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Voorwoord

Directie Zeeland (DZL) staat voor de taak een inte-
graal beheer te voeren over de Westerschelde.
Belangen van veiligheid tegen overstromen, natuur,
scheepvaart, industrie en andere menselijke activitei-
ten moeten tegen elkaar worden afgewogen. Daarvoor
is kennis nodig over de toestand van het systeem en de
effecten van menselijk handelen daarop. DZL heeft
daarom het RIKZ gevraagd om een onderzoek uit te
voeren naar de samenhang tussen hydrodynamiek,
morfologie en ecologie op zo’n wijze dat DZL beter in
staat wordt gesteld vragen op het gebied van veiligheid,
natuurlijkheid en toegankelijkheid in samenhang te
beantwoorden.

RIKZ voert dit onderzoek onder andere uit binnen het
project Zeekennis. Voor beantwoording van de vragen
van DZL worden binnen Zeekennis voorspellende
modellen van hydrodynamiek, morfologie en ecologie
(bodemdieren en toppredatoren: vissen, steltlopers,
zeezoogdieren) verbeterd of nieuw ontwikkeld. Voor de
afstemming van producten op de vragen is het nodig
dat de output van de modellen wordt gepresenteerd in
beleidsrelevante termen. Die termen of beoordelings-
criteria gebruikt de beheerder om tot een afweging te
komen tussen de verschillende belangen die spelen rond
de Westerschelde.

In dit rapport worden de resultaten gepresenteerd van
een verkenning om tot zo’n set beoordelingscriteria te
komen. Beoordelingscriteria en bijbehorende normen
vormen gezamenlijk een beoordelingskader. Het ontwer-
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pen van een beoordelingskader en een daaraan verbon-
den “beslissing ondersteunend systeem” betekent het vin-
den van een goede balans tussen het streven naar volle-
digheid en bruikbaarheid in de praktijk. Die balans kan
alleen tot stand komen door een interactieve aanpak met
inbreng van zowel onderzoekers, de beheerder als direct
belanghebbenden. In dit rapport wordt de kennis op een
rij gezet die nodig is om de benodigde discussies goed te
kunnen voeren. Het rapport bevat een beschrijving van
de toestand en het gebruik van het systeem, van beleids-
doelen en van elders ontwikkelde beoordelingskaders.
Op basis hiervan wordt een voorzet gegeven voor een
beoordelingskader voor de Westerschelde.

De Westerschelde staat aan het begin van een cruciale
periode. De komende jaren wordt de Kaderrichtlijn
Water geimplementeerd en worden een strategische
milieu-effectrapportage en een maatschappelijke kos-
tenbatenanalyse uitgevoerd voor een aantal alternatieve
scenario’s voor de verruiming van de vaargeul van de
Westerschelde. Beoordelingscriteria spelen in beide
gevallen een centrale rol. We hopen dat dit rapport aan
deze trajecten een bijdrage kan leveren.

We danken Rick Hoeksema, Hans van Pagee en Harm
Verbeek (RIKZ) voor hun bijdrage aan de inleidende
discussies en Ben de Winder, Jon Coossen (DZL),

Bas Hoogeboom, Jan Mulder en Saa Kabuta (RIKZ)
voor het becommentariéren van eerdere versies van dit
rapport.

Jaap Graveland
Birgit Dauwe
Bart Kornman
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Samenvatting
en conclusies

Dit rapport presenteert de resultaten van een verken-
nend onderzoek naar een set beoordelingscriteria die
kan worden gebruikt bij het beantwoorden van beleids-
en beheersvragen rond de Westerschelde. Het onder-
zoek maakt deel uit van het project Zeekennis, een ken-
nisontwikkelingsproject dat RIKZ uitvoert in opdracht
van directie Zeeland.

Beoordelingscriteria zijn graadmeters die de toestand
van het natuurlijke systeem en van de gebruiksfuncties
samenvatten in voor het beheer en beleid relevante ter-
men. De beheerder kan worden voorgesteld als een
piloot. Aan de hand van de uitslagen van een groot aan-
tal meters (beoordelingscriteria) komt hij tot een
besluit. Het onderzoek had als doel te komen tot een
eerste selectie van meters en een globale inrichting van
de cockpit: belangrijke meters onder handbereik, aan-
vullende meters verder weg.

Het onderzoek richtte zich met name op de drie door
het beleid als prioritair aangemerkte aspecten van de
Westerschelde: veiligheid voor overstroming, toeganke-
lijkheid van de Scheldehavens en natuurlijkheid. Bij
natuurlijkheid concentreert het rapport zich op de fysi-
sche kant van het systeem: de chemische waterkwaliteit
en productiviteit vallen er om een aantal praktische
redenen buiten.

Voor het afleiden van beoordelingscriteria werden
inventarisaties uitgevoerd van:
+ de ecologische toestand van de Westerschelde en van

het gebruik van het natuurlijke systeem;

+ de beleidsdoelen en wijze waarop die zijn verwoord;

+ elders ontwikkelde beoordelingskaders voor natuur en
water;

« selectiecriteria (mate van betrouwbaarheid, meetbaar-
heid e.a.) die nuttig zijn uit een aantal alternatieve
beoordelingscriteria de beste te kiezen.

De beschrijving van de ecologische toestand gaat in op

de knelpunten in het huidige functioneren door toe-
doen van de mens en op de ‘goods & services’ die een
natuurlijk functionerend estuarium de mens kan bie-
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den. Deze benadering is ook gevolgd voor het opstellen
van de Lange Termijnvisie Schelde-estuarium (LTV),
het belangrijkste stuk voor toekomstig beleid en beheer.

De beleidsdoelen worden beschreven aan de hand van
het streefbeeld en de ontwikkelingsschetsen uit de LTV,
het beleidsplan Westerschelde en de sectorale wetgeving
op het gebied van veiligheid, toegankelijkheid, zandwin-
ning, natuurlijkheid en visserij. Bij natuurlijkheid wer-
den alleen de Europese Richtlijnen behandeld. De
Kaderrichtlijn Water (KRW) is hierbij van speciaal
belang. De KRW bevat richtlijnen voor het formuleren
van doelstellingen voor de Westerschelde, maar ook
richtlijnen voor het ontwikkelen van beoordelingscrite-
ria om de realisatie van die doelen te toetsen.

Conclusies met betrekking tot de beleidskaders

1. De Europese richtlijnen - Vogelrichtlijn (VRL),
Habitatrichtlijn (HRL) en KRW - zijn veel dwingen-
der dan de nationale beleidskaders.

2. De beleidsdoelen met betrekking tot veiligheid en
toegankelijkheid zijn eenduidig en laten zich daar-
door relatief goed vertalen in een overzichtelijke set
beoordelingscriteria.

3. De beleidsdoelen voor natuurlijkheid zijn veel diver-
ser, en vaak alleen kwalitatief omschreven. Het aflei-
den van beoordelingscriteria vergt daardoor een veel
grotere inspanning.

4. Binnen natuurlijkheid neemt de concreetheid van de
doelen af in volgorde soorten, (welke soorten, welke
aantallen) habitats (type, areaal), processen (behoud
natuurlijke dynamiek, veerkracht).

5. De KRW geeft alleen richtlijnen voor beoordelings-
criteria en doelen. Deze richtlijnen moeten nog wor-
den geconcretiseerd. Die concretisering zal sturend
zijn voor een deel van het beoordelingskader.

Conclusies met betrekking tot elders gebruikte

beoordelingskaders

1. De algemeen binnen Rijkswaterstaat gebruikte inde-
ling van natuurlijkheid in processen, patronen en
soorten is ook goed bruikbaar voor beoordelingscri-
teria.

2. Beoordelingscriteria voor soorten en patronen domi-
neren, beoordelingscriteria voor processen zijn er
veel minder, terwijl herstel van processen wel een
hoofddoel is in het waterbeleid, en zeker ook in het
beleid voor de Westerschelde.
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3. Bij processen bestaan de beoordelingscriteria door-
gaans uit zogenaamde responscriteria, dus uit criteria
voor gevolgen van die processen. Een voorbeeld is
het aantal kortsluitgeulen. Voor het beheer zijn juist
criteria relevant die het vermogen van het systeem
aangeven om die kortsluitgeulen te laten ontstaan, en
niet alleen het aantal kortsluitgeulen zelf.

4. Het afleiden van beoordelingscriteria voor deze stu-
rende fysische processen, die direct inzicht geven in
beheersopties, verkeert nog in de verkenningsfase.

Er ligt een voorstel waarvan de bruikbaarheid moet
worden getest.

5. Het project Graadmeterontwikkeling Noordzee
GONTZ laat zien dat het afleiden van die criteria van-
uit het systeem zelf (bottom-up), en dus niet vanuit
het beleid, als nadeel heeft dat er geen beoordeling
uit kan volgen. Immers, er zijn geen beleidsdoelen
(dus: normen) voor deze criteria. Geschikte normen,
bijvoorbeeld waarden waar bij overschrijding het sys-
teem uit evenwicht raakt, moeten nog door onder-
zoek vastgesteld worden.

6. Er moet goed worden nagedacht over de mate van
detaillering van beoordelingskader. Een gedetailleerd
beoordelingskader kan onhanteerbaar worden en tot
verlies aan draagvlak leiden bij belanghebbenden,
omdat ze het niet begrijpen.

7. Een goed werkend beoordelingskader ontstaat alleen
door samenspraak van beheerders, onderzoekers en
belanghebbenden.

Aan de hand van de inventarisaties van de toestand van
de Westerschelde, het beleid en andere beoordelingska-
ders wordt een voorstel voor een set beoordelingscrite-
ria gegeven. Het voorstel heeft nog het karakter van een
opsomming. Er is nog niet gebruik gemaakt van de
selectiecriteria die kunnen worden toegepast op deze
beoordelingscriteria. Deze selectiecriteria zullen wel
worden ingezet in een vervolgfase, als het voorstel voor
beoordelingscriteria in overleg met de beheerder verder
wordt uitgewerkt.
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Goede beoordelingscriteria met de bijbehorende normen helpen

bij het voorkomen van onjuiste beslissingen. Jan van den Broeke.

Voor veiligheid worden naast het veiligheidscriterium
(zie begrippenlijst) ook de hoogte van de getijgolf in de
Schelde en de beschermende werking van schorren en
slikken en het meergeulenstelsel als beoordelingscriteria
voorgesteld. Voor toegankelijkheid worden naast diepte
ondermeer bochtstraal en mate van zijstroming als cri-
teria voorgesteld. Daarnaast zijn criteria opgenomen die
betrekking hebben op de hoeveelheid baggerspecie die
volgens het beleid in de nevengeulen en in de monding
kan worden gestort en de hoeveelheid onderhoudsbag-
gerwerk waar ook een limiet voor geldt.

Geschikte beoordelingscriteria voor natuurlijkheid zijn
de aantallen individuen of hectares van kwalificerende
soorten en habitats voor VRL en HRL. Bij de patronen
worden naast plaatoppervlak ook vorm van de dwars-
doorsnede van de platen en sedimentsamenstelling
voorgesteld, in verband met het mogelijke belang hier-
van voor vogelsoorten die kwalificeren voor de VRL.
Voor fysische processen worden ondermeer het voor-
komen van eb- en vloedgeulen, het estuariumgetal
(verhouding tussen zoetwatertoevoer en getijdebiet) en
de potentie voor slik- en schorvorming (beoordelings-
criterium nog te ontwikkelen) als beoordelingscriteria
voorgesteld. Daarnaast zullen beoordelingscriteria zoals
die vereist zijn vanuit de KRW onderdeel moeten uit-
maken van een beoordelingskader.

De lijst beoordelingscriteria kan als basis dienen voor
overleg tussen beheerders, onderzoekers en ‘stake holders’
over een beoordelingskader voor de Westerschelde.
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1 INLEIDING

1.1 DOEL VAN BEOORDELINGSCRITERIA:
INTERFACE TUSSEN SYSTEEMKENNIS EN BELEID

Directie Zeeland (DZL) staat voor de taak een integraal
beheer te voeren over de Westerschelde. Belangen van
veiligheid tegen overstromen, natuur, scheepvaart,
industrie en andere menselijke activiteiten moeten tegen
elkaar worden afgewogen. Deze afweging dient te vol-
doen aan de eisen die diverse beleidskaders daar aan
stellen. Vanwege de grote belangen en de mondigheid
van de betrokkenen dient deze afweging zorgvuldig en
transparant te zijn.

Om deze afweging goed te kunnen maken heeft DZL
informatie over de Westerschelde nodig. Deze infor-
matie dient alle fasen in de beleids- en beheerscyclus te
kunnen bedienen: signaleren van veranderingen,
verkennen/voorspellen van effecten van voorgenomen
maatregelen en evalueren van uitgevoerde maatregelen.

De informatie moet aan de volgende eisen voldoen.

1. Karakterisering van de toestand van systeem
(natuurlijkheid, gebruiksfuncties) in relatie tot
ingrepen, beheer;

2. in voor beleid en beheer relevante termen;

3. in compacte vorm (=> compressie, selectie).

Er is dus een overzichtelijke set beoordelingscriteria
nodig die gezamenlijk de voor besluitvorming meest
relevante informatie bevatten. De diepte tijdens laag-
water bij springtij, of het totaal aantal Drieteenstrand-
lopers in de Westerschelde zouden zulke criteria kun-
nen zijn.

Zeekennis is een project waarbinnen toegepast onder-
zoek wordt gedaan aan morfologie, waterbeweging en
ecologie waarvan de resultaten de beheerder moeten
ondersteunen bij het beheer van de Westerschelde
(Hoeksema et al. 2002).

Figuur 1-1 geeft een overzicht van de opzet van het
project.

Vissen Zeezoogdieren Vogels
1t 4 1
Voedsel
Habtat bodemfauna
T Habitat
|
Waterbeweging ===  Zandtransport — =) morfologie
1 |
Zeespiegelstijging Geologie Zandwinning  Baggeren/storten

Figuur 1-1. Integrale onderzoeksopzet binnen Zeekennis. De cijfers verwijzen naar de drie werkgroepen (kennisclusters) die binnen Zeekennis

werken: Morfologie-Waterbeweging-Zandtransport, Bodemfauna en Vogels-Vissen-Zeezoogdieren.

Waardering voor de Westerschelde
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Ondersteuning besluitvorming: overzicht samenhang
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referentiekader 2.8
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Figuur 1-2. Produktschema van Zeekennis . Dit rapport heeft betrekking op het onderdelen beoordelingscriteria en doorwerking. De nummers

verwijzen naar producten/deelprojecten van Zeekennis (Hoeksema et al. 2002).

De centrale doelstelling van Zeekennis is:

Het leveren van kennis op het gebied van hydro-dynamica,
morfologie en ecologie, en de samenhang daartussen, die
nodig is om vragen van Directie Zeeland op het gebied van
goederen en diensten van het Schelde-estuarium (met name
t.a.v. Veiligheid, Toegankelijkheid en Natuurlijkheid) te
kunnen beantwoorden.

