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OVERSTROMING

Nuchter omgaan met
overstromingsrisico’s?

Over overstromingstistco’s verschijnen veel artikelen en rapporten. H,O draagt hieraan bij met voor-
o) I C

al een technisch-wetenschappelijke onéntatie. In dit artikel belicht Paul Baan van WLDelft Hydrau-

lics het risico op overstroming aan de hand van recente literatuur eens van een andere kant. Hoe erva-

ren burgers het risico van overstroming en hoe is de situatie in Nederland vergeleken met die in

andere landen? Communicatie over risico’s en de wenselijkheid van schadevergoedingen komen ook

aan de orde.

De keuze van toelaatbare risiconiveaus
en de mate van differentiatie daarin is een
bij uitstek politicke aangelegenheid. Risico’s
kunnen met elkaar worden vergeleken op
basis van kans maal effect. Daarna kan aan
de hand van een kosteneffectiviteitsanalyse
(hoeveel risicoreductie tegen hoeveel geld)
op nuchtere wijze worden vastgesteld of risi-
co-euro’s goed worden besteed. Maar dic
betreft slechts enkele aspecten van risico die
het oordeel van de burger over de aanvaard-
baarheid ervan kunnen bepalen. Vaak geven
meer kwalitatieve aspecten de doorslag,
zoals de mate van (vermeende) vrijwillig-
heid, billijkheid, beheersbaarheid en te
behalen voordelen’. Mensen baseren hun
oordeel ook op hun gevoelens. Als mensen
een activiteit aantrekkelijk vinden, onder-
schatten zij het risico en overschatten ze de
voordelen, en omgekeerd®.

Aan menselijk handelen, nacuurproces-
sen en aan combinaties van beide zijn onver-
mijdelijk risico’s verbonden. Risico’s zijn een
integraal onderdeel van het leven. Dankzij
de technologische ontwikkelingen zijn de
risico’s op grotere en kleinere (ook tersluiks
verlopende) rampen in de laatste ceuw sterk
verminderd. Dat blijkt onder meer uit een
verbeterde gezondheid en hogere levensver-
wachting. Technologische vernieuwingen
om risico’s te verkleinen leveren echter nieu-
we risico’s op. Die zijn meestal wel kleiner,
maar ze krijgen veel aandache®. Dit gelde ook
voor de kans op overstromingen. Dit risico Is
de afgelopen eeuw sterk verminderd door de
dijken langs rivieren over grote lengte te ver-
hogen en te versterken. Het (rest)risico krijgt
echter nog steeds veel aandache. Dat blijke
onder meer uit onderzoek naar het aanwij-
zen en inzetten van noodoverloopgebieden
in situaties waarbij maatgevende hoogwa-
terstanden in het rivierengebied worden

overschreden®.

Burgers in Nederland willen in toe-
nemende mate zelf kunnen bepalen welke
tisico’s zij nemen. Zij eisen echter wel van de
overheid absolute bescherming tegen niet-
zelfverkozen risico’s. Vanuit een calculerend
perspectief rekenen burgers er ook op dat
deze bescherming wordt gerealiseerd vanuit
de belastinggelden. In die zin sluiten bur-
gers in hun eigen beleving een soort verzeke-
ring af’. Bj overstromingen gaat het duide-
lijk niet om zelfgekozen risico’s. Burgers in
dijkringen langs rivieren verwachten daar-
om absolute bescherming en rivierdijken
moeten die bescherming bieden. Over het
risico van overstroming maakt men zich
maar weinig zorgen®. Milieupsychologen
spreken in dit verband wel van het crisis-
effect en het rivierdijkeffect’.

Wat betreft het eerste effect, mensen
leven bij de waan van de dag en blijken
betrekkelijk kort van memorie te zijn. Kort
na een (bijna) overstroming wordt het risico

op overstroming vaak overschac. In de loop
van de tijd ebt het gevoel van bezorgdheid
geleidelijk aan weer weg. Na enkele jaren
wordt het risico weer onderschat.

