekomst voor Nederland in 2120 WUR 2019

10 Nederland 2040: Een toekomstbeeld Denktank Nederland/VNG 2023

11 Ruimtelijke verkenning 2023: Vier scenario’s voor de inrichting van 
Nederland in 2050

PBL 2023

1. Klimaatplan 2025-2035, ministerie van Klimaat en 
Groene Groei (2025)

Het Klimaatplan 2025-2035 (hierna: Klimaatplan) is 
gepubliceerd door het ministerie van Klimaat en Groene 
Groei in 2025. Het opstellen van een Klimaatplan met 
daarin de hoofdlijnen van het klimaatbeleid voor tien jaar 
vooruit is een verplichting die volgt uit de Nederlandse 
Klimaatwet, ingegaan op 1 september 2019. De Klimaat-
wet is nog relatief nieuw en de gehele cyclus is nu bijna 
één keer doorlopen. Het eerste Klimaatplan werd gepu-
bliceerd in 2020 en besloeg de periode 2021-2030, het 
huidige Klimaatplan is het tweede.

Het Klimaatplan is primair een plek waar klimaatbeleid 
uit de verschillende beleidsdomeinen samenkomt. In 
het Klimaatplan worden de emissies en het beleid per 
beleidsdomein opgenomen, waarbij de beleidsdomei-
nen gestipuleerd door het VN-Klimaatverdrag leidend 
zijn. In de praktijk worden (ook) de beleidsdomeinen 
aangehouden waarover in het Klimaatakkoord (2019) 
afspraken zijn gemaakt, te weten elektriciteit, industrie, 
gebouwde omgeving, mobiliteit, landbouw en landge-
bruik. Het Klimaatplan richt zich, in lijn met de Klimaat-
wet, alleen op emissiereductie. 
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In het opstellen van het Klimaatplan wordt de inhoud 
van het klimaatbeleid bepaald door een samenwerking 
van de coördinerende minister voor Klimaat en Groene 
Groei met de vakministers die gaan over de verduurza-
ming van verschillende beleidsdomeinen. Het mitiga-
tiebeleid voor de beleidsdomeinen wordt primair door 
deze vakministers ingevuld, op basis van afgesproken 
doelen. Het beleid per domein vormt de basis van het 
Klimaatplan, waarbij de minister die verantwoorde-
lijk is voor het klimaatbeleid het totale beleidspakket 
overziet en kijkt waar er aanvullend beleid nodig is om 
de wettelijk afgesproken doelen te behalen. Eventuele 
aanvullende maatregelen per beleidsdomein worden 
afgestemd tussen de betrokken bewindspersonen en 
binnen het kabinet. Aanvullend beleid moet volgens de 
Klimaatwet in de Klimaatnota opgenomen worden, maar 
er kan ook worden gekozen voor het volgen van de regu-
liere begrotingscyclus. Aanvullend beleid wordt dan 
geformuleerd in de Voorjaarsnota die volgt op de Kli-
maatnota. Bij het opstellen van het Klimaatplan is er veel 
ruimte voor input van een brede groep stakeholders, 
waaronder medeoverheden, burgers met specifieke 
aandacht voor jongeren, maatschappelijk middenveld, 
bedrijfsleven, vakbonden, en kennisinstellingen. Deze 
input wordt gerealiseerd via rondetafels, gesprekken, 
stakeholderbijeenkomsten en focusgroepen. 

Het Klimaatplan is primair bedoeld als beleidsplan, en 
bevat dus niet noodzakelijk een langetermijnvisie op een 
klimaatneutraal Nederland. Toch gaat het wel in deze 
richting. Het wettelijk vastgelegde doel van klimaat-
neutraliteit in 2050 zorgt ervoor dat in het Klimaatplan 
verder wordt gekeken dan tien jaar vooruit. Ook worden 
enkele langetermijnvisies vanuit andere beleidsdomei-
nen meegenomen, zoals het Nationaal Plan Energie-
systeem. De verschillende visies vanuit de beleidsdo-
meinen worden, als die er zijn, niet langs elkaar gelegd 
om de samenhang tussen de visies te bekijken. In het 
Klimaatplan wordt de noodzaak van een positief toe-
komstbeeld en -perspectief benoemd, maar het beeld 
zelf lijkt nog te ontbreken. Er worden enkele zinnen 
besteed aan hoe een klimaatneutrale toekomst eruit 
zou kunnen zien, zoals “Leven in een gezonde en veilige 
leefomgeving; wonen in een betaalbare, comfortabele 
woning; werken en ondernemen in een groene econo-
mie, die vooroploopt in de wereld” (p. 4) en “tochtvrije, 
gezonde gebouwen met een laag energieverbruik” (p. 
38). Deze beschrijvingen zijn echter redelijk summier; er 
wordt geen gebruik gemaakt van beeldend materiaal. Er 
wordt een pad naar 2050 beschreven, maar dit is voor-
namelijk een emissiereductiepad, en gaat verder niet 
in op hoe daar te komen. Tot een gezamenlijke visie op 
klimaatneutraliteit van de ministeries met duidelijkheid 
over de samenhang tussen de beleidsdomeinen komt 
het niet. Hiertoe wordt verwezen naar verdere interde-
partementale coördinatie en het versterken van lange-
termijnvisievorming “bij overheden” (p. 76).

