Normste ing overstromings—
risico langs rvieren
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De huidige veiligheidsnorm langs de
bovenrivieren (een minimale kans op over-
schrijden van de maatgevende waterstand van
1:1250 per jaar) is uniform en maake geen
onderscheid naar de omvang van de gevolgen
van overstroming. Gebieden waar de potentié-
le schade door overstroming relatief beperkt s,
hebben dezelfde veiligheidsnorm als gebieden
met een relatief grote overstromingsschade.
Daarbij komt dat de veiligheidsnorm langs de
rivieren op papier weliswaar overal gelijk is,
maar dat de werkelijkheid anders is. Want de
overschrijdingskans van 1:1250 per jaar is met
grote onzekerheid omgeven.

Als de maatgevende waterstand van 1:1250
per jaar wordt benaderd en overschreden,
neemt de kans op dijkbreuk toe en kan de dijk
overlopen. Waar dat gebeurt, is op voorhand
niet duidelijk (zic ook afbeelding 1). Toevallige
omstandigheden [toestand van de dijken,
bezwijkmechanisme, windrichting, afvoerver-
deling op splitsingspunten) kunnen immers
cen belangrijke rol spelen. Juist vanwege deze
onzckerheden en de mogelijk grote gevolgen
van een ongecontroleerde overstroming ligt
het voor de hand om een gecontroleerde over-
stroming te verkiezen boven een ongecontro-
leerde overstroming. Want bij een gecontro-
leerde overstroming is de kans op slachtoffers
kleiner en zal ook de schade en maatschappe-
lijke ontwrichting beperkt kunnen worden.
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De Commissie Waterbeheer 21e eeuw advi-
seert in het waterbeheer meer 2andacht te
schenken aan het afwegen van kosten en
baten. Inzake overstromingen betckent dit dat
we de kosten van maatregelen gericht op
bescherming tegen overstromen moeten afwe-
gen tegen de baten, te weten de te vermijden
overscromingsschade. Als we dat consequent
doen, rolt hier geen uniforme veiligheidsnorm
uit voor het gehele riviergebied vanwege grote
verschillen in bevolkingsdichtheid en econo-
mische ontwikkeling in de laaggelegen gebie-
den langs de rivieren. Bovendien verandert de
kosten-batenbalans in de loop van de tijd als
gevolg van klimaatverandering (mogelijk gro-
tere kans op overstroming door hogere pickaf-
voeren) en bevolkingsgroei en economische
ontwikkeling in deze gebieden.

In het licht van het bovenstaande lijke het
nuttig om cen discussie aan te gaan over de
voor- en nadelen van het huidige uniforme
normstelsel. Daar moeten we in alle openheid
over discussiéren en democrarisch over beslis-
sen. De uitkomst zou kunnen zijn dat het
wenselijk is een nieuwe visie te ontwikkelen op
de wijze van vaststellen van gewenste veilig-
heidsnormen. Afgeleide vragen zijn hoe we de
veiligheidsnormen gaan bepalen en hoe we
daarbij rekening houden met tockomstige
ontwikkelingen. Met dit artikel hopen we bij
te dragen aan de discussic over dit onderwerp.
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Normering regionale wateroverlast

Voor het regionale waterbeheer heeft de
‘kerngroep normering wateroverlast” een voor-
stel uiegewerke:). Aanleiding hiertoe was dat
bij de wateroverlast in de afgelopen jaren bleck
dat geen uniforme eisen (normen) bestaan
waaraan watersystemen mocten voldoen. Vra-
gen dic spelen zijn: welk risico op waterover-
last willen we lopen en in hoeverre zijn inves-
teringen nog cconomisch verantwoord om
schade als gevolg van wateroverlast regen te
gaan? Het voorstel van de kerngroep bestaat
uit basisnormen gerelateerd aan het type
grondgebruik. De basisnormen worden uitge-
druket in cen maximaal toclaatbare kans op
inundatie. Deze kans neemt af en het bescher-
mingsniveau neemt dus toe, naarmate de
potentiéle schade bij ender water lopen toc-
neeme. Dat leidt tot cen niveau van bescher-
ming dat oploopt van grasland, via akkerbouw
en glastuinbouw tot bebouwd gebied. In een
beperke aantal situaties is beargumenteerd
afwijken van de norm tocgestaan, bijvoorbeeld
als kan worden aangeroond dat de kosten van
maatregelen om aan de norm te voldoen niet
in redelijke verhouding staan tot de verwachte
baten (te vermijden schade).