Met de resultaten van Zeekennis worden modellen en
GIS-instrumenten ontwikkeld en verbeterd voor het
voorspellen en visualiseren van effecten van menselijk
handelen en beheer op de toestand van de Wester-
schelde, in het bijzonder veiligheid, toegankelijkheid en
natuurlijkheid. Het met behulp van Zeekennis
ontwikkelde voorspellingsinstrumentarium kan allerlei
output leveren, voor allerlei soorten schepen en vogels
en voor allerlei arealen, processen en dieptes.
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Voor het beleid is echter specifieke output van belang:
de diepte waarbij containerschepen getij-onathankelijk
de haven van Antwerpen kunnen bereiken, criteria voor
procesbeschrijvingen zoals voorgeschreven door de
Kaderrichtlijn Water, aantallen en hectares van voor
EU-richtlijnen kwalificerende soorten en arealen jong
schor.

Het doel van het onderdeel ‘Beoordelingscriteria’ binnen
Zeekennis is het ontwikkelen van een beoordelingskader (een set
beoordelingscriteria en normen/referenties) aan de hand waarvan
DZL de toestand van de Westerschelde kan beoordelen ten aanzien
van toegankelijkheid, veiligheid, natuur en andere functies (in het
vervolg aspecten genoemd). Aan de hand van deze criteria moet
DZL effecten van alternatieve ingrepen kunnen vergelijken en
beoordelen.
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Het nadenken over geschikte beoordelingscriteria werkt
sturend op de kennis- en methodiekontwikkeling bin-
nen Zeekennis. Als resultaten van discussies hierover
binnen Zeekennis zijn in aanvulling op de oorspronke-
lijke ‘eind’producten van Zeekennis een serie nieuwe
producten gedefinieerd. Het betreft de drie bovenste
lagen in het productschema van Zeekennis (figuur 1-2).
Dit nadenken over de output, over beoordelingscriteria
vergroot uiteraard de bruikbaarheid van de resultaten.
Een belangrijke spin off is verder dat het sturend werkt
voor het onderzoek in de drie kennisclusters binnen
Zeekennis: Morfologie-Waterbeweging-Zandtransport,
Bodemfauna en Vogels-Vissen-Zeezoogdieren.

1.2 BEOORDELINGSCRITERIA EN NORMEN

De piloot in de cockpit

Bij al die abstracte begrippen helpt het beeld van de piloot in zijn
cockpit. De beheerder is uiteraard de piloot. Een landing komt
overeen met een belangrijk besluit. Aan de hand van de uitslagen
van een groot aantal meters (beoordelingscriteria) moet de piloot
komen tot een juiste afweging. Zaken als oliedruk, temperatuur en
hellingshoek vormen de beoordelingscriteria. Om oververhitting,
motoruitval of instabiliteit te voorkomen staan er normen
(grenswaarden) op die meters, waar de wijzer niet overheen mag
gaan. De ene meter is belangrijker dan de andere, enz. Een piloot
komt tot beslissingen deels op grond van vaste beslissingsregels
(met een voorgeschreven weging van het relatieve belang van al die
meters), deels door communicatie met anderen en deels door
gevoel en ervaring. Met het voor de Westerschelde te ontwikkelen
beoordelingskader gaan we een cockpit inrichten: welke meters
komen er in, welke zetten we onder handbereik, welke wat verder
weg, waar begint het rode bereik van een meter en hoe houden de
meters met elkaar verband?

Voor beoordeling en besluitvorming, bijvoorbeeld
over een maatregel zoals verdieping van de vaargeul,
is een losse set beoordelingscriteria niet voldoende.
Het voorbeeld van de piloot en de cockpit geeft aan
dat er ook normen en referenties nodig zijn en dat
sommige beoordelingscriteria zwaarder wegen dan
andere. Voor goede besluitvorming is naast een set
beoordelingscriteria al met al de volgende informatie
nodig.

Waardering voor de Westerschelde

1. Referenties en of normen die een daadwerkelijk
oordeel mogelijk maken over de waarde die een
bepaald beoordelingscriterium aanneemt: bij welke
waarde van het beoordelingscriterium ontstaat een
voor het beleid onacceptabele situatie (§ 2.3.5).

Deze informatie geeft zicht op de doorwerking van
ingrepen en beheer op de toestand van de Wester-
schelde en van de diverse gebruiksfuncties (een na
bovenste niveau in figuur 1-2)

2. Inzicht in de samenhang tussen de beoordelings-
criteria: hoe beinvloedt de waarde van beoor-
delingscriterium a (bijvoorbeeld mate van
toegankelijkheid voor containerschepen) die van
beoordelingscriterium b (bijvoorbeeld aantal
Drieteenstrandlopers)?

3. Weging van de beoordelingscriteria die met elkaar
samenhangen, bijvoorbeeld: hoe belangrijk is een
vermindering van de toegankelijkheid van 1 uur
per etmaal ten opzichte van een vermindering
van 10% van het aantal steltlopers in de Wester-
schelde?

In het ideale geval worden beoordelingscriteria, nor-
men, samenhang en weging in een voor de beheerder
hanteerbaar beslissingondersteunend systeem, een
besluitvormings ‘instrument’ ondergebracht.

Dit rapport gaat uitsluitend over beoordelingscriteria en
normen. Weging komt wel zijdelings ter sprake, bijvoor-
beeld omdat veiligheid boven alles gaat, en Europese richt-
lijnen zoals de Vogelrichtlijn dwingender zijn dan sommige
nationale wetgeving.

Dat geldt dan dus ook voor de daar aan ontleende beoorde-
lingscriteria.

1.3 AANPAK VAN HET PROJECT ‘BEOORDELINGSCRITERIA'

Bij het opstellen van van een beoordelingskader is
directe betrokkenheid van de beheerder een vereiste,
omdat uiteindelijk alleen de beheerder kan aangeven
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welke aspecten belangrijk zijn en welke normen en
referenties dienen te worden gehanteerd.

Het doel van dit rapport is dan ook tweeledig:

+ het presenteren van het basismateriaal: kennis over
de toestand en het functioneren van het systeem, een
overzicht van het beleid en van andere beoordelings-
kaders;

« discussie van dit materiaal, uitmondend in een eerste
voorstel voor een beoordelingskader.

Bij het afleiden van een set beoordelingscriteria moeten

een aantal stappen worden doorlopen:

1. afbakening van aspecten van de Westerschelde die in
de beoordeling mee moeten worden genomen;

2. overzicht maken van mogelijke beoordelingscriteria
op basis van aspecten van de toestand van de
Westerschelde zoals toegankelijkheid en natuurlijk-
heid;

3. het ordenen van de criteria;

4. het prioriteren;

5. het toetsen van de bruikbaarheid aan hand van aan-
tal selectiecriteria;

6. vaststellen van normen en referenties (begrippen
toegelichtin § 2.3).

Voor de eerste twee stappen zijn inventarisaties uitge-
voerd van de te onderscheiden aspecten van de
Westerschelde, de voor de Westerschelde relevante
beleidskaders en van de ervaringen bij een aantal andere
beoordelingskaders die zijn ontwikkeld voor het water-
en natuurbeleid. Een ordening werd gebaseerd op de in
het kader van de Lange Termijnvisie Schelde-estuarium
onderscheiden aspecten of ‘gebruiksfuncties’ van de
Westerschelde, en voor natuurlijkheid op de binnen
RWS gebruikelijk indeling van processen, patronen en
soorten (zie bijlage 1).

Prioritering, toetsing en het vaststellen van normen en
referenties zijn maar ten dele gebeurd, omdat eerst een
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duidelijker beeld moet zijn van de precieze wensen van
de beheerder met betrekking tot een beoordelingskader
(ambitie, opzet, mate van detail).

1.4 LEESWUZER
De lijn in het rapport is als volgt.

Hoofdstuk 2 gaat in op de achtergrond van het toe-
nemend belang van beoordelingskaders en geeft een
definitie van veel gebruikte begrippen.

Beoordelingscriteria dienen een overzicht te geven van
het functioneren van het systeem in voor het beleid
relevante termen. Om tot een set beoordelingscriteria te
komen is dus kennis nodig van de toestand van het
systeem en van de belangrijkste beleidskaders. De toe-
standsbeschrijving staat in hoofdstuk 3, de beschrijving
van de belangrijkste beleidskaders in hoofdstuk 4.

Voor allerlei doeleinden en watersystemen zijn en wor-
den beoordelingskaders ontwikkeld. Van de ervaringen
elders kunnen we leren. Hoofdstuk 5 geeft de achter-
grond, overwegingen en aanpak weer van een aantal van
die beoordelingskaders. De directe relevantie voor de
Westerschelde wordt besproken.

In hoofdstuk 6 wordt bediscussieerd wat de beleids-
kaders voor de Westerschelde en de aanpak bij andere
beoordelingskaders impliceren voor het beoordelings-
kader voor de Westerschelde. Daarbij wordt onder
andere ingegaan op criteria voor de selectie van
beoordelingscriteria, zoals betrouwbaarheid en meet-
baarheid.

Hoofdstuk 7 bevat een voorstel voor een set beoorde-
lingscriteria voor de Westerschelde, gebaseerd op voor-
gaande hoofdstukken. Het rapport sluit af met discus-
siepunten voor het invullen van het vervolgtraject.
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2 BEOORDELINGSKADERS

2.1 INLEIDING

Criteria moeten enerzijds de toestand van onderdelen
van het systeem of van vormen van gebruik op juiste
wijze weergeven, anderzijds moeten ze aansluiten bij de
werkwijze van beleidsmakers en bij het wettelijk kader.
Het afleiden van een set bruikbare beoordelingscriteria
zal dus in nauwe samenwerking met de gebruiker DZL
moeten plaatsvinden.

Grofweg zijn er dus twee ingangen voor het ontwerpen
van een set beoordelingscriteria: de toestand van sys-
teem en gebruiksfuncties, en het beleidskader, met
andere woorden:

1. watis er, en

2. wat vinden we ervan, wat willen we (beleidskader)?

Beide zijn nodig voor het beoordelingskader. Het beleids-
kader verwoordt hoe het systeem wordt gewaardeerd en
hoe er mee zal worden omgegaan. Een min of meer
beleidsonafhankelijke toestandsbeschrijving is nodig om
beoordelingscriteria te ontwikkelen die een aantal jaren
meekunnen. Het beleid verandert immers doorgaans in
de loop van de tijd. De afgelopen twintig jaar is de aan-
dacht in het Nederlandse waterbeleid bijvoorbeeld gelei-
delijk verschoven van behoud van soorten naar behoud
en herstel van natuurlijke processen. De implementatie
van de Vogel, Habitat- en Kader-richtlijn, waarin het
voorkomen van soorten belangrijke beoordelingscriteria
vormen vraagt weer om expliciete aandacht voor soorten.

Het beleidskader is uiteraard onmisbaar omdat daarin
aangegeven staat wat belangrijk wordt gevonden en wat
er bereikt moet worden. Het vormt het aangrijpingspunt,
het skelet voor het ontwerpen van beoordelingscriteria.

‘Wat is er’ is weer onder te verdelen in systeem (natuur-
lijkheid) en gebruiksvormen (met name scheepvaart,
zandwinning, kabels/leidingen, tunnel, recreatie, visserij).

2.2 TOENEMEND BELANG VAN BEOORDELINGSKADERS

De vraag van DZL om beoordelingscriteria staat niet op
zichzelf. De ontwikkeling van beoordelingscriteria,
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graadmeters of indicatoren (definities in § 2.3) heeft in
Nederland het laatste decennium een grote vlucht geno-
men. Daarvoor zijn een aantal oorzaken aan te wijzen.

Burgers worden steeds mondiger.

Kennis is steeds beter toegankelijk voor betrokkenen.

De beschikbare ruimte wordt steeds kleiner, waardoor
steeds vaker conflicten optreden tussen functies.

Het inzicht in oorzaak-gevolgrelaties is toegenomen en
er zijn steeds meer monitoringgegevens beschikbaar.

De wetgeving is aangepast, met inspraak, met concrete
doelen.

Er is toenemende aandacht voor de effectiviteit van
wet- en regelgeving: doet de overheid wat zij belooft,
worden de doelen gehaald? Bekende voorbeelden van
dat laatste zijn de Tweede Woensdag in mei, initiatie-
ven van gemeenten zoals Rotterdam, om beleids-
doelen in kwantitatieve termen uit te drukken (km
aan te leggen fietspaden), en de komst van het
Natuurplan-bureau die de voortgang van het Natuur-
en Milieu-beleid jaarlijks evalueert.

In het waterbeleid vormden indicatoren voor waterkwa-
liteit (belasting met nutriénten en toxicanten) de eerste
beoordelingscriteria. In de jaren tachtig werd de sys-
tematiek van beoordelen belangrijk uitgebreid en verbe-
terd door de komst van het AMOEBE-systeem (ten
Brink & Hosper 1989, ten Brink, Hosper & Colijn
1990). Biodiversiteitsmaten en ‘structuurkenmerken’
van watersystemen (zoals schorareaal of areaal kokkel-
banken) werden in de AMOEBE opgenomen. Daarnaast
werd een poging gedaan om via deze graadmeters de
toestand van het systeem te visualiseren, om daardoor
het daadwerkelijk gebruik van de graadmeters voor
besluitvorming te stimuleren.

De AMOEBE-benadering is naar de achtergrond geraakt.
Daar zijn een aantal redenen voor (§ 5.4.2,5.7.4).

Er worden steeds hogere eisen aan beoordelingskaders
gesteld en het geringe aantal soorten en structuurken-
merken in de AMOEBE vormt een te smalle basis.
Daarnaast is in het waterbeleid een verschuiving opge-
treden van bescherming van soorten naar herstel van
natuurlijke processen. Procesindicatoren zitten er nau-
welijks in de AMOEBE.

Er lopen in het water- en natuurbeleid tal van initiatie-
ven voor de ontwikkeling van graadmeters en beoorde-
lingskaders op landelijk en regionaal niveau, voor
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afzonderlijke ‘fysisch-geografische regio’s’ (zoals loofbos
op hogere zandgrond) en voor afzonderlijke watersyste-
men: het MER spuibeheer Haringvliet, MER spuibeheer
Afsluitdijk, Graadmeterontwikkeling Noordzee
(GONZ), Flyland-eiland in zee, de ontwikkeling van
fysisch-ecologische procesindicatoren binnen het
WONS-programma van RWS en de initiatieven vanuit
het Natuurplanbureau.

2.3 BEGRIPPEN EN DEFINITIES

Hieronder worden aantal belangrijke begrippen gedefi-
nieerd (zie verder bijlage 1: begrippenlijst).

2.3.1 Beleidskader en beoordelingskader

Onder beleidskader wordt in dit rapport verstaan:

het beleid waar de beheerder rekening mee moet hou-
den bij het nemen van beslissingen over het beheer
van de Westerschelde. Daartoe behoren juridisch
bindende beleidsstukken zoals de Vierde Nota Water-
huishouding, de Wet op de Waterkeringen, het
Verdiepingsverdrag uit 1995 en beleidsvisiestukken
zoals de Lange Termijn-visie Schelde-estuarium
(LTV).