2. Klimaatplan 2021-2030, ministerie van 
Economische Zaken en Klimaat (2020)

Het Klimaatplan 2021-2030 was het eerste Klimaatplan. 
Net als het Klimaatplan 2025-2030 is dit plan opgesteld 
vanuit het ministerie verantwoordelijk voor klimaat (des-
tijds het ministerie van Economische Zaken en Klimaat), 
in samenwerking met andere relevante ministeries. Ook 
in het Klimaatplan 2021-2030 is brede input opgehaald 
uit de samenleving. 

Ook in het Klimaatplan 2021-2030 is geen visie te ver-
wachten, gezien het een beleidsplan is. Toch zaten ook 
in het Klimaatplan 2021-2030 elementen van visies. 
Zo werd er een ‘weg naar 2050’ beschreven, geba-
seerd op de gedeelde (‘robuuste’) elementen uit de 
visies per beleidsdomein opgesteld voor het Klimaa-
takkoord. Deze visies per beleidsdomein waren in het 
Klimaatakkoord opgesteld voornamelijk op basis van 
verwachtingen over de toekomst, opgesteld door 
experts. Daarnaast werden enkele visies uit verschillen-
de beleidsdomeinen meegenomen in het Klimaatplan 
2021-2030, waaronder de visie Landbouw, Natuur en 
Voedsel: Waardevol en Verbonden van het ministerie 
van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit uit 2018 
en de Nationale Omgevingsvisie uit 2020. Ook in het 
Klimaatplan 2021-2030 wordt genoemd dat een inte-
graal, wenkend perspectief onmisbaar is voor de transi-
tie naar een klimaatneutrale samenleving. Het perspec-
tief zelf ontbreekt echter.

3. Nationaal Plan Energiesysteem, ministerie van 
Economische Zaken en Klimaat (2023)

In 2023 publiceerde het ministerie van Economische 
Zaken en Klimaat het Nationaal Plan Energiesysteem 
(NPE) met daarin de “kabinetsvisie op het energiesys-
teem” (NPE, p. 7). De aanleiding voor het maken van 
hetNPE was de behoefte aan een langetermijn integrale 
blik in de energietransitie. Die ontstond onder andere 
door de ontwikkelingen in ‘wind op zee’, die een nieuwe 
dynamiek gaven aan het energiesysteem en daarmee 
vroegen om een meer systemische blik.

Het NPE schetst een gewenste ontwikkelrichting voor 
het energiesysteem in Nederland richting 2050. Het is 
een visie, specifiek op één beleidsdomein. De visie is 
vooral gebaseerd is op verwachte en mogelijke ont-
wikkelingen in het energiesysteem. Deze worden in 
kaart gebracht, met de risico’s en kansen die daarbij 
gezien worden, op basis van techno-economische 
verkenningen van het energiesysteem. De gewenste 
ontwikkelrichting is omgaan met die risico’s, zodat het 
energiesysteem in hoge mate hetzelfde blijft als nu, 
qua betrouwbaarheid, betaalbaarheid enzovoorts. Dat 
deze ontwikkelrichting ook nadelen heeft, en of die wel 
opwegen tegen de voordelen, dat wordt zeer beperkt 
b benoemd in de visie. Wel wordt genoemd dat een 
cyclisch proces nodig is om de wenselijkheid van de 
nu gekozen ontwikkelrichting opnieuw te toetsen. Hoe 
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dat cyclische proces eruitziet, blijft in het NPE zelf nog 
onduidelijk. Er worden transitiepaden en richtinggeven-
de keuzes verkend voor verschillende energiemodalitei-
ten, welke sterk zijn gebaseerd op techniek en innovatie. 
Zo wordt ingezet op een maximaal aanbod van energie, 
zonder te verkennen welke alternatieve opties er zijn als 
dat maximale aanbod niet kan worden behaald door 
technologie en innovatie.

Het NPE is opgesteld met relatief veel input van exter-
nen, waaronder een wetenschappelijke adviesgroep 
(Expertteam Energiesysteem 2050), stakeholders in 
het energiesysteem, maatschappelijk middenveld, 
kennisinstituten en burgers via gesprekken in de regio’s. 
Ook heeft het Expertteam Energiesysteem 2050 een 
burgerberaad georganiseerd. Er is echter beperkte 
input overgenomen vanuit het advies van de weten-
schappelijke expertgroep. Stakeholders gaven input, 
maar co-creëerden niet.

Het NPE is besproken in de Tweede Kamer en er is 
relatief veel aandacht besteed aan participatie. Het 
politieke en maatschappelijke draagvlak is daarmee 
goed geraadpleegd. Toch blijven enkele belangrijke 
maatschappelijke keuzes uit. Zo wordt benoemd dat 
er nadelen kleven aan de gewenste ontwikkelrichting. 
Een voorbeeld is dat het toekomstige energiesysteem 
meer ruimte gebruikt, en dat er een maatschappelijke 
afweging nodig is om te bepalen of dit wenselijk is. Maar 
er wordt niet benoemd waar of door wie die maatschap-
pelijke afweging moet worden gemaakt.