Bij het tweede effect gaat het om het
vaak onbegrensde vertrouwen dat mensen
hebben in technische werken die hen
beschermen. Zij leven onbekommerd achter
rivierdijken. De overheid waakt over hun
veiligheid en de mensen vertrouwen daarop.
Daardoor is er binnen dijkringen in Neder-
land geen behoefte om te anticiperen op een
mogelijke overstroming. De zelfredzaam-
heid bij overstromingen is dan ook klein.

Omdat burgers en bedrijven in dijkrin-
gen langs rivieren niet voorbereid zijn op
overstromingen en er geen ervaring mee
hebben, zijn zij bevreesd voor de gevolgen
van een overstroming. Bewoners in uiter-
waarden zijn meer vertrouwd met hoogwa-
ter, weten zichzelf beter te redden en voelen
zich minder bedreigd®.

Vergroten van het risicobewustzijn en de
zelfredzaamheid kan een belangrijke bijdra-
ge leveren aan het verminderen van het
gevoel van dreiging dat uitgaat van hoogwa-
ters en overstromingern. Burgers dic ade-
quaat op ecn OVEIStIOmingsramp weten te
reageren, kunnen beter omgaan met de psy-
chologische gevolgen. De ramp wordt in
zekere mate beheersbaar en daardoor wordt
het rivierengebied sociaal en economisch
minder kwetsbaar®.

Ongecontroleerd overstromen en
doelbewust inunderen

Onderscheid is te maken in drie soorten
maatschappelijke risico’s als gevolg van
extreme gebeurtenissen': grillen van de
natuur (overstroming, aardbeving, storm),
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technisch of menselijk falen (onder meer bij
industrie, kerncentrale) en terrorisme,

Natuurrampen blijven minder lang in
het collectieve geheugen hangen en worden
minder beangstigend gevonden dan rampen
die het gevolg zijn van menselijk handelen
(de andere twee maatschappelijke risico’s)".
Uit interviews blijkt dat de helft van de
mensen overstromingen toeschrijft aan
natuurlijke oorzaken. De andere helft ziet
menselijk handelen als oorzaak®. Bij doelbe-
wust inunderen verandert dit: het wordt een
overduidelijk door mensen veroorzaakee
ramp. Dat heeft gevolgen voor de perceptie
en acceptatie van het risico. De bewoners van
het inundatiegebied ervaren de overstro-
ming in sterkere mate als onvryjwillig. Ze
vinden de verdeling van risico’s en voordelen
al snel onbillijk. Het maatschappelijke nut
van de inundatie (de voordelen] kan in twij-
fel worden getrokken. En tenslotte ontstaat
gemakkelijk wantrouwen ten opzichte van
de deskundigen en de overheid.

Ook mag verwacht worden dat inunda-
tie veel aandache zal krijgen in de media. Dit
alles leidt ertoe dat de betrokkenen inunde-
ren als meer bedreigend zien dan een onge-
controleerde overstroming. De acceptatie
wordt daardoor minder.

Veiligheidsbeleid in Nederland

en elders
Vergelijking van het Nederlandse veilig-

heidsbeleid inzake overstromingen met dat

van andere landen laat interessante overeen-

komsten en verschillen zien'":

®  MetDuitsland en Zwitserland heeft
Nederland gemeen dat de bevolking van
de overheid absolute bescherming eist
tegen ongewenste risico’s. De zelfred-
zaambheid van de bevolking byj rampen is
klein in deze landen. Binnen elk van de
drie landen gaan stemmen op om te ver-
schuiven van een puur technische
bescherming naar een risicobewuste en
duurzame maatschappij met een grotere
mate van zelfredzaamheid. Het Verenigd
Koninkrijk en de Verenigde Staten zetten
nu al volop in op de eigen verantwoorde-
lijkheid en zelfredzaamheid van burgers;