Het beoordelingskader is de praktische uitwerking van
het beleidskader en bestaat uit drie onderdelen:
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1. een overzicht van de aspecten (zoals veiligheid en
natuurlijkheid) die de beheerder expliciet mee laat
wegen bij zijn beslissingen over het beheer;

2. inclusief de bijbehorende normen (bijvoorbeeld
wanneer wordt de aantasting van veiligheid of
natuurlijkheid als onacceptabel beschouwd) en refe-
renties (streefbeelden);

3. een weging van de aspecten.

Een beoordelingskader bestaat dus uit een lijst beoor-
delingscriteria die de aspecten beschrijven die bij de
beoordeling worden betrokken en normen en referen-

ties aan de hand waarvan de waarde die een bepaald
beoordelingscriterium aanneemt kan worden beoor-
deeld. Dat is nog niet voldoende; er dient ook een
weging plaats te vinden over de beoordelingscriteria
heen. Een beheerder zal immers bijna altijd een af-
weging moeten maken van verschillende belangen.
Het bekendste voorbeeld voor de Westerschelde is
natuurlijk de afweging tussen toegankelijkheid en
natuurlijkheid. Wat te doen als er twee keuzemogelijk-
heden zijn: of overschrijding van de norm voor toe-
gankelijkheid (schepen kunnen bijvoorbeeld een dele
van de dag niet de haven van Antwerpen bereiken), of
overschrijding van een norm voor natuurlijkheid
(schorareaal neemt af, terwijl behoud de beleidsdoel-
stelling dus norm was). In dit rapport komen alleen de
eerste twee onderdelen van het beoordelingskader aan
de orde.
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2.3.2 Beoordelingscriterium, graadmeter, indicator

De termen beoordelingscriterium, indicator en graad-
meter worden op verschillende wijze gebruikt en dit
leidt in de praktijk tot verwarring. Zo wordt in GONZ
de term indicator gebruikt om de maat aan te duiden
waarin de graadmeter wordt uitgedrukt. Bij de graad-
meter ‘soortendiversiteit” hoort bijvoorbeeld de indica-
tor ‘shannon-index’. In veel andere projecten worden
indicator en graadmeter als identiek beschouwd. Ook
de term beoordelingscriterium wordt op allerlei wijzen
gebruikt. Een beoordelingscriterium kan slaan op een
algemeen kenmerk van een watersysteem, zoals water-
kwaliteit, natuurlijkheid of de toegankelijkheid voor
schepen. Een van de indicatoren (of graadmeters) voor
waterkwaliteit zou dan bijvoorbeeld de concentratie van
totaal-stikstof in het water zijn. Maar anderen noemen
het stikstofgehalte zelf een beoordelingscriterium.

In dit rapport geldt:
beoordelingscriterium=graadmeter=indicator.

Dit moet verwarring voorkomen. Nog een gedachte
hierbij is dat beoordelingscriteria zo nauwkeurig moge-
lijk gedefinieerd dienen te zijn. Immers, als je waterkwa-
liteit als beoordelingscriterium gebruikt rijst onmiddel-
lijk de vraag: ‘Wat bedoel je daarmee?’ Bovendien gaat
het bij besluitvorming doorgaans als volgt. Winst in
waterkwaliteit moet worden afgewogen tegen kosten
voor het wegbaggeren van slib. Stel dat als maat voor de
waterkwaliteit het stikstofgehalte gebruikt. Dan wordt
vervolgens gekeken hoe veel reductie in stikstof men
bewerkstelligt bij bepaalde hoeveelheden baggeren. Met
andere woorden: stikstof is het beoordelingscriterium
geworden, niet de meer abstracte term waterkwaliteit.
Dan kun je dus beter stikstofgehalte het beoordelings-
criterium noemen dan waterkwaliteit.
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Voor de wijze waarop het beoordelingscriterium wordt
uitgedrukt wordt de term eenheid gebruikt.
Voorbeelden: hectares voor het beoordelingscriterium
‘areaal schor’, meter voor het beoordelingscriterium

diepte, jaar-1 voor het beoordelingscriterium ‘veilig-
heidscriterium’ (zie begrippenlijst).

2.3.3 Respons- en procescriteria

Beoordelingscriteria die de toestand van een systeem
karakteriseren zijn grofweg in te delen in responscrite-
ria en procescriteria.

Responscriteria karakteriseren als het ware de eind-
producten, de respons van een systeem. Daarbij moet
worden gedacht aan zaken als waterstanden, het aantal
vissoorten, het aantal individuen van een soort, het
aantal schepen dat per dag de haven van Antwerpen
kan bereiken.

Procescriteria karakteriseren de onderliggende proces-
sen die bepalend zijn voor de waterstand, het aantal
vissoorten of het aantal schepen dat Antwerpen bereikt.
Voorbeelden zijn getij en opwaaiing, stratificatie en de
fysische processen die sturend zijn voor het ontstaan
van drempels.

Beide typen criteria zijn onmisbaar voor een goed
beoordelingskader. De responscriteria zijn belangrijk
omdat beleidsdoelen vaak zijn geformuleerd in ter-
men van responsen, procesciteria zijn van belang
omdat ze een kapstok bieden voor gerichte beheers-
ingrepen.

In de Vogelrichtlijn en Habitatrichtlijn staan bijvoor-
beeld alleen eisen ten aanzien van soorten en habitats,
en niets over eisen ten aanzien van de onderliggende
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processen. In het Verdiepingsverdrag staat alleen eisen
over de diepte van de geul en over getij-onathankelijke
toegang tot Antwerpen, maar niets over de stroomsnel-
heid die vereist is om een drempel langs natuurlijke weg
op een bepaalde diepte te houden.

Procescriteria zijn belangrijk omdat ze inzicht geven in
de oorzaak-responsketen en omdat ze een meer directe
link hebben met de sturingsinstrumenten van de
beheerde dan de responscriteria. Stel dat de stroom-
snelheid in de geulen een belangrijke causale factor is
voor de maximale waterstanden die tijdens hoogwater
bij Antwerpen worden bereikt, dan geeft die stroom-
snelheid een belangrijke indicatie voor het type maat-
regelen dat de beheerder kan nemen om die waterstan-
den omlaag te brengen. Stel dat het slibgehalte van het
sediment een belangrijk procescriterium is voor het
voorkomen van steltlopers, dat het slibgehalte en het
aantal vogels afnemen en dat het slibgehalte blijkt af te
nemen doordat de stroomsnelheden in de Wester-
schelde zijn toegenomen. De beheerder heeft dan een
handvat om de afname te stoppen en zo te voldoen aan
de Vogelrichtlijn. Hij kan bijvoorbeeld proberen het
stroomsnelheden al of niet plaatselijk te verkleinen via
strekdammen of verruiming van het systeem.

Het voorgaande voorbeeld maakt ook duidelijk dat de
indeling in proces- en responscriteria niet waterdicht is
te maken. Het slibgehalte is immers en procescriterium
voor de vogels, maar een responscriterium voor de
stroomsnelheid of de ruimte in het systeem. Dat komt
natuurlijk veel vaker voor. Het aantal vissen is mogelijk
een goed responscriterium voor de factor watervervui-
ling of het optreden van zuurstofloosheid. Het aantal
vissen kan echter ook en causaal (proces)criterium zijn
voor het voorkomen van Zeehonden. De indeling in
proces- en responscriteria is doorgaans echter goed uit
te voeren.

Een belangrijk knelpunt is dat de ontwikkeling van pro-
cescriteria sterk achterloopt bij die van de responscrite-
ria (hoofdstuk 5). De oorzaak hiervan is dat er vaak
weinig kennis is van de oorzaak-gevolgketen - dat geldt
zeker voor de voor de Westerschelde zo belangrijke
morfodynamische processen - en dat het beleid niet
wordt afgerekend op de onderliggende processen, maar
op de eindproducten: vogels, schorren, schepen, water-
standen.
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2.3.4 Functies, thema’s, goederen en diensten, aspecten

In het beleid rond de Westerschelde worden allerlei ter-
men gebruikt om onderdelen van het systeem, vormen
van gebruik en waarde voor de mens weer te geven:
functies, gebruiksfuncties, thema’s, goods and services,
goederen en diensten. Ook dit leidt tot verwarring.
Kabels en leidingen worden als gebruiksfunctie aange-
duid, terwijl de Westerschelde niet een functie voor die
kabel en leidingen vervult, in de zin dat het systeem
nuttig is voor kabels en leidingen. In het geval van
scheepvaart, waarvoor ook de term gebruiksfunctie
wordt gebezigd, is die term al weer meer op zijn plaats.
Verder zijn goods and services niet gelijk aan goederen en
diensten. De term goods and services is afkomstig uit het
gedachtegoed van Costanza en anderen (Costanza ef al.
1997) die probeerden de waarde van een natuurlijk
systeem voor de mens aan te duiden. Bij biodiversiteit
denkt men dan bijvoorbeeld aan de betekenis van de
biodiversiteit van het tropisch regenwoud vanwege het
potentieel aan medicijnen dat het vertegenwoordigt, of
aan het belang van genetische variatie als bron voor het
ontwikkelen van ziekteresistente gewassen. In het geval
van de Westerschelde is bijvoorbeeld het zelfreinigend
vermogen zo'n service die het systeem biedt.

Het begrip ‘Goederen en diensten’ is breder dan ‘goods
and services’ en omvat naast de goods and services die
het natuurlijk systeem zelf levert ook aspecten als
scheepvaart, aanwezigheid van kabels en het winnen
van zand.

In dit rapport wordt de neutrale termen aspect en
deelaspect gebruikt om al deze onderdelen van het
systeem en vormen van gebruik aan te duiden.

Zo zijn er de aspecten natuurlijkheid, toegankelijkheid,
veiligheid, zandwinning etc., waarbij voor bijvoorbeeld
natuurlijkheid deelaspecten bestaan als zelfreinigend
vermogen, biodiversiteit, en aanwezigheid van natuur-
lijke processen.

2.3.5 Grenswaarde, norm, referentie

De meeste verwarring bestaat waarschijnlijk rond de
begrippen beoordelingscriterium, beoordeling en norm.
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Een bijna clichématige reactie van een beheerder op de
melding van de onderzoeker dat hij bezig is met beoor-
delingscriteria is: “Maar ik als beheerder bepaal wat
goed en slecht is, niet jij als onderzoeker!”

Hier wordt middel verward met doel, en het beoorde-

lingscriterium zelf met de waarde die het beoordelings-

criterium aanneemt. Om tot een beoordeling over een
bepaald aspect, zoals veiligheid, te kunnen komen, zijn
twee dingen nodig:

1. een beoordelingscriterium (meetlat) om de mate van
veiligheid in uit te drukken (bijvoorbeeld de kans op
een overstroming in x jaar);

2. een norm om de waarde die (in dit geval) veiligheid
aanneemt - zeg een overstromingskans van eens in
de vijthonderd jaar — tegen te kunnen afzetten.

Die keuze van beoordelingscriteria en normen is uitein-

delijk aan de beheerder; de onderzoeker kan hiervoor

voorzetten doen, zoals aan de orde is in dit rapport.

De term norm wordt veel gebruikt met betrekking tot
waterkwaliteit: de kwaliteit van bijvoorbeeld drinkwater
moet voldoen aan bepaalde normen wat betreft gehaltes
aan toxische stoffen, nitraat e.d. Een norm is dus een
grenswaarde waarvan de overschrijding een bepaalde
consequentie heeft: beleids- of beheersdoelen worden
niet gehaald, en beleidsbijstelling is nodig.

Twee voorbeelden ter verduidelijking. De dijken langs
de Westerschelde zijn zo geconstrueerd dat ze een com-
binatie van waterstand en hydraulische belasting (denk
aan inwerking van beukende golven) kunnen weerstaan,
die zich slechts eens in de vierduizend jaar voordoet. Als
een (model)berekening aangeeft dat deze kans door zee-
spiegelstijging groter wordt dan oordeel je dat de veilig-
heidsnorm niet gehaald wordt. In het huidige verdrag
met Vlaanderen is bepaald dat schepen met een bepaal-
de diepgang getij-onathankelijk de haven van
Antwerpen moeten kunnen bereiken. Als beoordelings-
criterium zou je kunnen beschouwen: het aantal uren
per etmaal dat zo’n schip ongehinderd de haven kan
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bereiken. De norm die je bij die meetlat hanteert is:

24 uur. Indien de waarde in de praktijk minder is dan
24 uur, dan oordeel je als beheerder dat je een probleem
hebt.

De term referentie wordt in het waterbeleid doorgaans
gebruikt in de betekenis van natuurlijke referentie, een
situatie om de feitelijke situatie mee te vergelijken en
om doelen (streefbeelden) uit af te leiden. Dat doel is
dan de norm.

actuele waarde norm referentie

- - -

beoordelingscriterium

Figuur 2-1. Schematische weergave van de betekenis van norm,

referentie en beoordelingscriterium.

Kortom, de waarde die een bepaald aspect op de bij-
behorende meetlat (het beoordelingscriterium) heeft, is
op zich betekenisloos, ‘waardevrij’, maar krijgt pas bete-
kenis, leidt tot beoordeling door vergelijking met een en
referentie of norm. En de referentie of norm wordt
bepaald door beleid, beheerder en maatschappij.

In dit rapport wordt de term norm gebruikt in de bete-
kenis van doel, dus als een waarde die bereikt moet wor-
den, bijvoorbeeld de diepte van de vaargeul die conform
een verdrag gerealiseerd moet worden) of een grens-
waarde, een waarde die niet over- of onderschreden
mag worden. en voorbeeld van dat laatste is het areaal
schor dat conform een beleidsplan behouden dient te
worden. De term referentie wordt gebruikt om waarden
aan te duiden die niet bereikt hoeven te worden, maar
die wel bij de beoordeling worden gebruikt.
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3 TOESTAND EN GEBRUIK
VAN DE WESTERSCHELDE

3.1 ALGEMEEN

In dit hoofdstuk willen we aangeven welke aspecten
van de Westerschelde voor het beleid en beheer van
belang zijn, en voor welke daarvan we beoordelingscri-
teria willen ontwikkelen. Het aspect ‘natuurlijkheid’
lijkt meer aandacht te krijgen dan veiligheid en toe-
gankelijkheid, maar dat is schijn. Natuurlijkheid vergt
meer tekst dan de andere aspecten omdat het uit
zoveel onderdelen bestaat. Bij veiligheid telt slechts één
ding: houdt de dijk het? In feite is er dus ook slechts
één beoordelingscriterium, namelijk de kans dat het

water door of over de dijk komt. Bij toegankelijkheid
zijn al wat meer deelaspecten te onderscheiden:
zeescheepvaart, binnenvaart, recreatievaart, visserij,
veerdiensten, toegankelijkheid van havens en
havenontwikkeling. Natuurlijkheid kent veel meer
deelaspecten, met name biodiversiteit, natuurlijke
morfodynamische processen en arealen van ecotopen;
elk deelaspect is weer verder onder te verdelen (§ 3.5,
4.6-8).