Het NPE is geborgd in de Energiewet. Hierin is wettelijk 
vastgelegd is dat het NPE eens in de vijf jaar moet wor-
den opgesteld. Tevens is opgenomen dat het NPE een 
visie op de beoogde resultaten van het energiebeleid 
bevat en het hoofdlijnenbeleid om deze te bereiken. Het 
opstellen en herijken van visies op het energiesysteem is 
daarmee wettelijk geborgd. Deze borging van een visie 
die cyclisch wordt herijkt is redelijk uniek (van de bestu-
deerde toekomstvisies zijn alleen het NPE en de Omge-
vingsvisies wettelijk geborgd).

Het NPE en ook de Energiewet richten zich vrijwel alleen 
op reductie van broeikasgassen en nauwelijks op kli-
maatadaptatie. In het NPE is één paragraaf opgenomen 
over klimaatadaptatie, die voornamelijk gaat over ruim-
tegebruik.

4. Kamerbrief Visie verduurzaming basisindustrie 
2050; de keuze is aan ons, minister van Economische 
Zaken en Klimaat (2020)

In 2020 kwam de minister van Economische Zaken 
en Klimaat met een visie op de verduurzaming van de 
basisindustrie in een Kamerbrief: Visie verduurzaming 
basisindustrie 2050; de keuze is aan ons. De aanleiding 
voor het opstellen van de visie was de vraag uit de Twee-
de Kamer wat de mitigatieopdracht uit het Klimaatak-
koord (2019) zou betekenen voor de industrie. Vanuit de 
minister destijds (Wiebes) en het departement werd een 

vergezicht opgesteld om die vraag te beantwoorden. 
De visie richt zich alleen op de basisindustrie, zonder 
rekenschap te geven van andere beleidsdomeinen. De 
visie schetst hoe de industrie risico’s kan vermijden en 
kansen kan pakken die volgen uit een set verwachte ont-
wikkelingen, gebaseerd op modellen en wetenschap-
pelijke expertise. De visie leunt dus sterk op verwachtin-
gen over de toekomst, en in mindere mate op wensen. 
Qua ontwikkelrichting wordt voornamelijk ingezet op 
innovatie en investeringen in de bestaande en nieu-
we industrie. De visie is intern gemaakt met beperkte 
betrokkenheid van externe stakeholders. Klimaatadap-
tatie of andere beleidsdomeinen worden wel genoemd, 
maar de samenhang met die domeinen wordt hier niet 
bekeken. De Kamerbrief is via de ministerraad naar de 
Tweede Kamer gestuurd.

De Visie verduurzaming basisindustrie is belangrijke 
input geweest voor het uitvoeringsprogramma Nati-
onaal Programma Verduurzaming Industrie (NPVI), 
gestart in 2023. Het NPVI richt zich op het behalen van 
de klimaatdoelen voor 2030 door de industrie, en gaat 
daarbij uit van de visie op het energiesysteem zoals 
gepresenteerd in het Nationaal Plan Energiesysteem. 
Hier zien we dus een doorwerking van een visie in één 
domein in het andere domein. De concrete acties om 
de doelen te behalen worden uitgestippeld in de Rou-
tekaart NPVI: Van Grijs naar Groen (editie 2, 2024), die 
zich met name richt op acties tot en met 2030. Acties zijn 
onder andere het maken van maatwerkafspraken met 
de industrie, het opstarten van CCS-projecten en het 
aanleggen van een waterstofnetwerk.

In 2023 publiceerde het kabinet een bredere visie op de 
Nederlandse economie: Perspectief op de Nederland-
se economie: Innovatief, duurzaam, sterk en welvarend. 
Hierin is de eerdere industrievisie uit de Kamerbrief 
meegenomen. Ook in deze visie draait het voorname-
lijk om het omgaan met risico’s en kansen, op basis van 
cijfers en modellen, en de visie richt zich hoofdzakelijk 
op 2030. Belangrijke constatering hierin was dat de 
industrie bij verduurzaming meer ruimte zou innemen 
richting 2050. Hiertoe werd nog een Ruimtelijke Econo-
mische Verkenning uitgevoerd, gepubliceerd in 2024. 
De verkenning schetst huidige trends en ontwikkelin-
gen in het economisch ruimtegebruik en de verwachte 
ontwikkeling tot 2030. Deze verkenning dient als input 
voor de Nota Ruimte, waarin afwegingen voor ruimte-
gebruik tussen verschillende beleidsopgaven moeten 
samenkomen. Voor het Perspectief op de Nederlandse 
economie zijn medeoverheden, brancheverenigingen, 
bedrijven, maatschappelijke organisaties en kennisin-
stellingen geconsulteerd, aldus de beslisnota inzake 
Perspectief op de Nederlandse economie (Brief ken-
merk DGED-AEP / 33440608, 30 juni 2023). De door-
werking van de eerstgenoemde visie in de Kamerbrief 
in beleid zien we in het NPVI en in de daaropvolgende 
routekaart en hierin opgenomen beleidsmaatregelen. 
Visievorming of langetermijndenken zelf lijkt echter 
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niet geborgd voor de industrie. De Kamerbrief en het 
perspectief op de Nederlandse economie lijken ad hoc 
opgesteld; wel met aanleiding, maar zonder duidelijke 
opvolging.