® Het beschermingsniveau tegen overstro-
ming 1s in Nederland hoger dan in ande-
re ontwikkelde landen (minder kans op
overstroming). Bovendien is het bescher-
mingsniveau langs de rivieren in
Nederland op papier uniform. In andere
landen is het niveau duidelijk gediffe-
rentieerd. Steden worden meestal beter
beschermd dan landelijk gebied met
weinig bebouwing;

® Nederland richt zich bij het beheersen
van overstromingsrisico’s vrijwel uit-
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sluitend op het beperken van de kansen.
Andere landen besteden juist veel aan-
dachtaan het beperken van de overstro-
mingsschade (rampbeheersing). Neder-
land heeft (tot voor kort) steeds ingezet
op beschermen met dijken. Andere lan-
den als Frankrijk, Hongarije, Itali¢ en de
Verenigde Staten beschikken over een
breder scala aan beschermings- en noed-
maatregelen, zoals retentiegebieden,
noodoverloopgebieden (Hongarije) en
groene rivicren;

Nederland en Duitsland beschikken niet
over de wettelijke instrumenten om bin-
nendijks maatregelen te nemen op het
gebied van de ruimtelijke ordening om
de (groei van de) overstromingsschade te
beperken;

Nederland heeft met Zwitserland
gemeen dat het bruikbare grondopper-
vlak per inwoner relatief klein 1s. Daar-
om worden gebieden in gebruik geno-
men en ontwikkeld die beter
gereserveerd zouden kunnen worden om
rampen te beheersen. Bij het ontwikke-
len en implementeren van duurzame
oplossingen loopt men daardoor vaak
achter de feiten aan en moet de overheid
noodgedwongen teruggrijpen op dure
technologische oplossingen;

Net als Duitsland heeft Nederland geen
schadevergoedingsregeling voor over-
stromingsschade. Ook is het in Neder-
land niet mogelijk om je daar tegen te
verzekeren. Andere landen als bijvoor-
beeld Frankrijk (na officiéle erkenning
als natuurramp), Hongarije (vergoeding
van schade bij inundatie), en de Verenig-
de Staten verzekering met voorwaarden)

hebben dat wel.

Op het gebied van water keren heeft
Nederland altijd zijn mannetje/vrouwge
gestaan, maar op het gebied van water behe-
ren kan Nederland nog veel leren van bui-
tenlandse ervaringen. Een risicobewuste en
duurzame maatschappyj betekent niet alleen
blijvende aandacht voor ramppreventie
maar ook voor rampbeheersing (beperken
van de overstromingsschade) en zelfred-
zaamheid van burgers. Ruimtelijke orde-
ning en schadevergoedingsregelingen bie-
den instrumenten daarvoor.

Communicatie en rol van de
overheid

Risicocommunicatie moet aan hoge
etsen voldoen. Mensen gaan selectief om met
informatie, ze nemen op wat voor hen rele-
vant is en wat past bij hun beeld van de wer-
kelijkheid. Eerdere ervaringen spelen een
belangrijke rol. Dat betekent dat mensen byj
een dreigende overstroming niet altijd zo
zullen reageren als de overheid verwacht of
graag zou zien. Zo blijkt het moeilijk om
1edercen (ook enwilligen) tijdig uit bedreig-
de gebieden te krijgen™.

Aan technisch-wetenschappelijke infor-
matie over kansen en gevolgen van overstro-
ming bestaat weinig behoefte. Die levert
slechts verwarring en achterdocht op. Bur-
gers hebben behoefte aan voor hen begrijpe-
lijke taal en willen dat rekening wordt
gehouden met hun gevoelens™. Ook moet de
overheid duidelijk zijn over de onzekerhe-
den’.