Naast de ‘grote drie’ zijn in de Westerschelde de vol-
gende aspecten te onderscheiden: zandwinning, visse-
rij, recreatie, de Westerscheldetunnel, kabels en leidin-
gen en het gebruik van koelwater. Alleen de eerste drie
worden in dit hoofdstuk in het kader van dit rapport
behandeld. Visserij en recreatie komen in § 3.5.6 aan
bod, als onderdeel van het aspect natuurlijkheid.

Het drama van 1953...

Waardering voor de Westerschelde
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3.2 VEILIGHEID

Het aspect veiligheid tegen overstromen heeft de aller-

hoogste prioriteit en is dus randvoorwaarde voor de

ontwikkeling van andere aspecten van het systeem.

De veiligheid wordt bepaald door de waterkering en de

toevoer van zoet of zout water. De belangrijkste vragen

zijn:

+ welk veiligheidsniveau gehandhaafd dient te worden:

+ wat de effect zijn van autonome ontwikkelingen
(stijging van zeespiegel, toename zoetwaterafvoer) en
ingrepen (verdiepen, verruimen) en

+ hoe hangen veiligheid, natuurlijkheid en toeganke-
lijkheid samen?

Voorbeelden van de samenhang tussen veiligheid en
natuurlijkheid zijn het beschermende effect van schor-
ren op de waterkering, de demping van golf- en getijde-
energie door slikken en platen en de spreiding van de
getijde-energie door het stelsel van hoofd- en
nevengeulen. Een voorbeeld van de samenhang tussen
veiligheid en toegankelijkheid is het mogelijke effect van
de vaargeulverdieping en verruiming op de hoogwater-
standen en de getij-indringing op de Schelde. Deze
samenhangen impliceren dat bijvoorbeeld veiligheid
een beoordelingscriterium vormt voor natuurlijkheid,
en vice versa.

Veiligheid tegen overstromen is een harde randvoorwaarde in de

Westerschelde. Jan van den Broeke

Waardering voor de Westerschelde

20

Een containerschip vaart vlak langs de Plaat van Walsoorden.

Het is echter niet de breedte, maar de diepte van de vaargeul die
de belangrijkste beperking voor de scheepvaart oplevert.

Jan van den Broeke

3.3 TOEGANKELUKHEID SCHELDEHAVENS

Het belangrijkste scheepvaartaspect op de Wester-
schelde betreft de toegankelijkheid van de haven van
Antwerpen voor grote zeeschepen, met name container-
schepen. De schepen gebruiken de ebgeul. De ondiepe
drempels zijn de belangrijkste beperkende factor. In het
Verdiepingsverdrag uit 1995 zijn afspraken gemaakt
over dimensionering en ligging van de vaargeul voor
deze grote schepen.

Het voorkomen van nevengeulen naast de hoofdgeul is
van belang omdat het de mogelijkheid creéert grote en
kleine schepen te scheiden.

Er is in principe geen technische beperking voor het
realiseren van de door de scheepvaart gewenste diepte,
breedte en bochtstraal. De bottle necks voor het realis-
eren van de gewenste diepte zitten elders.

De kosten van het baggeren.

De stortkosten: de specie moet voornamelijk in het
westen worden gestort en het transport van het zand
is kostbaar.

Er is een grens aan het storten in de nevengeulen
omdat teveel storten leidt tot verzanding en omdat
behoud van het meergeulenstelsel een doelstelling is
van het beleid.

Er is mogelijk een grens aan het storten buiten de

Westerschelde (in de monding) omdat de Wester-
schelde wellicht haar vermogen verliest om de
zeespiegelstijging bij te houden.

Er is een grens aan de omvang van het onderhouds-
baggerwerk: volgens de huidige vergunning mag dat
niet meer zijn dan 18 miljoen m’.
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3.4 ZANDWINNING

Door het storten van het sediment dat vrijkomt bij het
verruimen en verdiepen van de vaargeul bestaat het
gevaar dat nevengeulen verzanden en dat het meergeu-
lenstelsel op termijn zal verdwijnen. Vanuit die optiek
biedt het winnen van zand naast een economisch
voordeel ook de mogelijkheid om het storten in de
nevengeulen te beperken.

Het is mogelijk dat door zeespiegelstijging de sediment-
vraag van de Westerschelde in de toekomst zal toene-
men. Verder is onduidelijk in hoeverre het mondings-
gebied als zandbulffer zal blijven fungeren. Er zijn aan-
wijzingen dat het mondingsgebied exporterend aan het
worden is, waardoor de bufferende functie voor de
Westerschelde zal verdwijnen en er mogelijk vanuit de
Westerschelde export zal plaatsvinden naar de mon
ding. Om deze twee redenen is het onduidelijk of het
estuarium op wat langere termijn de zeespiegelstijging
zal kunnen bijhouden. Daarom is recent besloten zand-
winning voorlopig slechts voor een periode van tien jaar
toe te staan (Rijkswaterstaat Directie Zeeland 2000).
Op grond van evaluaties rond 2005 en 2010 zal de situ-
atie opnieuw bekeken worden.

3.5 NATUURLIJKHEID

3.5.1 De ‘goods and services’ benadering

Het aspect natuurlijkheid kent een groot aantal deel-
aspecten: soorten, patronen, processen (zie bijlage 1), die
elk weer verder onderverdeeld kunnen worden.

In het beleid komen ook veel specifieke natuurdoelstel-
lingen voor ten aanzien van soorten, habitats of ecotopen
en natuurlijke processen. Voorbeelden zijn meergeulen-
stelsel, brakwaterschorren, Zeehonden, het aantal
Drieteenstrandloper en morfo- en hydrodynamiek.

Dit impliceert dat er voor natuurlijkheid een groot aan-
tal beoordelingscriteria nodig zijn. Voor een goede
discussie tussen onderzoekers en beheerders over be-
nodigde beoordelingscriteria en over afbakening is het
volgende van belang:

1. een overzicht van de belangrijkste deelaspecten van
het ecosysteem van de Westerschelde;

2. een globale analyse van het functioneren van de
ecosysteem en een daarop gebaseerd globaal oordeel
van de toestand van het natuurlijk systeem;

3. een goede aansluiting van overzicht en oordeel bij de

beleidsdiscussie.

De natuurlijke ontwikkeling van geulen, platen en schorren is een belangrijke voorwaarde voor een goed functionerend estuarien systeem met een

hoge biodiversiteit. Harry van Reeken

Waardering voor de Westerschelde
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In de volgende paragrafen worden een overzicht en
oordeel gepresenteerd zoals die zijn uitgewerkt door

de Deckere & Meire (2000). Hun uitwerking is heel
geschikt omdat die is opgesteld in het kader van de LTV,
de belangrijkste nota voor toekomstig beleid (§ 4.2) en
die tot doel had een basis te bieden voor de ontwikkeling
van een streefbeeld ‘natuurlijkheid’ in 2030 als onderdeel
van de LTV. Het uitwerken van ecosysteemdoelstellingen
en een streefbeeld is tevens van belang in verband met de
implementatie van de KRW (§ 3.8), het belangrijkste
beleidskader voor toekomstig integraal waterbeheer. Ook
onderdelen waar in Zeekenniskader waarschijnlijk niet
aan zal worden gewerkt worden beschreven, om te
voorkomen dat de discussie over afbakening te globaal
wordt gevoerd en later alsnog eerder afgevoerde deel-
aspecten moeten worden opgenomen.

De LTV gaat uit van de volgende hoofddoelstelling voor
natuurlijkheid: ‘Een ecologisch gezond en duurzaam
functionerend estuarien ecosysteem waarvan de
kwaliteit is gewaarborgd.” De Deckere & Meire hebben
deze hoofddoelstelling uitgewerkt aan de hand van de
goods and services benadering van Costanza c.s. en het
begrippenkader dat is ontwikkeld rond ‘ecosystem
health’ (Rapport 1992, Rapport et al. 1998). De goods
and services benadering gaat er van uit dat een natuurlijk
functionerend systeem de mens een aantal goods (func-
ties) en services (diensten) levert en dat bescherming
daarom ook vanuit menselijk oogpunt de moeite waard
is. De ecosysteem health benadering onderscheidt struc-
turele (organisatie, opbouw) en functionele kenmerken
(functies van de onderdelen) van het systeem. Bij deze
benadering wordt een systeem als gezond aangemerkt
als het voldoende veerkracht (resilience) bezit om haar
functionele (vigor) en structurele (organisation) ken-
merken te behouden bij een externe stress, of zich kan
herstellen binnen een bepaalde tijd. Resilience is dan
een maat voor de hoeveelheid stress die kan worden
opgevangen, en voor de tijd die nodig is voor herstel.
De structuur en het functioneren van het ecosysteem
kan worden afgelezen aan de mate waarin bepaalde
producten (goods) en functies (services) worden
geleverd. Het idee is dat die goods and services zowel
aangeven wat het systeem voor de mens oplevert, als de
gezondheid van het systeem zelf.

Een paar voorbeelden kunnen deze abstracties ver-
duidelijken.

Waardering voor de Westerschelde
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Zolang het zand niet uit het systeem verwijderd wordt
zal het systeem veerkrachtig zijn ten opzichte van de
stressfactor ‘verdieping’: het systeem zal er zelf voor
zorgen dat het buiten de hoofdgeul gestorte sediment
weer in de hoofdgeul komt. Zelfs als het sediment wordt
afgevoerd uit de Westerschelde is het systeem nog
veerkrachtig in de zin dat het zand vanuit de monding
wordt aangevuld. Aan dat laatste zit wel een grens, en
het is bovendien de vraag wat de gevolgen zijn voor de
Zeeuwse kust. Als het uit de monding verdwijnende
zand niet vanuit de diepere Noordzee kan worden
aangevuld, is het systeem dus niet veerkrachtig.

Door watervervuiling en het verdwijnen van paaiplaat-
sen in de Schelde zijn trekvissen zoals Elft verdwenen.
Er zijn ook geen bronpopulaties in de buurt meer, dus
herstelmaatregelen leiden niet tot een natuurlijk herstel
van de populatie (misschien wel wanneer je het bekijkt
op een tijdschaal van minstens honderden jaren).

De veerkracht ten aanzien van dit aspect lijkt dus ver-
dwenen.

Zodra de hoeveelheid sediment die in een nevengeul
wordt gestort meer bedraagt dan 10% van de hoeveel-
heid sediment die van nature in deze nevengeul wordt
getransporteerd bestaat het risico dat de geul zal verzan-
den. De mate van stress (sedimentstort) is dan te groot
geworden voor de veerkracht (het zichzelf kunnen
verdiepen, op diepte houden) van dit subsysteem.

3.5.2 Deelaspecten van natuurlijkheid

De Deckere & Meire komen tot 16 ‘goods & services’,
waarvan 15 betrekking hebben op de Westerschelde.
Deze goods & services zijn deelaspecten zoals gedefi-
nieerd in § 2.3.4.

Biodiversiteit

1. Handhaving kenmerkende biodiversiteit

2. Gebied voor zeldzame en bedreigde soorten

3. Habitat voor tijdelijke en permanente estuariene
soorten

Waterkwaliteit en nutriénten
. Nutriéntencycli

4
5. Uitwisseling van gassen met atmosfeer
6. Klimaatregulatie

7

. Waterzuivering
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Waterkwantiteit
8. Waterregulatie en voorziening
9. Buffer voor natuurlijke fluctuatie
10. Bescherming tegen erosie
11. Sedimentopvang
12. Bodemvorming

Overige functies

13. Recreatie

14. Cultuur

15. Voedselproductie

3.5.3 Toelichting deelaspect biodiversiteit

Binnen het (deel)aspect biodiversiteit kunnen drie onder-
delen worden onderscheiden: de functionele diversiteit,
het belang van het gebied voor zeldzame soorten en het
belang van het gebied voor overige soorten.

Functionele biodiversiteit

Het gaat hierbij om de handhaving van het voor het
systeem specifieke voedselweb met bijbehorende tro-
fische niveaus, met andere woorden: functionele bio
diversiteit. De term functie betekent in de ecologie in
deze context: functie voor het systeem. We geven twee
voorbeelden. De Zeehond vervult de functie van top-
predator en omzetter van vis in nutriénten voor micro-
organismen en fytoplankton. De Kokkel vervult
waarschijnlijk een belangrijke functie als schakel tussen
primaire producenten (fytoplankton) en ‘hogere’ con-
sumenten zoals vogels en als ‘waterzuiveraar’.

Beoordelingmethoden om te kijken of een voedselweb
in evenwicht is worden beschreven door Ulanowicz
(1986). In de Westerschelde doen de belangrijkste
afwijkingen van de natuurlijke situatie zich waarschijn-
lijk voor in de Zeeschelde en de oostelijke Wester-
schelde, als gevolg van de sterke organische belasting en
hoge troebelheid. In de Zeeschelde is de zone waar
heterotrofie (productie op basis van het opeten van
organische stof of van andere organismen, in plaats van
groei op basis van licht en nutriénten) domineert
waarschijnlijk langer en wordt meer door micro-orga-
nismen gedomineerd dan van nature het geval zou zijn.
Een andere indicatie van de sterke mate van veront-
reiniging vormt de dominante rol van oligochaeten
(ringwormen zoals tubifexachtigen), ten koste van
tweekleppigen en kreeftachtigen.
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In de oostelijke Westerschelde komen mogelijk filter
feeders voor (tweekleppigen, die zich voeden met orga-
nische stof door het filteren van het water) dan in een
natuurlijke situatie, omdat de verhoogde troebelheid
van het water door de grote aanvoer van organische stof
en baggeren en storten een te lage filterefficiéntie tot
gevolg heeft.

Gebied voor zeldzame en bedreigde soorten

Het gaat hier om de soorten die zijn opgenomen in de
Rode Lijsten en de soorten die verantwoordelijk waren
voor de aanwijzing van de Westerschelde in het kader
van de Vogel- en Habitatrichtlijn. De belangrijkste
soorten of soortgroepen in dit verband zijn vissen (met
name diadrome vissen en een paar estuarine residents,
zie tabel 1 in de Deckere & Meire 2000 en bijlage 4 dit
rapport), watervogels (bijlage 3), een aantal schorren-
planten en een aantal soorten insecten en andere
ongewervelde die voorkomen op de schorren.

De Grote Stern is een van de soorten waarvoor de Westerschelde

een belangrijke functie vervult. Deze kwetsbare kustvogel broedt in
Nederland in slechts een paar kolonies. In het Deltagebied broedt
de Grote stern alleen op de Hooge Platen in de Westerschelde en

op de Hompelvoet in de Grevelingen. Jan van de Kam

Diadrome vissen zijn trekvissen die slechts een deel van
hun leven in het estuarium doorbrengen. Er zijn
ruwweg twee groepen. Katadrome vissen paaien op zee
en leven als volwassenen in het zoete water (Paling),
anadrome soorten paaien in zoet of brak water en leven
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Het Verdronken Land van Saeftinghe heeft een hoge natuurwaarde en is ook belangrijk voor de mens. Het is het grootste brakwaterschor van

West-Europa en de ontwikkeling wordt primair gestuurd door natuurlijke processen van sedimentatie, erosie en vegetatiesuccessie. Schorren heb-

ben een belangrijke functie als waterzuiveraar, met name wordt veel stikstof uit het systeem verwijderd. Meetkundige Dienst

als volwassen exemplaren in zee (Zalm, Fint). Juist bij
deze trekvissen zijn veel soorten verdwenen of zeldzaam
geworden. Oorzaken zijn de lage zuurstofconcentraties
door de hoge organische stofbelasting, de verhoogde
turbiditeit door storten en door een verhoogde slibaan-
voer, fysische barrieres bovenstrooms (sluizen) en
gebrek aan paaiplaatsen.