5. Hoofdlijnennotitie Mobiliteitsvisie 2050, ministerie 
van Infrastructuur en Waterstaat, 2023

In 2023 publiceerde het ministerie van Infrastructuur en 
Waterstaat de Mobiliteitsvisie 2050 Hoofdlijnennotitie. 
Dit was een eerste uitwerking van de visie van het minis-
terie op het integraal mobiliteitsbeleid. De aanleiding 
voor de Mobiliteitsvisie was een interne behoefte bij het 
ministerie om meer grip te krijgen op de ontwikkelingen 
in mobiliteit. Dit in het kader van nieuwe uitdagingen 
op het gebied van milieu en klimaat. Het betreft een 
visie op één beleidsdomein, voornamelijk gebaseerd 
op verwachte ontwikkelingen en risico’s tot 2050. De 
visie schetst welke acties nodig zijn om die risico’s te 
navigeren en kansen te benutten. Dit is vooral gedaan 
op basis van bestaande en verwachte ontwikkelingen in 
individuele vervoersmodaliteiten, en op rapporten van 
experts. Qua ontwikkelrichting wordt vooral ingezet op 
het behouden van de huidige situatie qua bereikbaar-
heid, mobiliteit en modaliteit. De visie is voornamelijk 
intern opgesteld door vakinhoudelijke ambtenaren op 
het departement. Er is enige input opgehaald via het 
Overlegorgaan Fysieke Leefomgeving en er loopt op 
het moment van schrijven nog een publieksconsultatie. 
De uitdagingen op het gebied van mobiliteit worden niet 
gekoppeld aan andere beleidsdomeinen.

Er was van tevoren niet duidelijk wat met de visie zou 
gebeuren. Er was draagvlak bij de minister ten tijde van 
het starten van het traject, maar met een wisseling van 
het kabinet is het onduidelijk hoe men met de visie zal 
omgaan.

6. Nationale Omgevingsvisie, ministerie van 
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, 2020

In 2020 publiceerde het ministerie van Binnenlandse 
Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK) de Nationale Omge-
vingsvisie (NOVI). De aanleiding voor het opstellen 
van de NOVI was de nieuwe Omgevingswet, die stelt 
dat Rijk, provincies en gemeenten omgevingsvisies 
moeten maken. Volgens de Omgevingswet moet de 
omgevingsvisie de kwaliteit van de fysieke leefom-
geving beschrijven en, op hoofdlijnen, het beleid dat 
gaat worden gevoerd om tot die kwaliteit te komen. De 
Omgevingswet volgde op een periode van relatieve 
afwezigheid van Rijksregie op ruimtelijke ordening sinds 
2010. De NOVI is voornamelijk een eerste stap geweest, 
en clusterde veel van de bestaande opgaven en keuzes 
die moesten worden gemaakt.

De NOVI schetst een gewenst beeld van de ruimtelijke 
inrichting van Nederland in 2050. De visie richt zich op 
ruimtelijke ordening en neemt daarbij veel thema’s mee, 
zoals klimaatmitigatie en -adaptatie, de economie, 

de ontwikkeling van steden en regio’s en het landelijk 
gebied, mobiliteit, natuur en gezondheid. De visie dekt 
daarmee relatief veel beleidsdomeinen, zeker in verge-
lijking met andere visies vanuit de nationale overheid. 
Hoewel de samenhang tussen de verschillende beleids-
domeinen niet sterk wordt benoemd in de NOVI, wordt 
dit wel gedaan in het latere Programma Mooi Nederland. 
De visie is opgesteld op basis van huidige opgaves, 
verwachte ontwikkelingen, de risico’s die daarmee 
gepaard gaan en hoe die risico’s kunnen worden verme-
den. Ook wordt geschetst wat de rol van het Rijk is, en 
welke afwegingskaders kunnen worden gebruikt bij het 
navigeren van de opgaven en risico’s. De visie is daar-
mee voornamelijk gebaseerd op verwachtingen over 
de toekomst, en in mindere mate op mogelijkheden en 
wensen in de toekomst. Het ministerie van BZK had de 
leiding bij het opstellen van de NOVI, en heeft daarbij 
input opgehaald bij stakeholders en bij burgers, onder 
andere via het Overlegorgaan Fysieke Leefomgeving. 
Ook hebben de decentrale overheden een belangrijke 
rol gespeeld bij het opstellen van de NOVI. Vanwege de 
vergaande samenwerking in het opstellen van de NOVI is 
hier ook enige sprake van een open gesprek vanuit ver-
schillende perspectieven en co-creatie.