Voor veiligheidsnormen langs rivieren
kunnen we hiervan leren. We zouden bijvoor-
beeld een vergelijkbaar stelsel van normen
kunnen uitwerken. De gevolgen van overstro-
ming langs rivieren zijn weliswaar ernstiger
dan die van wateroverlast, maar de aard van de
problematick is vergelijkbaar. Het gevaar van
verdrinking bij overstroming is te ondervan-
gen door bij een dreigende overstroming tijdig
te evacueren. Bij de grote rivieren in Neder-
land is de waarschuwingstijd daarvoor als
regel ruim voldoende.

Van on gQCQ n 1]'(?JCL‘ ]'tiL‘ naar QC( on-

troleerde overstroming
Afbeelding 2 toont het mogelijke verloop

van de overstromingsschade in relatie tot de
hoogte van de pickafvoer. Twee situaties zijn

WCEI’gCgﬁVCn:

* cen uniforme veiligheidsnorm van 1:1250
per jaar. Hierbij ontstaat ecn ongecontro-
leerde overstroming met als gevolg cen
onregelmatig verloop van de schadecurve.
De natuur ontziet dijkringen met een
hoge potentiéle overstromingsschade
lmmers niet;

e perdijkring berckende economisch opti-
male veiligheidsnormen. Voor elke dijk-
ring kan in principe een kosten-batenana-
lyse worden uitgevoerd. De optimale
veiligheidsnorm die daaruit valcaf te lei-
den is athankelijk van de lokale situatie
(potenti¢le overstromingsschade, kosten
van mogelijke beschermende maat-
regelen) en zal van geval tot geval verschil-
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Afb. 1: Magelijk gevolg van ongecontroleerde overstromings.

len. Door de dijkringen te rangschikken
naar de berekende optimale veiligheids-
normen krijgen we een hypothetische
overstromingsvolgorde op cconomische
basis. Bij deze aanpak lopen de dijkringen
onder in volgorde van het niveau van de
veiligheidsnorm. Dan is dus sprake van
cen gecontroleerde overstroming.

Beide schadecurves in afbeelding 2 zijn
veranderlijk in de t1jd. Als de potentiéle over-
stromingsschade in een dijkring bijvoorbeeld

toeneemt, dan verschuift het economisch opri-

mum naar ecn stringentere veiligheidsnorm.
Dan kan een hogere rivierafvoer de dijkring
nog steeds passeren. Om dat te bereiken zijn
extra beschermingsmaatregelen nodig.

Baan en Klijn® hebben duidelijk gemaake,
dat de cconomisch optimale veiligheidsnorm
van een laaggelegen dijkring langs cen rivier
stringenter moet worden [hoger bescher-
mingsniveau) als:

»  crsprakeis van economische groei (en
bevolkingsgroet);

* degevoelsschade bij overstroming wordt
meegenomen bij de kosten-baten afwe-
ging. De gevoelsschade is gekoppeld aan
stress en gevoel van onbehagen als gevolg
van de overstroming. In hoog entwikkelde
samenlevingen als de Nederlandse hechten
burgers aan welzijn en comfort en daarom
worden stress en ongemakken sterk nega-
tief gewaardeerd. Evacuatie draagt in ster-
ke mate bij aan de gevoelsschade;

Afb. z: Mogelijk verloop van de overstromingsschade met de pickafvoer.
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* dekosten van beschermingsmaatregelen,
zoals dijkversterking, door technologische
ontwikkeling afnemen.

Voorts komen Jonkman e.a.3) tot de conclu-
sie dat rekening houden met onzekerheden in
de raming van de economische schade en in de
geschatte kans op overstroming leidt tot een
substantiéle verhoging van de economisch
optimale veiligheidsnorm. Bij de kosten-
batenanalyse kan rekening worden gehouden

met al deze effecten.