De afname van veel estuariene vissoorten is waarschijnlijk
te wijten aan de slechte waterkwaliteit en het verlies aan
intergetijdengebied en ondiep water in de brakke zone.

Onder planten zijn de soorten van jong schor het meest
bedreigd. Oorzaken zijn de vegetatiesuccessie en erosie
van bestaande schorren en het uitblijven van nieuwe
schorvorming. Dit laatste is voornamelijk terug te
voeren op twee ontwikkelingen.

1. Door inpolderingen in het verleden is ruimte voor
schorvorming verminderd: het watersysteem werd
Kleiner, en juist het areaal ondiep en luw gebied nam af.

2. De introductie van Engels slijkgras in de eerste helft
van de vorige eeuw stimuleerde de schorvorming en
-uitbreiding sterk. Daardoor zijn veel schorren nu
van dezelfde leeftijd. Het zijn oude schorren die zo
hoog liggen dat er nauwelijks nog sedimentatie
plaatsvindt; op veel plaatsen zijn deze schorren aan
het eroderen (schorkliffen).

Waardering voor de Westerschelde
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De ruimte voor de vorming van jong schor is dus door
inpolderingen en bestaand schor opgesoupeerd. Op een
enkele plaats is nog jong schor te vinden. Door opho-
ging van de Platen van Valkenisse als gevolg van het
storten van baggerspecie is daar wat schor ontstaan,
vooralsnog alleen Engels slijkgras. In het noordwesten
van Saeftinghe is schorvorming doorgegaan doordat het
slik zich verhoogde als gevolg van het storten van bag-
gerspecie langs de geul daar (Krijger 1993).

De functie “gebied voor zeldzame soorten” wordt mede
onderscheiden door Costanza c.s. vanwege het belang
van soorten als potentiéle bronnen voor genetisch mate-
riaal of voor informatie voor agrarische en medische
wetenschappen. Dit aspect lijkt echter minder relevant
voor de Westerschelde.

Habitat voor tijdelijke en permanente estuariene soorten
Het estuarium is een belangrijk leefgebied voor veel
soorten die hier gedurende hun gehele levenscyclus, of
een deel ervan, verblijven. Het is een belangrijk habitat
voor plantengemeenschappen van schorren langs de
zoet-zout gradiént. Verder vervult het estuarium een rol
als kraam- en kinderkamer, overwinteringsgebied, rust-
of doortrekgebied.

De schorren langs de zoetzoutgradiént hebben speci-
fieke plantengemeenschappen. Verder vervullen ze een



Rijksinstituut voor Kust en Zee/RIKZ

belangrijke functie als kinderkamer en foerageerplaats
voor garnalen en diverse vissoorten. Op de schorren in
het oostelijke deel van de Westerschelde overwinteren
veel eenden en ganzen, w.o. 2/3 van de Europese popu-
latie Grauwe ganzen. De schorren vervullen ook een
functie als hoogwatervluchtplaats voor steltlopers en
eenden.Tenslotte zijn de schorren van belang als
broedgebied voor soorten als Visdief en Tureluur. Ook
vervullen schorren een belangrijke rol in de koolstof- en
stikstofcyclus (vastlegging, filterwerking).

De schorontwikkeling vormt een goede weerspiegeling van de

morfologische veranderingen die zich in de Westerschelde voor-
doen. Het Zuidgors en andere schorren eroderen. Jan van den Broeke

De slikken en platen vormen het primaire leefgebied
van de meeste soorten bodemdieren, foeragerende en
ruiende vogels en foerageergebied voor vissen.
Zeehonden gebruiken de zandige platen langs diepe
geulen als rust- en zoogplaats. Het ondiepwatergebied
(grofweg tussen —5 en —2 m NAP) is waarschijnlijk het
belangrijkste opgroeigebied voor jonge vis. De geulen
vormen het foerageergebied van Zeehonden.

Het naast elkaar voorkomen van deze habitats is het
resultaat van natuurlijke hydro- en morfodynamische
processen in een voldoende groot systeem. Veel van de
belangrijke habitats staan onder druk. Grofweg wordt
het areaal geulen groter ten koste van de andere
gebieden, terwijl daar juist de grootste natuurwaarden
aanwezig zijn. Bovendien leidt vergroting van de geulen
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De ophoging van de platen in het oostelijke deel van de Wester-

schelde — een gevolg van het storten van baggerspecie en toegeno-
men sedimentatie door verruiming van de vaargeul — leidt
plaatselijk tot vestiging van Engels Slijkgras, een voorloper van
schorvorming. Jaap Graveland

ertoe dat de getij-amplitude toeneemt en getijgolf
sneller ‘naar binnen loopt’. Dit leidt tot hogere stroom-
snelheden. Er treedt erosie op van bestaande slikken en
schorren en de ruimte voor vorming van nieuwe slikken
en schorren wordt kleiner. In het verleden werd het bij
het baggeren vrijgekomen sediment vooral in de oost-
elijke Westerschelde gestort. Dit leidde tot het verhogen
en aaneengroeien van de platen, een versnelde ophoging
en vegetatiesuccessie in het Verdronken Land van
Saeftinghe (Krijger 1993), en een afname van het areaal
ondiep water. Momenteel wordt vooral in het westen
gestort. Daar lijkt nu ook de opnamecapaciteit
(veerkracht) van het systeem bereikt te worden.

Bovengenoemde ontwikkelingen zijn niet alleen het
gevolg van het baggeren en storten voor de huidige
(tweede) verdieping maar ook van inpolderingen in het
verleden, de eerste verdieping en zeespiegelrijzing.

3.5.4 Toelichting deelaspect waterkwaliteit - nutriénten

Nutriéntencycli

De Westerschelde wordt met name belast door stikstof
en fosfor. Het estuarium vervult een filterfunctie het
betrekking tot deze stoffen.

Stikstof in de vorm van ammonium wordt via verschil-
lende chemische processen in de waterkolom en in de
bodem van schorren en slikken omgezet naar stikstofgas
(denitrificatie), dat ontsnapt naar de atmosfeer. Nitraat
wordt maar beperkt omgezet en bereikt voor een groot
deel de Noordzee. Ammonium en zuivere stikstof wor-
den zeer efficiént verwerkt door micro-organismen en
opgenomen in de voedselketen of begraven. Ongeveer
25 % van de stikstofinput wordt in het estuarium
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verwijderd door denitrificatie, waarvan 14-30%
plaatsvindt in de intergetijdengebieden. Uiteindelijk
bereikt nog steeds een groot deel stikstof de zee. In de
toekomst zal de stiktofbelasting dalen. Het is echter de
vraag of dat zal leiden tot minder toevoer naar de
Westerschelde en naar de Noordzee. Immers, de daling
van de belasting met organische stof zal leiden tot
hogere zuurstofgehalten. Denitrificatie vereist zuurstof-
arme omstandigheden. Wel neemt de biomassa van
filter feeders mogelijk toe, waardoor een deel van de stik-
stof en fosfaat wordt weggevangen en direct wordt
omgezet in benthosproductie.

Fosfor wordt voornamelijk aangevoerd in de vorm van
fosfaat. Het fosfaat verdwijnt stroomafwaarts uit de
waterkolom, waarschijnlijk met name door uitvlokking
in de zone van het turbiditeitsmaximum. Nog verder
stroomafwaarts, in de Westerschelde, wordt het fosfaat
met name door het fytoplankton opgenomen. De vast-
legging van fosfaat in het sediment is niet definitief.
Het meeste komt in de loop van de tijd weer vrij, maar
omdat dit grotendeels gebeurt in de winterperiode,
wanneer het fytoplankton weinig actief is, is deze
tijdelijk opslag toch van groot belang. Een belangrijk
neveneffect van de hoge toevoer van stikstof en fosfor is
dat het element silicium beperkend wordt voor de groei
van diatomeeén. De algen die hiervan profiteren
veroorzaken vaak ongewenste neveneffecten. Overigens
zou siliciumbeperking in de Westerschelde zelf
plaatsvinden als het water in de Westerschelde minder
troebel zou zijn en er meer algengroei zou zijn in de
Westerschelde zelf.

In principe vervult estuarium ook functie als verdunner.
In Westerschelde springt die rol niet zo naar de voor-
grond omdat ze immers niet afgesloten is. In het Volke-
rak Zoommeer en in het Veerse Meer zijn tengevolge
van de afsluiting naar zee echter grote eutrofiérings-
problemen ontstaan.

Uitwisseling van gassen met atmosfeer, klimaatregulatie
Ecosystemen, zoals estuaria, consumeren en produceren
gassen zoals o0.a. zuurstof en CO2. De Westerschelde
vervult hier geen rol voor de mens in de zin waarin
bossen dat doen (CO2-vastlegging). De Westerschelde
stoot juist veel CO2 en andere broeikasgassen (lachgas
N,O, methaan CH,) uit, een gevolg van de grote toe-
voer van organische stof.
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3.5.5 Toelichting deelaspect waterkwantiteit

Onderstaande indeling in goods & services wijkt wat af
van die van de Deckere en Meire omdat we hun inde-
ling teveel overlap vonden vertonen.

Veiligheid en waterregulatie

Het estuarium vervult een belangrijke functie in de
afvoer van water naar de zee, af- en ontwatering van
polders en rivieren/kanalen en in bescherming tegen de
zee. Het meergeulenstelsel, de geulmeandering en de
intergetijdengebieden zorgen ervoor dat het water min-
der snel het estuarium wordt opgestuwd. Hoe belangrijk
deze buffer is voor veiligheid is gebleken nu hij is aan-
getast. Doordat de getijde-amplitude is toegenomen is
het risico op overstromingen in de Schelde groter
geworden, met name wanneer een verhoogde zoet-
waterafvoer samenvalt met hoog water. De bufferfunctie
zorgt er tevens voor dat het water minder snel het
estuarium wordt opgestuwd. Daardoor kan een lange en
tamelijk stabiele zoetzoutgradiént in stand blijven.

De biodiversiteit is bij zo’n geleidelijke gradiént groter
dan bij een steile gradiént en bij sterk fluctuerende zout-
concentraties.

Schorren en slikken met voldoende breedte hebben een
directe beschermende functie voor de dijk. In de
Westerschelde wordt momenteel nog slechts een klein
deel van de dijken begrensd door schor.

Toegankelijkheid en watervoorziening

De afvoerfunctie biedt de mogelijkheid om het
Westerschelde-estuarium te gebruiken als transportweg.
De landinwaartse ligging van Antwerpen is weliswaar
ongunstig voor de bereikbaarheid voor zeeschepen
maar is gunstig voor verder vervoer naar het achterland.
Verder wordt het water gebruikt als koelwater voor de
centrales in Borssele en Doel.

Sedimentopvang en bodemvorming

Door de versnelde afvoer van water vanuit het stroom-
gebied is de slibvracht van het water toegenomen.
Tegelijkertijd is de ruimte in de Zeeschelde en de ooste-
lijke Westerschelde om het slib op een natuurlijk wijze
te bergen afgenomen. Dit resulteert niet alleen in een
grotere troebelheid in het systeem, maar ook in het
bezinken van grote hoeveelheden slib in de luwten bij
sluizen en in havens.
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Op wereldschaal zijn bodemvormende processen van
cruciaal belang voor natuur en mens. In het verleden is
veel gebruik gemaakt van deze ‘dienst’ van het estuari-
um door het inpolderen van schorren.

3.5.6 Toelichting recreatie, cultuur, visserij

Recreatie

De dijken langs de Westerschelde worden gebruikt voor
fietsen, wandelen, zonnebaden en vissen. Verder
bezoeken mensen het gebied voor natuurexcursies,
vogels kijken en het vissen van aas. Op de Westerschelde
zelf vindt in beperkte mate recreatievaart en sportvis-
serij plaats.

Cultuur

Vanuit cultureel oogpunt heeft de nog volledige estua-
riene gradiént een educatieve en wetenschappelijke
functie. Verder vervult het gebied een historische —
bijvoorbeeld Verdronken Dorp van Valkenisse - en
esthetische functie. Veel bestuurders en anderszins
direct bij de Schelde en Westerschelde betrokkenen
menen echter dat de Vlamingen en Zeeuwen ‘met de
rug naar de Schelde respectievelijk Westerschelde’ leven.
Dat is onwenselijk gezien de grote en uiteenlopende
belangen en de besluitvorming die daarover moet
plaatsvinden. Er zijn dan ook veel initiatieven die het
‘Scheldegevoel’ bij de burger moeten vergroten,
variérend van het oprichten van Schelde Informatie
Centrum tot de aanleg van fietspaden.

De Westerschelde heeft een beperkte functie als recreatiegebied.

Jan van den Broeke
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Voedselproductie: visserij

De volgende informatie is afkomstig uit een recente
nota van de Werkgroep Westerschelde van het
Bestuurlijk Overleg Westerschelde (2001). De nota geeft
een goed overzicht van de aard van de visserij en van het
visserijbeleid voor de Westerschelde. Er is wat kokkel-
visserij in het westelijk deel van de Westerschelde.
Verder vindt visserij op garnalen (boomkor) plaats, met
name in het mondingsgebied. In totaal gaat het om
enige tientallen vissers onder Nederlandse vlag.
Daarnaast zijn ook Belgische vissers actief. Er wordt
verder in beperkte mate gevist op sprot, paling (wat
fuiken rond Terneuzen en Hansweert) en Harders
(staand want) langsde Hooge Platen. In het algemeen is
de commerciéle visvangst beperkt op de Westerschelde.
De Westerschelde heeft waarschijnlijk een belangrijkere
functie als kinderkamer voor soorten waarop op de
Noordzee veel gevist wordt, zoals Haring en Tong.

3.6 AFBAKENING

Algemeen

De aspecten veiligheid, toegankelijkheid en natuur-
lijkheid zijn binnen LTV als prioritair aangemerkt en
zullen binnen Zeekennis worden uitgewerkt in een be-
oordelingskader. Een voorzet daartoe staatin § 7.2-7.5
en tabel 7-1. Bij natuurlijkheid zullen beoordelings-
cri-teria worden ontwikkeld voor soorten, patronen en
fysische processen. Er zullen bij natuurlijkheid geen
beoordelingscriteria worden ontwikkeld voor aspecten
van waterkwaliteit, zoals nutriéntenbelasting en zelf-
reinigend vermogen (§ 3.5.4). Hiermee wordt de lijn
gevolgd die voor Zeekennis als geheel is gekozen.
Redenen zijn dat Directie Zeeland voor Zeekennis, in
lijn met LTV, de morfologische ontwikkeling van de
Westerschelde als primair aandachtspunt heeft aange-
merkt. Verder heeft DZL als beheerder meer sturings-
mogelijkheden bij de fysische processen dan bij water-
kwaliteit, omdat de belangrijkste waterkwaliteits-pro-
blemen zich voordoen in Belgié en Frankrijk. Een
andere overweging is dat bij het waterkwaliteitsbeleid
gebrek aan kennis geen belangrijk knelpunt is; het for-
muleren van waterkwaliteitsdoelen en het realiseren van
die doelen vormen de belangrijkste knelpunten.