De NOVI is in 2020 aangeboden aan de Eerste kamer 
en de Tweede Kamer. De opvolging bestond onder 
andere uit het starten van de Nota Ruimte als opvolger 
van de NOVI, het starten met een uitvoeringsprogram-
ma waarin met provincies werd samengewerkt (Pro-
gramma NOVEX) en het verder werken aan integrale 
toekomstbeelden in het Programma Mooi Nederland. 
In het Programma Mooi Nederland is gewerkt aan inte-
grale toekomstbeelden van Nederland, waarin ook de 
samenhang van verschillende beleidsdomeinen wordt 
geanalyseerd. De toekomstbeelden uit het programma 
Mooi Nederland zijn in hoge mate gebaseerd op weten-
schappelijke modellen en scenario’s. Deze toekomst-
beelden zijn weer belangrijke input voor de Nota Ruimte. 
De Nota Ruimte is nog niet verschenen, maar er zijn wel 
een Contourennotitie Nota Ruimte (2023) en Vooront-
werp Nota Ruimte (2024) gepubliceerd. De definitieve 
Nota Ruimte wordt verwacht in 2026 en zal vooruitkijken 
tot 2100 en, naar verwachting, beslissingen nemen op 
enkele van de ruimtelijke keuzes die in het Voorontwerp 
Nota Ruimte zijn geagendeerd.

Door de sterke wettelijke verankering in de Omge-
vingswet, wordt de NOVI gebruikt voor het maken van 
ruimtelijke keuzes op nationaal niveau (die nog volgen 
in de Nota Ruimte). Tevens is de NOVI een uitgangspunt 
voor het ontwikkelen van provinciale en gemeentelijke 
omgevingsvisies. Ook is het periodiek herijken van (nati-
onale en subnationale) omgevingsvisies vastgelegd in 
de Omgevingswet.
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7. Visie landbouw, natuur en voedsel, ministerie van 
Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit, 2018

In 2018 publiceerde het ministerie van Landbouw, 
Natuur en Voedselkwaliteit (LNV) zijn Visie Landbouw, 
Natuur en Voedsel: Waardevol en Verbonden, ook wel 
bekend als de ‘visie op kringlooplandbouw’. De visie 
was gemaakt op initiatief van de toenmalige minister 
van LNV (Schouten). Nadat er onder de kabinetten Rutte 
I en II geen toegewijd ministerie was voor de landbouw, 
werd het ministerie in 2017 ‘heropgericht’ onder Rutte III. 
Daarmee begon ook een interne zoektocht bij het minis-
terie naar een gezamenlijke visie op hoe de uitdagingen 
in landbouw, natuur en voedsel aan te pakken richting 
2030.

De visie schetst de huidige problematiek, hoe daardoor 
te navigeren in de toekomst, en welke kansen er daarbij 
zijn voor Nederland. De visie vertrekt dus voornamelijk 
vanuit verwachtingen over de toekomst. Kringloopland-
bouw wordt neergezet als de gewenste oplossings-
richting, met verschillende handelingsperspectieven 
voor verschillende stakeholders. De visie is voornamelijk 
gemaakt door het ministerie zelf, maar er is relatief bre-
de afstemming geweest met andere departementen 
en externe stakeholders, waaronder de private sector, 
het maatschappelijk middenveld en kennisinstellingen. 
Ook is er in de onderhandelingen voor het Klimaatak-
koord (2019) aan de tafel over landbouw en landgebruik 
gesproken over de toekomst van de landbouw. Kring-
looplandbouw was hierin een belangrijk thema. Door 
een ontwikkelrichting te kiezen die duidelijk gaat over 
een gewenste toekomst, die in samenspraak met allerlei 
stakeholders is gemaakt, maakt deze visie ook gebruik 
van co-creatie met verschillende stakeholders.

De visie is meegenomen als bijlage in het vaststellen van 
de begroting van het ministerie van LNV voor 2019 en 
is daarmee door beide Kamers behandeld. Na de visie 
volgde een Kennis- en Innovatieagenda LNV 2019-2030 
(2019) gericht op kringlooplandbouw, en een Realisa-
tieplan Visie LNV: Op weg met nieuw perspectief (2019) 
met concrete beleidsopties om de visie in de praktijk 
te brengen. De visie is ook de basis geweest voor het 
werken met Key Performance Indicators (KPI’s) in de 
landbouw, waar nu nog aan wordt gewerkt, en zijn enkele 
praktijkexperimenten opgezet. Het herijken van de visie 
zelf is destijds niet geborgd.

De visie is met de stikstofcrisis op de achtergrond 
geraakt. De stikstofcrisis eiste veel aandacht in de poli-
tiek en op het ministerie. Dit ging ten koste van de lange-
termijnvisie. Ook vonden sommigen de visie te abstract, 
waardoor praktijkuitvoering moeilijk was. Er waren in de 
visie zelf nog geen concrete manieren geschetst over 
hoe de transitie naar kringlooplandbouw zou kunnen 
plaatsvinden. Dit moest in de opvolging gebeuren. In het 
kabinet Rutte IV werd de inzet op kringlooplandbouw 
doorgezet, maar kringlooplandbouw stond minder 
centraal. Zie bijvoorbeeld de Kamerbrieven Startnotitie 

Nationaal Programma Landelijk Gebied (kenmerk DGS 
/ 22229344, 10 Juni 2022) en Perspectieven voor Agra-
rische Ondernemers (kenmerk DGA / 22247429, 10 Juni 
2022). De visie op kringlooplandbouw zelf wordt weinig 
meer genoemd en ook in de onderhandelingen voor 
het Landbouwakkoord in 2023 was kringlooplandbouw 
geen centraal thema. In plaats daarvan werd gekozen 
voor een gebiedsgerichte aanpak, onder andere voor 
landbouw. Onder het Nationaal Programma Landelijk 
Gebied (NPLG) moesten gebiedsvisies worden ontwik-
keld waar landbouw een onderdeel van zou zijn. Met het 
aantreden van kabinet Schoof is de NPLG aanpak echter 
afgeschaft, en lijkt het concept kringlooplandbouw 
geen prioriteit meer te hebben. Zo wordt in recente 
kamerbrieven, bijvoorbeeld Ruimte voor Landbouw 
en Natuur (kenmerk DGLGS / 89620684, 29 november 
2024) kringlooplandbouw niet meer genoemd.