Van theorie naar werkelijkheid
Verschillende aspecten bemoetlijken de

vertaling van de resultaten van de kosten-

batenanalyse naar de prakeijk en het vaststel-
len van breed gedragen veiligheidsnormen:

*  Eenrivier stroomt. Als een extreme afvoer-
golf Nederland bereikt, is bij een uniform
veiligheidsniveau de kans op overstroming
van bovenstroomse dijkringen het grootst.
Overstromingen bovenstrooms hebben
wel effect op de waterstanden en veiligheid
benedenstrooms, maar het omgekeerde
geldt niet. Bij de kosten-batenanalyse van
deze bovenstrooms gelegen dijkringen
kunnen we met dit aspect rekening hou-
den door de schadevermindering in andere
dijkringen als baten mee te nemen;

«  Verdeling van lasten en lusten. Het over-
stromen van dijkringen met een lagere
veiligheidsnorm draagt bij aan de bescher-
ming van andere dijkringen. De dijkrin-
gen die als eerste onder water lopen dragen
dus de grootste lasten, terwijl de lusten bij
de andere dijkringen terechtkomen. Dat1s
onrechtvaardig. Compensatic van de bena-
deelden door de bevoordeelden is daarom
gewenst. Dat moeten we ruim zien. Zo
moct welzijn en comfort (gevoelsschade)
erbij betrokken worden. Met een ruime
compensatie kunnen we bereiken dat het
NIMBY-eftect (Not In My Back Yard) over-
gaat in AIMBY (Allowed In My Back Yard).



Voorts constateren we dat de vast te stellen
kans op overstroming cen grote onzekerheids-
marge kent. Dat geldt ook voor de bepaling
van de overstromingsschade. Deze grote onze-
kerheidsmarges hebben gevolgen voor de
betrouwbaarheid van de uitkomsten van de
kosten-batenanalyses. Onvoldoende betrouw-
baarheid kan het verkrijgen van maatschappe-
lijk draagvlak voor cen aanpassing van het
normstelsel bemocilijken.

Discussie

Aan de normen voor regionale waterover-
last is lang gewerke en het proces tot volledige
verankering in de waterschapsprakeijk is nog
niet afgerond. De filosofie - het beschermings-
niveau c.q de veiligheidsnorm baseren op de
omvang van de potentiéle schade - is in princi-
pe ook tocpasbaar voor overstroming van dij-
kringen langs rivieren. Hierbij wordt er in eer-
ste instantie van uitgegaan dat slachtoffers
door verdrinking kunnen worden voorkémen
door tijdige evacuatic. Uiteindelijk speelt van-
zelfsprekend ook de kans op slachtoffers een rol
in een eventuele normdifferentiatie. Deze kans
is immers duidelijk verschillend per dijkring.

Voor laaggelegen gebieden langs de boven-

rivieren wordt nu een uniforme veiligheids-
norm gehanteerd. Dit kan betekenen dat bij
extreme afvoeren overstroming van cen grote
en dichtbevolkte dijkring eerder optreedt dan
van relatief dunbevolkt gebied. De overstro-
ming is ongecontroleerd. Door het aanwijzen
van noodoverloopgebieden wil men ongecon-
troleerde overstromingen veorkomen. Maar
het aanwijzen van enkele noodoverloopgebie-
den biedt geen absolute zekerheid dat verder
geen overstremingen kunnen plaatsvinden.

Een stelsel van veiligheidsnormen geba-
scerd op economische overwegingen, waarbi
ook de gevoelsschade wordt meegenomen, is
helder en begrijpelijk. De normen zijn eendui-
dig te bepalen, net zoals dat bij de basisnor-
men voor regionale wateroverlast het geval is.

Het feitelijk realiseren van normdifferen-
tiatie is dan een volgende stap. Het advies van
de Commuissic Noodoverloopgebieden seelt een
actieve sturing voor door gebieden via inlaat-
werken te inunderen. Alternacieven zijn moge-
lijk door de taakstelling voor rivierverruiming
en dijkversterking af te stemmen op de veilig-
heidsnormen per dijkring. Hierbij zullen voor
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individuele dijkringen dan niet alleen mini-
male beschermingsniveaus moeten gelden

maar ook maximale. €
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