Ter wille van de tijd en vanwege gebrek aan specifieke
deskundigheid zal de uitwerking voor de andere
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aspecten dan veiligheid, toegankelijkheid en natuur-
lijkheid(kabels etc.) in Zeekennis beperkt zijn. Om een
beoordelingskader voor kabels e.d. te kunnen ontwikke-
len is kennis nodig over de eisen die kabels stellen aan
hun omgeving, net als dat het geval is bij natuurlijkheid
(bijvoorbeeld de Drieteenstrandloper). Bij kabels kan
men dan denken aan de maximale stroomsnelheid die
kan worden verdragen voordat het breukrisico te groot
wordt en aan afstanden die schepen in acht moeten
nemen om het risico te vermijden dat een kabel in de
schroef komt.

Om de toepasbaarheid van Zeekennisproducten voor de
andere aspecten dan de drie prioritaire aspecten te
verkennen, en te identificeren welke aanvullende infor-
matie nodig is, zal wel een case worden uitgewerkt.
Daarbij denken we bijvoorbeeld aan een kaart voor (een
deel van) de Everingen waarin de diepteligging van de
kabels wordt aangegeven en waarin wordt weergegeven
welke beperkingen dit mogelijk stelt aan baggeren en
scheepvaart.

Zeekennis levert geen kennis die direct relevant is voor
recreatie, zoals de geschiktheid van het Westerschelde-
water als zwemwater. Wel worden er binnen Zeekennis
allerlei voor recreatie relevante aspecten onderzocht, die
ook als zodanig expliciet in LTV worden genoemd,
bijvoorbeeld zeehonden, vogels, scheepvaart (beleving).
Deze informatie wordt echter niet omgezet in een of
ander recreatiegeschiktheids-beoordelingscriterium om
aan de hand daarvan recreatiegeschiktheidskaarten te
maken. Dat zou onderzoek vergen naar de recreatiebe-
hoefte, en het wegen van voor recreatie relevante zaken
als vogels, zeehonden, scheepvaart.

Gebiedsafbakening
Het te ontwikkelen beoordelingskader heeft betrekking
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op Westerschelde en monding, tussen de Vlaams-
Nederlandse grens en de 20 m dieptelijn in de monding.

Veiligheid

Of een waterkering het water tegenhoudt wordt bepaald
door de waterhoogte en de hydraulische belasting (zie
bijlage 1: veiligheidscriterium). Zeekennis levert alleen
voorspellingen over effecten van bijvoorbeeld
verdieping op de waterstanden inclusief de effecten van
opwaaiing. De berekening van de waarde van het vei-
ligheidscriterium, waarbij dus ook de hydraulische
belasting wordt meegenomen, vindt plaats buiten
Zeekenniskader (§ 7.2).

Schorren hebben een waterkerende functie. De expertise
om dit te kwantificeren berust echter bij DWW. In het
kader van Zeekennis zal bij DWW nagegaan worden
aan welke eisen schorren moeten voldoen om een
waterkerende functie te vervullen (bijvoorbeeld een
minimale breedte). Daarmee kan een beoordelings-
criterium worden ontwikkeld voor de mate waarin
schorren de veiligheid in de Westerschelde mede
bepalen. In Zeekenniskader zal echter geen onderzoek
worden uitgevoerd om die waterkerende functie van
schorren daadwerkelijk (beter) te kwantificeren.

Toegankelijkheid

Bij toegankelijkheid concentreren we ons op de cate-
gorie schepen waar de discussie rond de Westerschelde
zich op toespitst: de grote containerschepen (zie onder).
Van de uitwerking en toepassing van beoordelingscrite-
ria en normen voor kleinere schepen wordt afgezien.
De toepasbaarheid van de zeekennisproducten voor
deze schepen is echter eenvoudig uit te breiden als de
specifieke eisen die deze schepen stellen (bochtstraal,
diepte etc.) bekend zijn. We maken binnen Zeekennis
dus wel ‘habitatgeschiktheidskaarten’ voor container-
schepen, maar niet voor binnenvaart of recreatievaart.



Rijksinstituut voor Kust en Zee/RIKZ

4 \WAT IS RELEVANT
VOLGENS HET BELEID?

4.1 INLEIDING

In hoofdlijnen is het beleid rond de Westerschelde neerge-
legd in de Vierde Nota Waterhuishouding: het hebben en
houden van een veilig en bewoonbaar land en het instand-
houden en versterken van een gezonde en veerkrachtige
Westerschelde waarmee een duurzaam gebruik (een
vlotte en veilige scheepvaart, visserij, recreatie, wateraf-
voer) blijft gegarandeerd. In NW4 werd aangekondigd dat
deze hoofddoelstelling samen met Vlaanderen zou worden
uitgewerkt in een langetermijnvisie voor het Schelde-
estuarium. ‘De langetermijnvisie zal richtinggevend zijn
voor het toekomstige beheer van de Westerschelde en
Zeeschelde en zal tevens als bouwsteen dienen voor een
herziening van het Beleidsplan Westerschelde’.

In dit hoofdstuk zal eerst de Lange Termijn Visie (LTV)
worden behandeld. De LTV is weliswaar geen formeel
beleid, maar het is een visiedokument op basis waarvan
toekomstig gezamenlijk Nederlands-Vlaams beleid tot
stand moet komen. Het in de LTV opgenomen streef-
beeld en de alternatieve ontwikkelingsschetsen om tot

LangeTermijnVisie WS

Beleidsplan Westerschelde X X
Wet op de Waterkeringen X
Verdiepingsverdrag 1995 X

Beleidsplan Zandwinning

Vogelrichtlijn

Habitatrichtlijn

Kaderrichtlijn Water

Gem. Visserijbeleid EU

Structuurnota Kust & Zeevisserij

het streefbeeld te komen zijn sturend voor het te ont-
wikkelen beoordelingskader. In het streefbeeld staan vrij
veel concrete doelen in die zich direct in beoordelings-
criteria laten omzetten. Om een goede afweging tussen
de ontwikkelingsschetsen te kunnen maken zijn beoor-
delingscriteria eveneens van belang.

In § 4.3 komt het Beleidsplan Westerschelde aan de
orde. Het is de enige integrale beleidsnota voor de
Westerschelde. Het plan zelf is formeel niet juridisch
bindend. Het wordt wel aangemerkt als een uitwerking
van het wel bindende streekplan (Th. Westerhof,
meded.) en is als zodanig een toetsingskader voor
bestemmingsplannen. Het beleidsplan is dus deels
leidend, deels bindend voor het provinciale ruimtelijke
beleid. Waarschijnlijk vanwege het geringe bindende
karakter speelt het Beleidsplan in de beleidsdiscussies
rond de Westerschelde echter nauwelijks een rol. In dit
rapport besteden we desondanks aandacht aan het
Beleidsplan omdat het veel beleidsvoornemens bevat
voor allerlei aspecten van de Westerschelde die ge-
baseerd zijn op een beoordeling van de toestand van
de Westerschelde. Op het terrein van natuurlijkheid
bevat het plan veel concrete criteria en doelstellingen,
hetgeen van belang is voor het bepalen van beoor-
delingscriteria.

X
(X) X
(X) X

Tabel 4-1. Belangrijkste beleidsnota’s met een indicatie van het juridisch bindende karakter en aandacht voor aspect. X = Bindend-hoofddoel, (X) bindend-nevendoel,

= leidend-hoofddoel, (x) =

leidend-nevendoel
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In de volgende paragrafen komt het sectorale beleid aan
bod. Er zijn aparte beleidsstukken voor de aspecten
natuurlijkheid, veiligheid, toegankelijkheid, zandwin-
ning en visserij. Voor recreatie bestaat geen afzonder-
lijke nota; recreatie is opgenomen in het Beleidsplan
Westerschelde. Bij de relevante beleidskaders voor
natuurlijkheid wordt alleen de Europese wet- en regel-
geving behandeld, omdat de nationale regelgeving daar-
aan ondergeschikt is, op Europees niveau is afgesproken
dat die regelgeving een doorwerking krijgt in nationale
wetgeving en de Europese regelgeving in het algemeen
dwingender is geformuleerd dan de nationale wetge-
ving. Niet voor niets is er veel discussie over de EU-
richtlijnen en bijvoorbeeld nauwelijks over het Beleids-
plan Westerschelde of het sectorale beleid met betrek-
king tot visserij en recreatie. Daarom krijgen de EU-
richtlijnen in dit rapport relatief veel aandacht. Voor
meer bijzonderheden over de praktische betekenis van
de Habitat- en Vogelrichtlijn wordt verwezen naar een
recent verschenen rapport (Eertman et al. 2002).

4.2 TOEKOMSTIG BELEID:
LANGE TERMIIN VISIE SCHELDE ESTUARIUM

4.2.1 Aanleiding en doel

Een belangrijk kader voor het ontwerpen van beoor-
delingscriteria vormt de Lange Termijn Visie Schelde
estuarium (LTV). Het is geen formeel beleidskader,
maar moet wel de basis vormen voor het toekomstige
beleid, bijvoorbeeld in de beoogde herziening van het
Beleidsplan Westerschelde.

Bij het beleid rond de Schelde en Westerschelde zijn
Nederland en Vlaanderen beide nauw betrokken. De
belangen lopen niet altijd parallel. Er zijn daarom voort-
durend discussies over het te voeren beleid. Op
Nederlands initiatief heeft de Technische Schelde
Commissie (TSC) daarom opdracht gegeven om een
lange termijnvisie op te stellen. Deze visie die Nederland
en Vlaanderen gezamenlijk hebben opgesteld moet een

Het beheer en beleid voor de Westerschelde is een gezamenlijke verantwoordelijkheid van Nederland en Vlaanderen. Eurosense

Waardering voor de Westerschelde
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basis vormen voor de ontwikkeling van een bilateraal
integraal beleid. Daarnaast kan het proces van het geza-
menlijk opstellen van de visie leiden tot vergroting van
het vertrouwen tussen de partijen (LTV rapport 1, p. 8).

De LTV richt zich op drie functies die als prioritair wor-
den gezien:

1. Veiligheid tegen overstromen

2. Toegankelijkheid van de Scheldehavens

3. Natuurlijkheid van het fysische en ecologische systeem

De visie heeft betrekking op het stroomgebied vanaf
Gent tot en met de monding inclusief de Vlakte van de
Raan.

De LTV bestaat uit drie delen:

1. situatieschets korte termijn (2005).

2. streefbeeld 2030

3. ontwikkelingsschetsen 2010

Met de situatieschets is overeenstemming bereikt over
de uitgangssituatie. Het streefbeeld geeft de doelen aan
die in 2030 moeten zijn bereikt. De ontwikkelingsschet-
sen geven vier alternatieve beleidsstrategieén aan om tot
het streefbeeld te komen.

4.2.2 Het streefbeeld voor 2030

Veiligheid

+ De veiligheid tegen overstromen heeft de allerhoogste
prioriteit; de instandhouding van toegankelijkheid en
van natuurlijkheid worden hier op afgestemd.

+ Er is onderzoek gedaan naar de gevolgen van een risi-
cobenadering voor veiligheid (risico=kans x gevolg).
Toekomstige maatregelen met het oog op veiligheid
zullen aansluiten bij de uitkomsten van dat onderzoek
en de uitkomsten van het maatschappelijke debat over
veiligheid. In de Westerschelde wordt de overeenge-
komen kans op overstroming gehandhaafd door ver-
sterking van de waterkringen en maatregelen in de
sfeer van ruimtelijke ordening. Gecontroleerde over-
stroming bleek geen effectief middel om de overstro-
mingskans te verlagen.

Er is een verbinding aangelegd tussen Oosterschelde
en Westerschelde, primair ter verlaging van de water-
stand bij stormvloeden. De verbinding is wel zo ont-
worpen dat brakke en zoute natuurwaarden ontstaan.

Een gezamenlijk Vlaams-Nederlands monitoring- en
evaluatieprogramma van waterstanden is in werking.
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Het belangrijkste doel van de door Vlaanderen en Nederland

opgestelde Lange Termijnvisie Schelde-estuarium is om in het
toekomistige beleid tot een goede afweging te komen van de
belangrijkste aspecten van het Schelde-estuarium: veiligheid,

natuurlijkheid en toegankelijkheid. Jan van den Broeke

Toegankelijkheid
De toegang tot de Scheldehavens is geoptimaliseerd

voor Nederland en Vlaanderen in overeenstemming
met de gewenste sociaal-economische ontwikkeling en
met behoud van de natuurlijkheid en veiligheid.

Het evenwicht tussen toegankelijkheid en natuurlijk-
heid zal voortdurend op grond van voortschrijdend
inzicht en techniek worden gemonitord en geévalueerd.

De in stand te houden dimensies van de vaarwegen
(diepte, breedte, lengte en bochtstraal) zijn tussen
Nederland en Vlaanderen overeengekomen en wor-
den regelmatig geévalueerd op basis van nieuwe
inzichten en technieken.

De bij aanleg en onderhoud vrijkomende baggerspecie
wordt op aanvaardbare (voor scheepvaart, veiligheid
en natuurlijkheid) en duurzame wijze geborgen, bij
voorkeur binnen het estuarium.

Verbetering van de toegankelijkheid mag geen nadelige gevolgen

hebben voor de veiligheid. Jan van den Broeke
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Natuurlijkheid

Binnen het estuarium komt een grote diversiteit aan
habitats voor, met name slikken, schorren, ondiep
water en platen in zoet, brak en zout water. De bijbe-
horende levensgemeenschappen komen duurzaam
voor en zijn waar mogelijk versterkt.

Daartoe is ruimte gecreéerd voor natuurlijke dynami-
sche fysische, chemische en ecologische processen.
De waterkwaliteit is niet meer beperkend.

De twee eerste ecosysteemdoelen zijn nader uitgewerkt.

Ze luiden als volgt.