8. Perspectief op brede welvaart in 2040, Sociaal-
Economische Raad, 2024 

In 2024 publiceerde de Sociaal-Economische Raad 
(SER) een visie op de economie van Nederland in 2040: 
Perspectief op brede welvaart in 2040. De visie neemt 
als uitgangspunt dat door diverse uitdagingen de bre-
de welvaartseconomie onder druk staat, waaronder 
klimaatverandering en biodiversiteitsverlies. Deze uit-
dagingen zijn geïdentificeerd door de SER met input van 
professionele en wetenschappelijke experts. De visie 
schetst manieren om met deze uitdagingen om te gaan, 
en daartoe worden transitiepaden verkend. De visie is 
sterk gebaseerd op een open gesprek vanuit normen en 
waarden; de verschillende leden van de SER hebben in 
een serie gesprekken geprobeerd de onderlinge ver-
schillen te overbruggen en te komen tot een gedeelde 
visie, ook al hebben zij soms tegengestelde belangen 
en ideeën over de toekomst. De visie is dus nadruk-
kelijk een co-creatie van een diverse groep belang-
hebbenden, op basis van gesprekken gevoerd vanuit 
verschillende waarden. Weliswaar was alleen de SER zelf 
betrokken was, maar de SER vormt op zich al een brede 
vertegenwoordiging van de samenleving.

De SER heeft de visie op eigen initiatief gemaakt. De 
aanleiding was primair de wens om een eigen leidende 
visie te hebben voor het advieswerk van de SER. Uit-
eindelijk is de visie ook aangeboden aan het kabinet en 
gepresenteerd bij kennis- en beleidspartners.

9. Een natuurlijkere toekomst voor Nederland in 2120, 
Wageningen University & Research, 2019

In 2019 publiceerde Wageningen University & Research 
de visie Een natuurlijkere toekomst voor Nederland in 
2120. Deze visie schetst hoe Nederland er in 2120 zou 
kunnen uitzien als de huidige maatschappelijke uitda-
gingen worden aangepakt door gebruik te maken van 
de natuur (nature-based solutions). De visie gaat over 
klimaat, waterbeheer, energie, landbouw, circulaire 
economie, verstedelijking en biodiversiteit. De visie 
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dekt dus relatief veel beleidsdomeinen af en gaat ook in 
op de (ruimtelijke) samenhang tussen die beleidsdomei-
nen. De visie is gebaseerd op de expertise van een rela-
tief kleine groep wetenschappers die dit beeld met wei-
nig input van buitenaf hebben gemaakt. De visie leunt 
wel sterk op voorstellingsvermogen en een co-creatief 
proces tussen de betrokkenen: als de natuur als leidend 
wordt gezien (een waarde), hoe zou Nederland er dan 
kunnen uitzien? Hierbij wordt het heden losgelaten.

De visie is gemaakt op eigen initiatief. Het doel was 
mensen te inspireren met een hoopvol verhaal en natu-
re-based solutions als denkrichting mee te geven aan 
een breed publiek. Na publicatie is er veel media-aan-
dacht geweest voor de visie en zijn er presentaties 
gegeven bij centrale en decentrale overheden en de 
Europese Commissie. Ook is vanuit het Nationaal Groei-
fonds een groot kennis- en innovatietraject gefinan-
cierd dat voortbouwt op de visie. En enkele decentrale 
overheden zijn aan de slag gegaan om een regionale 
versie van het toekomstbeeld te ontwikkelen, zoals de 
regio Arnhem-Nijmegen.

10. Nederland 2040: een toekomstbeeld, Denktank 
Nederland, 2023

In 2023 publiceerde de Denktank Nederland een visie 
op de gewenste toekomst voor Nederland in 2040: 
Nederland 2040: een toekomstbeeld. Deze visie richt 
zich op meerdere thema’s, waaronder economie, duur-
zaamheid en gezondheid. Het is daarmee een relatief 
breed toekomstbeeld, maar het gaat niet diep in op de 
samenhang tussen de thema’s. De Denktank Nederland 
bestaat uit dertig experts vanuit kennisinstellingen, 
bedrijfsleven en overheid. De denktank is bijeengeko-
men op initiatief van de Vereniging van Nederlandse 
Gemeenten (VNG). De leden van de denktank zijn in ruim 
25 sessies samengekomen om het door hen gewenste 
Nederland in 2040 te bespreken. In deze sessies heb-
ben de leden vanuit hun eigen achtergrond en waarden 
gesproken over een gedeelde visie, waarbij belangen 
zijn overbrugd en de leden dichterbij elkaar zijn geko-
men qua standpunten. Er is dus open wordt gesproken 
over waarden en belangen in het hier en nu, en in co-cre-
atie een gewenst toekomstbeeld gevormd.