Een kans op overstroming van 1/1250 per
jaar zegt de burger niets. Bovendien begrij-
pen mensen kansen in de vorm van frequen-
ties minder goed dan percentages waar-
schijnlijkheid”. Daarbij komt dat burgers

een positieve formulering bij een risico (bij-



voorbeeld aantal overlevenden) minder
angstwekkend vinden dan een negatieve for-
mulering (aantal doden)™.

Positief formuleren van overstromings-
risica’s en uitdrukken van het risico in per-
centages waarschijnlijkheid leidt tot een
weergave in de vorm van een percentage vei-
ligheid of bescherming. Met een bovengrens
van de kans op overstroming van 1/500 per
jaar langs de rivieren (de kans van 1/1250 per
Jaar heeft een grote onzekerheidsmarge)
komt het beschermingsniveau uit op 99,8
procent per jaar. De weergave van het risico
in deze vorm heeft meer psychologische
voordelen. Zo maake het duidelijk dat de vei-
ligheid geen 100 procent is en dat nog steeds
sprake is van een (rest|risico. En voorts blijkt
dat [vaak kostbare) maatregelen om de vei-
ligheid te verhogen slechts tot een geringe
veiligheidsverbetering kunnen leiden.

Bij plannen tot het aanwijzen van inun-
datiegebieden (retentie- of noodoverloopge-
bieden) is de acceptatic van burgers en
bedrijven sterk athankelijk van het vertrou-
wen in de experts en de overheid. Om accep-
tatie en maatschappelijk draagvlak te verkrij-
gen 1s interactie nodig in het gehele
beleidstraject van probleemverkenning tot
besluitvorming. Momenteel heerst bij de
bewoners van de potentiéle inundatiegebie-
den een groot wantrouwen tegenover de
overheid. De communicatie tussen overheid
en betrokken burgers wordt voorts bemoei-
lijkt doordat overheid en burgers geneigd
zijn te reageren vanuit verschillende psycho-
logische posities. De overheid benadert de
risico’s rationeel-analytisch [bewust] en
bewoners doen dat meer gevoelsmatig (onbe-
wust) mede op basis van hun ervaring*>.
Dat schept een spanningsveld. Byj leken heett
het gevoel een directe invloed op het oordeel;
het oordeel is niet eenvoudigweg een uit-
komst van een analytische evaluatie®.

Schadevergoeding

Bij doelbewust inunderen zijn goede en
ruimhartige schadevergoedingsregelingen
nodig". Ruimhartige schadevergoedingsre-
gelingen zullen bijdragen aan het verminde-
ren van de maatschappelijke weerstanden
(het NIMBY-effect) bij het aanwijzen van
inundatiegebieden. Ruimhartig houdr in
dat de vergoeding niet beperke blijft tot de
materiéle schade. Ook immateriéle schade
moet vergoed worden.

Ook bij ongecontroleerde overstromin-
gen is duidelijkheid gewenst over schadever-
goedingen. De financiéle zekerheid die daar-
mee wordt bereikt, vermindert de
(emotionele) spanning bij burgers in geval
van hoogwater. Daardoor zijn de bewoners
beter opgewassen tegen een overstroming en
de gevolgen daarvan''. Daarbij komt dat de
gemiddelde burger het als onbillijk ervaart
om gevolgen te moeten dragen die men niet
door eigen toedoen of schuld heeft opgeroe-
pen’.

Serieus

De overheid moet nuchter omgaan met
risico’s. Analyses van kansen en gevolgen en
van de effectiviteit van maatregelen zijn
nodig om de beheersing van verschillende
risico’s tegen elkaar te kunnen afwegen.
Maar dat is niet genoeg. De overheid moet de
behoeften van de bevolking (schadevergoe-
ding) en gevoelens die bij hen leven ook seri-
cus nemen. Daarover communiceren met de
bevolking als onderdeel van de burgerparti-
cipatie geeft inzicht en biedt de overheid
mogelijkheden om een breed gedragen aan-
pak te ontwikkelen voor de beheersing van
(overstromings)risico’s. @

P.Baan
(WLDelft Hydraulics)
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