Behoud of versterking van het estuariene ecosysteem met

alle typerende habitats en levensgemeenschappen langs de

volledige zoetzoutgradiént

Het beheer richt zich op het in stand houden en ont-
wikkelen van een zo compleet mogelijk representatief
voedselweb in alle zones (zoet, brak, zout). De biodi-
versiteit van het estuarium is daardoor gewaarborgd.
Voorbeelden kunnen zijn:

de bestaande natuurlijke gebieden zijn zoveel mogelijk
behouden of versterkt;

de brakwaterecotopen krijgen extra ruimte door het
creéren van ruimte voor de rivier;

er zijn in voldoende mate verbindingen aanwezig
tussen estuarium en aangrenzende natuurlijke sys-
temen;

het mondingsgebied wordt niet versnipperd door
nieuwe gebruiksfuncties;

de natuurwaarden en dynamiek van de Vlakte van de
Raan worden beschermd;

in het gehele estuarium wordt gestreefd naar zoveel
mogelijk natuurvriendelijke oevers; die oevers passen
bij het ter plekke aanwezige natuurlijke systeem;

de fysieke en milieutechnische (waterkwaliteit) belem-
meringen voor de terugkeer van trekvissen zijn opge-
heven.

Onder dit ecosysteemdoel zijn dus zowel doelstellingen

opgenomen voor biodiversiteit (soorten, habitats, zie

§ 3.5.3) als voor de estuariene gradiént.

Ruimte voor natuurlijke processen

Er zijn zodanige maatregelen genomen ter verbetering
van de kwaliteit van het toegevoerde slib en water dat
alleen nalevering vanuit het bestaande sediment
mogelijk nog problemen geeft.
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De watertoevoer van Schelde naar Noordzee is van
voldoende (chemische) kwaliteit.
Het beheer is ten minste gericht op het in stand hou-

den van getijdenwerking in eb- en vloedgeulen.

Het meergeulenstelsel mag op de verschillende te

onderscheiden schaalniveau’s niet verdwijnen.

Dit betekent dat:

1. voor de megaschaal de export van sediment wordt
beperkt;

2. voor de macroschaal eb- en vloedscharen in stand
blijven;

3. voor de mesoschaal dat de dynamiek van kort-
sluitgeulen en de plaat-geuluitwisseling behouden
blijft;

4. hetgeen leidt tot het in stand blijven van de dyna-
miek op microschaal.

Door ruimte te laten aan processen van opbouw en
afbraak worden kansen voor uitbreiding van het are-
aal intergetijdengebied benut (vooral laagdynamische
slikken en jonge schorren).

Dit kan zowel in buitendijkse gebieden als in gebieden
die aan het estuarium worden toegevoegd.

Er wordt voldoende zoet water toegevoerd vanuit de
Schelde om de ecotopen die behoren bij zoetwater-
getijdengebied en een zoetzoutovergang in stand te
houden.

Daarbij wordt rekening gehouden met het zonodig
compenseren van nadelige gevolgen van verruiming
van het estuarium.

Er is een gezamenlijk Vlaams-Nederlands monito-
ring- en evaluatieprogramma operationeel.

Bij de karakterisering van het ecologisch functioneren
van watersystemen wordt meestal een indeling gehan-
teerd in soorten, patronen (habitats, ecotopen) en
processen. Natuurlijke processen leiden tot patronen,
en het voorkomen van patronen (habitats) vormt een
belangrijke voorwaarde voor het voorkomen van
soorten. De beschrijving van de twee ecosysteemdoe-
len heeft betrekking op alle drie de aspecten. Deze
driedeling is dan ook goed bruikbaar voor de beoor-
delingscriteria voor natuurlijkheid voor de
Westerschelde.

Overige functies

+ Het toerisme is versterkt via de ketens
kust/strand/achterland en natuurbeleving/scheep-
vaartbeleving/achterland/cultuurhistorie.
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+ Behoud en versterking van een leefomgeving waarin
eigen bevolking en toeristen op actieve (‘zachte’
waterrecreatie) en passieve (zonnen, kijken naar
vogels, zeehonden, schepen) wijze kunnen genieten
van de Westerschelde.

+ De visserij is in evenwicht met de draagkracht van het
systeem.

+ Zandwinning en landbouw behouden hun plaats in
het estuarium.

4.2.3 De vier ontwikkelingschetsen naar 2010

Ontwikkelingsschets A: het huidige beleid
Inspelend op zeespiegelstijging zal voor veiligheid

tegen overstroming extra ruimte worden gezocht in
het estuarium. De locatiekeuze vindt plaats op basis
van zorgvuldige maatschappelijke discussie.

De vaarwegen worden niet verder verdiept. De getij-
onafhankelijke toegang tot Antwerpen blijft 11,6 m.

De vrijkomende baggerspecie wordt in het estuarium
gestort.

Het natuurcompensatieprogramma van de 48-voet
verruiming wordt uitgevoerd en aangevuld met extra
maatregelen.

De handhaving van beschermde gebieden wordt effec-
tief ter hand genomen.

De ontwikkeling van estuariene natuur wordt bevor-
derd door extra ruimtelijke maatregelen in beide lan-
den.

Er vindt gezamenlijk onderzoek plaats naar de gevolgen.

Ontwikkelingsschets B: verdieping tot 12, 2 m

De veiligheid wordt zo veel mogelijk gezocht in ‘ruim-
te voor de rivier’.

Alle mogelijkheden voor de aanleg van gecontroleerde
overstromingsgebieden (GOG) worden in Vlaanderen
benut.

In beperkte mate worden gebieden met gereduceerd
gecontroleerd getij (GGG) en brede oeverzones aan-
gelegd.

Het besluit tot verdiepen wordt genomen op basis van
een financieel-economische kosten-batenanalyse en
een m.e.r.

Vrijkomende baggerspecie voor de verruiming wordt
buiten het systeem en buiten de monding gestort.
Vrijkomende specie uit het onderhoudsbaggerwerk
wordt in het systeem teruggebracht; zonodig wordt
een deel buiten het systeem gestort.
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+ Verder gelijk aan A, maar extra maatregelen worden
uitgevoerd voor de extra verdieping.

+ Het areaal beschermde gebieden met een formele
beschermde status wordt uitgebreid, waaronder de
Vlakte van de Raan, en de GGGs.

Ontwikkelingsschets C: geleidelijke, gecontroleerde verdie-

ping tot meer dan 12,2 m

» De mate waarin GGGs, brede oeverzones en een ver-
binding tussen OS en Westerschelde worden aange-
legd is afhankelijk van de ingeschatte effecten van de
ingrepen en stijging van de zeespiegel en van de rivier-
afvoer door klimaatverandering.

De maximaal haalbare diepte is die diepte waarbij

de systeemkarakteristieken voldoende behouden
blijven, en waarbij de aanlegkosten financieel-
economisch afgewogen worden. De huidige verwach-
ting is dat die diepte 13-14 m is, maar voortschrij-
dend inzicht kan leiden tot een grotere of geringere
diepte.

Op basis van overeengekomen beoordelingscriteria
wordt periodiek besloten tot ingrepen.

Gelijktijdig met en passend bij de ingrepen worden
natuurcompensatiemaatregelen uitgevoerd.

Ook in gebieden waar dit niet van nature onmiddellijk
zou gebeuren wordt estuariene natuur gecreéerd, bij-
voorbeeld door de aanleg van een verbinding tussen
de OS en Westerschelde als GGG.

Consequenties voor Streefbeeld

Hierbij wordt opgemerkt dat de kans bestaat dat de
gevolgen van de ingrepen niet binnen de beslistermijn
bekend zullen zijn en dat het stortbeleid daarom een
flexibel instrument moet zijn.

Ontwikkelingsschets D: eenmalige verdieping tot meer dan

122m

+ Geen belangrijke afwijkingen ten opzichte van de
aspecten genoemd bij C

Consequenties voor Streefbeeld

Er wordt opgemerkt dat er en aanzienlijk risico is dat
het streefbeeld niet wordt gehaald, tenzij snel nieuwe
stortlocaties kunnen worden aangewezen. De huidige
wettelijke procedures (m.e.r. en vergunningen) laten dat
echter niet toe. Er zullen verder harde afspraken moeten
worden gemaakt over het ongedaan maken van onge-
wenste effecten.
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4.2.4 Stand van zaken

De Vlaamse overheid heeft medio 2001 haar standpunt
bekendgemaakt met betrekking tot de vier ontwikke-
lingsschetsen en heeft aangegeven te opteren voor schets
B, en het noodzakelijke onderzoek voor schets C te star-
ten. De Nederlandse overheid heeft eind 2001 aangege-
ven pas te kunnen beslissen na aanvullend onderzoek en
nadat een maatschappelijke kosten-batenanalyse is uit-
gevoerd.

4.3 BELEIDSPLAN WWESTERSCHELDE

4.3.1 Algemene doelstelling

Het plan is in 1991 vastgesteld door de bestuurlijke over-
heden die bij de Westerschelde zijn betrokken: rijk,
(V&W, VROM, LNV, EZ, FZ; vertegenwoordigd door
Rijkswaterstaat), provincie, waterschappen en gemeenten
(m.u.v. gemeente Borsele). In § 1.3 van het Beleidsplan
staat dat het plan ‘de basis is voor het door de overheden
te voeren beleid. De maatregelen en acties zoals die in
plan staan genoemd zullen door de overheden worden
uitgevoerd met behulp van het beschikbare bestuurlijke
en juridische instrumentarium. De overheden bevestigen
hun bereidheid om op deze wijze het plan uit te voeren
door het ondertekenen van een bestuursovereenkomst’.
Het plan heeft ook een inspraaktraject doorlopen, bevat
een groot aantal concrete doelen en actiepunten en is in
1998 geévalueerd (bijlage 2).

De hoofddoelstelling is: “Het, met behoud van de
scheepvaartfunctie, creéren van een zodanige situatie,
dat natuurfuncties kunnen worden gehandhaafd en
natuurwaarden kunnen worden ontwikkeld. Dit dient
tevens te leiden tot een goede uitgaanssituatie voor de
visserij- en recreatiefuncties. Het belang van de water-
keringen dient hierbij te worden gewaarborgd”.

In het plan worden doelstellingen en maatregelen
beschreven voor de volgende aspecten: scheepvaart en
zeehavenactiviteiten, ecologie en waterbeheer, recreatie,
visserij, waterkeringen en overige functies.

Om inzicht te krijgen in de mate waarin de doelstellin-
gen bereikt worden, is beleidsmonitoring als instrument
ingezet. Dit wordt uitgewerkt met behulp van een aantal
indicatoren: parameters die kwantitatieve informatie

Waardering voor de Westerschelde

34

leveren over de ontwikkeling van een aantal functies.
In 1998 is de uitvoering van het beleidsplan geévalueerd
(bijlage 2).

Het beleidsplan zal worden herzien. Dit is 0.a. nodig
omdat aan veel doelstellingen geen of achterhaalde
streefwaarden zijn gekoppeld, die het monitoren van
het beleid moeilijk maken. De LTV zal een belangrijke
bouwsteen zijn voor het nieuwe beleidsplan.

4.3.2 Ecologie en waterkwaliteit

Het doel is hier: “Behoud en versterking van de natuur-
functie, vanwege het estuariene karakter van de gradién-
ten, van de morfologische dynamiek en van de daarmee
samenhangende aquatische en terrestrische levens-
gemeenschappen”.

In het beleidsplan is een groot aantal concrete doelstel-
lingen geformuleerd, die zeer divers van aard zijn, maar
vaak kunnen worden herleid tot waterkwaliteit. Hierbij
gaat het om zuurstofgehalte, stikstof- en fosfaatconcen-
traties, zwevend stof, zuurstofbindende stoffen (zuur-
stofverbruik) en zwemwaterkwaliteit. Ook hebben veel
doelstellingen te maken met de fauna in de
Westerschelde: de Westerschelde moet een geschikte
kraamkamer voor vis worden, soorten die er van nature
horen of zouden kunnen aarden moeten terugkeren en
visziekten moeten worden bestreden.

Zuurstof- en nutriéntenhuishouding

+ Fosfaat- en stikstofemissie moet verminderd worden

+ Zuurstofconcentratie dient achtergrondwaarde te
bereiken

Eutrofieringverschijnselen in de kustzone van het
estuarium dienen te worden verminderd

Verlaging van troebelheidniveau in oostelijk deel (als
gevolg van speciestorting en ongezuiverde lozingen)

Anorganische microverontreinigingen (PAK, PCB)
verminderen

Beperkingen voor PCB en TBT gehalten van bodem-
dieren

Reductie lozingen (an-)organische microverontrei-
nigingen

Verkleining frequentie zieken bij platvis in oostelijk
deel
Zeekraal, lamsoor, mosselen moeten geschikt zijn

voor menselijke consumptie
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+ Zodanige water- en bodemkwaliteit dat er geen belem-
mering voor trekvissen en zeehonden aanwezig is

Biodiversiteit

Diversiteit van bodemdieren in oostelijk deel moet
meer gaan lijken op de natuurlijke situatie (tweeklep-
pige bodemdieren zoals nonnetje en strandgaper
moeten betere overlevingskansen krijgen)

In westelijk deel Kreeft en Noordzeekrab populaties
terug.

Oostelijke laagwatergebieden moeten aantrekkelijk wor-
den gemaakt als kinderkamer voor platvis en garnalen.

Anadrome trekvissen (paaien in zoete bovenstroomse
delen) moeten terug: elft, fint, steur, zalm.

In westelijk deel dient de purperslak terug te keren
(indicator voor effecten organotinverbindingen).

Waterbodem

+ Bodemkwaliteit mag niet verslechteren

+ Baggerspecie van locaties waar directie lozingen
plaatsvinden dient beneden de toetsingswaarde
(wet chemische afvalstoffen WCA) te komen

Morfologische structuur en dynamiek

In stand houden vaarweg op overeengekomen diepte

In stand houden morfologische dynamiek

Minimalisering onderhoudsbaggerwerk

Voorkomen van erosie van schorren en vooroevers

Handhaving huidig areaal ondiepe gebieden, inter-
getijdengebieden en schorren (gericht op behoud

kinderkamerfunctie, vogelfunctie, rustgebied voor
zeehonden) -> in westen door handhaving natuur-
lijke dynamiek en oosten door natuurontwikkeling

Handhaving, herstel, versterking natuurlijke estuarie-
ne karakteristieken zoals paai-en kinderkamerfunctie,
vogelfunctie

Geleidelijke overgangszone’s zoals de zoet-zout
gradient dienen gehandhaafd te worden

Natuurlijk tempo van verlanding van schorren
(voorkomen verzanding Saeftinghe en Het Zwin)

Dynamisch en meervoudig geulenstelsel (met uitzon-
dering van gebied oostelijk van Hansweert)

4.3.3 Visserij

Het Beleidsplan noemt de volgende doelen en maat-
regelen voor de visserij:
+ herstel gunstige voorwaarden voor kustvisserij;
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waarborgen kraamkamerfunctie en economisch
potentieel daarvan;

stortlocaties en stortwijze zodanig kiezen dat negatieve
invloed op visstand zoveel mogelijk wordt voorkomen;

restrictief beleid m.b.t. kokkelvisserij rond Hooge Platen
en visserij op Harders langs randen van Hooge Platen.

Deze doelen en maatregelen zijn in het beleidsplan niet
verder ingevuld. Daarvoor bestaat afzonderlijke regel-
geving (§ 4.10).