Een doel van het maken van de visie was om een gesprek 
op gang te brengen in de samenleving over waar we met 
zijn allen naartoe willen. Mensen buiten de denktank 
betrekken en activeren (publiek maken) was dan ook 
een belangrijk onderdeel van het proces. Hiertoe zijn de 
netwerken van de leden van de denktank ingeschakeld 
om input en reflectie op te halen en mensen in het net-
werk te activeren.

De visie is nadrukkelijk niet neergelegd als vaststaand, 
maar kan juist nog aangepast worden. Na publicatie is 
de Denktank daarom gestart aan een maatschappelijke 
dialoog op basis van hun visie, om zo nog bredere input 
op te halen en meer mensen te betrekken. Zo zijn ze het 

beeld gaan bespreken met een aantal gemeentes en 
met jongeren via de Nationale Jeugdraad en Fontys 
Hogeschool. Ook werkt de Denktank nog aan het uit-
werken van transitiepaden om naar de gewenste toe-
komst te bewegen. Er is geen duidelijke opvolging van 
het toekomstbeeld, nationaal noch in de gemeentes.

11. Ruimtelijke Verkenning 2023: Vier scenario’s voor 
de inrichting van Nederland in 2050, Planbureau voor 
de Leefomgeving, 2023

De Ruimtelijke Verkenning 2023: Vier scenario’s voor 
de inrichting van Nederland in 2050 van het Planbureau 
voor de Leefomgeving (PBL) is geen visie, maar schetst 
vier normatieve scenario’s voor ruimtelijke ontwikkeling 
in Nederland richting 2050. In de normatieve scenario’s 
wordt verkend hoe Nederland er uit zou kunnen zien, 
als (beleids)beslissingen genomen worden op basis 
van een set normatieve uitgangspunten. Dit resulteert 
in ‘mogelijke visies’, maar er wordt geen stelling inge-
nomen over wat uit de vier scenario’s een gewenste 
toekomst zou zijn. De keuze over wat een wenselijke 
toekomst is, laat men bij de politiek of de samenleving. 
De verkenning van het PBL is bedoeld als ondersteuning 
van visievorming bij de overheid. 

De scenario’s gaan in op ruimtelijke ordening en de 
thema’s klimaatadaptatie, energietransitie, economie, 
steden en regio’s, en het landelijk gebied. Het toe-
komstbeeld dekt dus relatief veel beleidsdomeinen en 
bekijkt ook de samenhang tussen die beleidsdomei-
nen. Ook wordt voor elk scenario doorberekend of de 
bestaande beleidsdoelen worden behaald. Het PBL is 
vanuit expertise leidend geweest in het maken van de 
ruimtelijke verkenning. Er is input en reflectie opgehaald 
bij stakeholders en andere geïnteresseerden in diverse 
werksessies.

De publicatie is gemaakt op eigen initiatief van het PBL 
en het gebruik van de scenario’s is dan ook niet vast-
gelegd. Het PBL heeft het initiatief genomen naar aan-
leiding van de Omgevingswet, die stelt dat het Rijk, de 
provincies en de gemeenten omgevingsvisies moeten 
maken. Het PBL wilde met de ruimtelijke verkenning 
hulp en een gespreksstarter bieden bij het opstellen van 
deze omgevingsvisies. Het heeft hiertoe na publicatie 
van de ruimtelijke verkenning diverse workshops geor-
ganiseerd met de decentrale overheden.
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Bijlage 2: Tabel met 
geïnterviewde makers 
en gebruikers van 
toekomstdocumenten

Naam Organisatie

Karin Austmann Vereniging van Nederlandse Gemeenten

Annelies Bobeldijk-Warning Ministerie van Economische Zaken/Klimaat en Groene Groei

Gijsbert Borgman Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties

Rutger van der Brugge Deltares

Ruud Cino Ministerie van Economische Zaken/Klimaat en Groene Groei

Ed Dammers Planbureau voor de Leefomgeving

Bram van Dijk Ministerie van Economische Zaken/Klimaat en Groene Groei

Tim van Hattum Wageningen University & Research

Hans Ten Hoeve Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties

Margreet Hofstede Ministerie van Infrastructuur en Waterstaat

Sarah van Hugte Sociaal-Economische Raad

Jannemarie de Jonge College van Rijksadviseurs

Sander Kes Ministerie van Economische Zaken/Klimaat en Groene Groei

Rienk Kuiper Planbureau voor de Leefomgeving

Dion van Steensel Denktank Nederland

Mark Stuurman Ministerie van Economische Zaken/Klimaat en Groene Groei

Tim Verhoef Ministerie van Landbouw, Visserij, Voedselzekerheid en Natuur

Bjorn Volkerink Ministerie van Landbouw, Visserij, Voedselzekerheid en Natuur

Johan Weggeman Ministerie van Infrastructuur en Waterstaat

Elien Wierenga Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties

Jip van Zoonen Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties
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Bijlage 3: Tabel met 
deelnemers van 
expertmeetings

Naam Organisatie

Niels Achterberg Ministerie van Infrastructuur en Waterstaat

Karin Austmann Vereniging van Nederlandse Gemeenten

Rosa van den Berg Klimaatonderzoek Initiatief Nederland

Luc Boot Raad voor de Leefomgeving en Infrastructuur

Marijke Bos Ministerie van Economische Zaken/Klimaat en Groene Groei

Monique Brobbel Ministerie van Landbouw, Visserij, Voedselzekerheid en Natuur

Ed Dammers Planbureau voor de Leefomgeving

Faruk Dervis Ministerie van Economische Zaken/Klimaat en Groene Groei

Marloes Dignum Ministerie van Infrastructuur en Waterstaat

Bram van Dijk Ministerie van Economische Zaken/Klimaat en Groene Groei

Martijn Douwes Gasunie

Rinie van Est Rathenau Instituut

Ben Geurts Ministerie van Infrastructuur en Waterstaat

Annelieke van der Giessen Adviesraad voor Wetenschap, Technologie en Innovatie

Ayolt de Groot Ministerie van Economische Zaken/Klimaat en Groene Groei

Rienke Groot College van Rijksadviseurs

Marten Hamelink Ministerie van Economische Zaken/Klimaat en Groene Groei

Michiel Hekkenberg Ministerie van Economische Zaken/Klimaat en Groene Groei

Ward Hermans Ministerie van Landbouw, Visserij, Voedselzekerheid en Natuur

Margeet Hofstede Ministerie van Infrastructuur en Waterstaat

Sarah van Hugte Sociaal-Economische Raad

Sander Kes Ministerie van Economische Zaken/Klimaat en Groene Groei

Joost Koch Rijksdienst voor Ondernemend Nederland

Charlotte Koot Ministerie van Economische Zaken/Klimaat en Groene Groei

Femke Merkx Rathenau Instituut

Heleen Mollema Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties

Saskia Naafs College van Rijksadviseurs

Kersten Nabielek Planbureau voor de Leefomgeving

Peter Oei Ministerie van Landbouw, Visserij, Voedselzekerheid en Natuur

Chantal Oudkerk Pool Ministerie van Infrastructuur en Waterstaat
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Wouter de Rijk Universiteit Utrecht

Camiel Schuijren Ministerie van Economische Zaken/Klimaat en Groene Groei

Paul Sinnige Rijksdienst voor Ondernemend Nederland

Mark Stuurman Ministerie van Economische Zaken/Klimaat en Groene Groei

Marvin Tiemessen Ministerie van Economische Zaken/Klimaat en Groene Groei

Anne van Valkengoed Rijksuniversiteit Groningen

Job Verest Ministerie van Landbouw, Visserij, Voedselzekerheid en Natuur

Tim Verhoef Ministerie van Landbouw, Visserij, Voedselzekerheid en Natuur

Timon Vervoorn Ministerie van Economische Zaken/Klimaat en Groene Groei

Bjorn Volkerink Ministerie van Landbouw, Visserij, Voedselzekerheid en Natuur

Johan Weggeman Ministerie van Infrastructuur en Waterstaat

Petrouschka Werther Ministerie van Infrastructuur en Waterstaat

Rob Weterings Nationaal Klimaat Platform

Elien Wierenga Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties
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Verantwoording

Vaart maken met visie is een advies aan de regering uit naam van de voltallige WKR. 

WKR-rapport 005

De Wetenschappelijke Klimaatraad is ingesteld in november 2022. De WKR adviseert 
regering en parlement over de ontwikkeling van een klimaatneutrale en klimaatbestendi-
ge samenleving, op basis van brede wetenschappelijke inzichten en met oog voor andere 
maatschappelijke opgaven. 

De Raad is als volgt samengesteld: prof. dr. ing.J.W. Erisman (voorzitter), prof. dr. H.C. 
de Coninck (plaatsvervangend voorzitter), dr. S. Akerboom, prof. dr. K. Blok, prof. dr. M. 
Haasnoot, prof. dr. H.L.F de groot, prof. dr. W. Peters, dr. W.D. Pot, prof. dr. E.M. Steg, prof. 
dr. ir. B. Taebi. Dr. R.W. van den Brink is secretaris-directeur van de WKR.

Verantwoordelijk voor de totstandkoming van dit advies zijn raadsleden: dr. W.D. Pot 
(voorzitter commissie), prof. dr. M. Haasnoot en prof. dr. E.M. Steg. Stafmedewerkers: dr. J. 
Zuure, dr. M.J. Bogers en dr. L. Baan Hofman.

Voor de totstandkoming van dit advies heeft de commissie op verschillende manier 
experts geraadpleegd: in expertmeetings, in individuele gesprekken en via reviews. De 
namen van deze experts zijn opgenomen in de bijlage. Dit advies weerspiegelt niet nood-
zakelijkerwijs de standpunten van geraadpleegde experts. 

Externe reviewers: Femke Merkx (Rathenau Instituut), Ed Dammers (PBL), Jeroen Oomen 
(UU).

Fotografie credits: omslag (rawpixel.com), pagina 6 (Timeo Buehrer), pagina 9 (Sandra 
Seitamaa), pagina 20 (anatolir), pagina 21 (Edi Libedinsky), pagina 28 (Sunny Studio). 

Credits figuren pagina 20: WUR. (2019). Een natuurlijkere toekomst voor Nederland in 
2120. Wageningen: Wageningen University and Research.
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