4.3.4 Recreatie

Er is niet een afzonderlijke beleidsnota voor recreatie.
Het streekplan verwijst naar het Beleidsplan Wester-
schelde. De in 1991 neergelegde lijn is nog steeds geldig:
behoud van de bestaande recreatie, waar nodig door het
scheppen van daartoe noodzakelijk voorwaarden.
Daarnaast richt het beleid zich op beperkte uitbreiding
van de recreatie waar dat na afweging van andere belan-
gen mogelijk is. Er wordt gewerkt aan een watersport-
nota, maar die bevat geen informatie die voor de
Westerschelde van belang is (meded. Th. Westerhof).

4.4 VEILIGHEID

Het beleid is er op gericht om te blijven voldoen aan de
veiligheidseisen die zijn gesteld in de Wet op de Water-
keringen (WoW). Deze schrijt voor dat de beheerder
zijn waterkering periodiek (5 jaar) beoordeelt op veilig-
heid tegen overstromen. De veiligheid wordt bepaald
door de weerstand van de dijk tegen hydraulische belas-
ting door stroming, golven en golfoploop. Als de weer-
stand te laag is, dus de veiligheidsnorm wordt niet
gehaald, dan moeten de dijken versterkt worden. In de
Westerschelde wordt nu de steenbekleding van dijken
verzwaard omdat deze niet berekend was op de hydrau-
lische belasting.

Voor de toetsing wordt o.a. het hydraulische randvoor-
waardenboek gemaakt waarmee de veiligheidsnorm
wordt bekeken. RIKZ levert dat boek aan DWW.

4.5 TOEGANKELUKHEID

Er bestaat nog geen beleidskader waarin de huidige toe-
stand, wensen en doelen met betrekking tot verschillen-
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de vormen van scheepvaart op de Westerschelde staan
opgetekend. Directie Zeeland wil in 2002 hiervoor wel
een concept opstellen. Op dit moment is er echter dus
geen beleidsdocument waaruit beoordelingscriteria
kunnen worden afgeleid voor allerlei vormen van
scheepvaart. Het belangrijkste beleidsdocument is
daarom het Verdiepingsverdrag van 1995. Daarin heb-
ben Nederland en Vlaanderen afspraken gemaakt over
de toegankelijkheid van de haven van Antwerpen.

De toegankelijkheid van de Scheldehavens wordt in
principe bepaald door de diepte, breedte, lengte en
bochtstraal van de vaargeul. De afspraken betreffen te
realiseren dieptes, de maximale (hoe breder, hoe duur-
der) breedte en de vorm en ligging van de vaargeul.
Het verdrag noemt alleen getallen voor de diepten en
geeft de maximale breedten en ligging alleen schema-
tisch in een tekening. De breedte en ligging staan
waarschijnlijk nauwkeurig omschreven, maar dat is uit
het verdrag niet op te maken, er wordt ook niet ver-
wezen naar documenten waar dit mogelijk wel in te
vinden is.

Volgens het verdrag dienen de nevengeulen bevaarbaar
te zijn voor schepen met 3 m diepgang, de hoofdgeul
voor schepen met 11.6 m diepgang. De werkelijke diep-
te dient 15% hoger te zijn in verband met de benodigde
kielspeling (n.b. het betreft hier diepten beneden de
laagwaterlijn tijdens een gemiddeld springtij). De 11.6
m betreft getij-ongebonden vaart. Verder staat in het
verdrag gespecificeerd dat schepen met een grotere
diepgang (max. 15,25 m) in een of twee getijen gedu-
rende een bepaald getijvenster (in geval van 15.25 m een
half uur per getij) de haven van Antwerpen moeten
kunnen bereiken.

Verder zijn de volgende zaken van belang.

+ Er zijn mogelijk grenzen aan het hoeveelheid specie
die buiten de Westerschelde (in de monding) kan
worden gestort. Momenteel vindt er nader onderzoek
plaats. Er zijn aanwijzingen dat de monding zand-
exporterend wordt. De implicatie daarvan is dat de
zandimport van de Westerschelde kan gaan afnemen
en dat de Westerschelde het vermogen verliest om bij-
voorbeeld de zeespiegelstijging bij te houden. Om die
reden houdt men het sediment liever in het systeem.
Er is echter nog niet besloten wat het beleid met
betrekking tot verdiepen zal zijn als inderdaad blijkt
dat de monding exporterend wordt.
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+ Een belangrijk beleidsdoel is behoud van het meergeu-
lenstelsel, een systeem van eb- en vloedscharen en bij-
behorende nevengeulen, vanuit het oogpunt van
natuurlijkheid en de scheiding van grote en kleine
schepen (LTV 2001). De scheiding van kleine en grote
schepen is gunstig voor de veiligheid en voor de
bereikbaarheid van Antwerpen voor grote zeeschepen.
Recent onderzoek wijst erop dat het storten van teveel
specie in een nevengeul leidt tot verzanding ervan. Er
kan niet meer gestort worden dan 10% van de hoeveel-
heid die door de getijstroming wordt getransporteerd.

+ Volgens de huidige vergunning mag het onderhouds-
baggerwerk niet meer zijn dan 18 miljoen m’. Dit getal
is trouwens een compromis. De prognose van het
onderhoudsbaggerwerk was 14 miljoen plus of min
2 miljoen. Om een marge te hebben werd 20 miljoen
aangehouden. Vanuit de natuurhoek kwamen daar
bezwaren tegen, waarna is besloten tot 18 miljoen

Deze beleidsdoelen stellen alle grenzen aan de hoeveel-

heid zand die kan worden gebaggerd en gestort en daar-

mee mogelijk aan de mate waarin de vaargeul kan wor-
den verdiept en verruimd.

4.6 ZANDWINNING

Het beleid met betrekking tot het winnen van zand is
vastgelegd in het Beleidsplan Zandwinning Wester-
schelde 2001-2011 (Zand in de Hand 2000).
Uitgangspunt van het beleid is dat zandwinning in ieder
geval tijdelijk mogelijk is, in verband met het ‘overschot’
aan zand dat ontstaat door het verruimen en verdiepen
van de vaargeul voor de Tweede Verdieping. In het plan
staat beschreven welke hoeveelheden op welke locaties
kunnen worden gewonnen. Halverwege de planperiode
zal het beleid worden geévalueerd aan de hand van de
resultaten uit MOVE, voortschrijdend inzicht met
betrekking tot morfodynamische ontwikkeling in de
Westerschelde en het mondingsgebied, inspelend op de
besluitvorming met betrekking tot de Lange
Termijnvisie en een mogelijke volgende verdieping.

4.7 VOGELRICHTLUN
Algemeen

De sterke achteruitgang van een groot aantal in het wild
levende vogelsoorten werd beschouwd als een ernstige
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bedreiging van het behoud van het natuurlijk milieu.
De EU-Vogelrichtlijn (VRL, van kracht sinds 1979)
verplicht de lidstaten van de Europese Unie de instand-
houding van zeldzame, kwetsbare of anderszins bedreig-
de soorten te garanderen. Veelal gaat het hierbij om
trekvogels die een internationale bescherming behoe-
ven. Lidstaten van de Europese Unie hebben zich ertoe
verplicht alle nodige maatregelen te nemen om voorko-
mende vogelpopulaties op een ecologisch verantwoord
peil te houden.

De VRL is relevant voor het te ontwikkelen beoorde-
lingskader omdat er harde en concrete ecologische doe-
len in staan, namelijk instandhouding van populatie van
bepaalde vogelsoorten, die één op één te vertalen zijn in
beoordelingscriteria.

Speciale Beschermingszones

De Vogelrichtlijn bevat de verplichting tot het aanwij-
zen van speciale beschermingszones (sbz’s) voor de
zeldzame, kwetsbare of anderszins bedreigde soorten die
zijn opgenomen in Bijlage 1 van de VRL (zie bijlage 3 in
dit rapport). Een gebied komt in aanmerking als gere-
geld minstens 1% van de biogeografische populatie van
een (trekkende) watervogel in het gebied aanwezig is en
of indien het gebied behoort tot één van de vijf belang-
rijkste gebieden in Nederland voor een in Bijlage 1 van
de VRL genoemde soort.

De begrenzing van de sbz in de Westerschelde is geba-
seerd op het feit dat de schorren, slikken en ondiep
water belangrijke leefgebieden zijn voor de onder de
richtlijn vallende vogelsoorten. De vaargeul is buiten de
begrenzing gehouden, mede vanwege de economische
betekenis. Het is nog onduidelijk of deze uitsluiting blij-
vend is, omdat de VRL uitsluit dat economische motie-
ven worden gehanteerd bij de begrenzing. RIKZ heeft
DZL en DGW geadviseerd dat er geen ecologische crite-
ria zijn om de geulen uit te sluiten (2001). Het is aan
DGW om, in overleg met DZL, bij LNV aan te kaarten
dat de begrenzing van de Westerschelde als sbz dient te
worden aangepast. De Europese Commissie bemoeit
zich hier niet uit eigen beweging mee. Partijen die de
begrenzing willen aanvechten kunnen naar de
(Europese) rechter stappen. De EC zal pas een oordeel
geven wanneer Nederland daartoe een verzoek tot wijzi-
ging indient.

De begrenzing is mede bepaald op grond van de eisen
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De aanwijzing van de Westerschelde in het kader van de Vogel-

richtlijn is deels gebaseerd op het voorkomen van de Drieteen-
strandloper. Pim Wolf

die soorten stellen die formeel niet voldoen aan de VRL-
criteria maar waarvoor het gebied wel van belang is, en
soorten die bijna kwalificeren.

Voor meer gedetailleerde informatie wordt verwezen
naar bijlage 3 van dit rapport.

De Westerschelde is tevens aangewezen als wetland van
internationale betekenis in het kader van de Wetland-
conventie van Ramsar. Deze Conventie heeft echter
geen formeel juridische betekenis en de criteria voor
aanwijzing (vogelwaarden en het voorkomen van speci-
fieke habitattypen) komen ook al in andere, wel dwin-
gende beleidskaders naar voren (m.n. Vogel- en
Habitatrichtlijn). Daarom wordt er in dit rapport verder
geen aandacht aan besteed.

Juridische doorwerking

De VRL verplicht landen tot het nemen van bescher-
mende maatregelen voor de kwalificerende soorten.

In Nederland is dat uitgewerkt in de Ecologische
Hoofdstructuur (EHS) en in het Structuurschema
Groene Ruimte (1995). De Westerschelde valt onder de
EHS. Streek- en bestemmingsplannen dienen hier op
afgestemd te zijn. De overige rechtsgevolgen zijn onder-
gebracht in de Habitatrichtlijn (HRL), artikel 6, lid 2-4.
In artikel 7 van de HRL is vastgelegd dat deze artikelen
0ok van toepassing zijn op de de sbzs van de VRL.

4.8 HABITATRICHTLIN

Algemeen

Sinds 1992 is binnen de Europese Unie naast de Vogel-
richtlijn ook de Habitatrichtlijn van kracht. Deze richt-
lijn heeft als doel het behoud van de totale biologische
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diversiteit door belangrijke natuurlijke en half natuurlij-
ke habitats en wilde flora en fauna (anders dan vogels)
op het grondgebied van de Europese Unie in stand te
houden. In tegenstelling tot de VRL onderscheidt de
HRL ook habitats. Evenals de Vogelrichtlijn vereist de
HRL dat speciale beschermingszones worden ingesteld.
Samen met de sbz’s in het kader van de Vogelrichtlijn
moeten die verspreid over het hele grondgebied van de
Europese Unie een samenhangend netwerk vormen dat
als Natura 2000 wordt aangeduid.

Bij de bescherming van natuurlijke habitats en soorten
binnen de HRL wordt onderscheid gemaakt tussen een
aantal categorieén. In alle gevallen gaat het echter om
soorten en habitats van ‘communautair belang’. Er zijn
soorten waarvoor het ‘oogsten’ en exploiteren aan
beheersmaatregelen kan worden onderworpen (soorten
genoemd in bijlage 5 van HRL), soorten die strikt moe-
ten worden beschermd (bijlage 4) en soorten waarvoor
bovendien sbz’s moeten worden aangewezen. Daarnaast
worden nog prioritaire habitats en soorten onderschei-
den waarvoor extra beschermende bepalingen gelden.
Bij de VRL worden geen prioritiare soorten onderschei-
den.

De HRL is relevant voor het te ontwikkelen beoor-
delingskader omdat er harde en concrete ecologische
doelen in staan, namelijk instandhouding van popula-
ties van bepaalde plant- of diersoorten en bepaalde
habitats, die één op één te vertalen zijn in beoordelings-
criteria.

Kwalificerende soorten en habitats

In bijlage 4 van dit rapport zijn de habitats opgenomen
die door de EU als belangrijk worden genoemd, en die
in de Westerschelde voorkomen.

De Westerschelde is aangemeld op grond van het kwali-
ficerende ‘habitat’ estuarium en vanwege het voorko-
men van de Zeehond, de Zeeprik en de Rivierprik. De
geulen zijn er vooralsnog buiten gehouden. Momenteel
wordt bekeken of deze uitsluiting kan worden gehand-
haafd.

Daarnaast is het Verdronken land van Saeftinghe aange-
meld, op grond van het voorkomen van de volgende
kwalificerende habitattypen: bij eb droogvallende slik-
wadden en zandplaten, eenjarige pioniervegetaties van
slik- en zandgebieden met Salicornia soorten en andere
zoutminnende soorten, schorren met slijkgrasvegetatie
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(Spartinion maritimae) en Atlantische schorren
(Glauco-Puccininellietalia).

Juridische doorwerking

Voor de vereiste doorwerking naar nationale wetgeving
geldt hetzelfde als voor de VRL.

Verder stelt de HRL (en daarmee de VRL) de verplich-
ting om te zorgen dat de kwaliteit van de leefgebieden
van soorten in de sbz’s niet verslechtert. Ook mogen die
er geen storende factoren (ingrepen) plaatsvinden die
een significant effect zouden kunnen hebben op deze
soorten of habitats. In het vervolg wordt hier vrij uitge-
breid op in gegaan in verband met het belang voor het
beoordelingskader en voor een eventueel uit te voeren
m.e.r. voor een derde verdieping.

Als er sprake is van een plan of ingreep die significante
gevolgen zou kunnen hebben voor een gebied, dan
moet een passende beoordeling worden gemaakt van de
gevolgen, rekening houdend met de instandhoudings-
doelstellingen (artikel 6, lid 3).

Als er sprake is van significante effecten mag de ingreep
of verstoring alleen doorgang vinden als er sprake is van
groot algemeen belang (inclusief het sociaal-econo-
misch belang) en als compenserende maatregelen wor-
den genomen (artikel 6, lid 4). De vanwege de tweede
verdieping noodzakelijke compensatie is juridisch vast-
gelegd in de Bestuursovereenkomst Natuurcompensa-
tieprogramma Westerschelde (1998).

De HRL schrijft voor dat de compenserende maatrege-
len waarborgen dat de algehele samenhang van Natura
2000 bewaard blijft.

Wanneer het betrokken gebied of de betrokken soort
als prioritair is aangemerkt, dan kunnen alleen argu-
menten die verband houden met de menselijke gezond-
heid, de openbare veiligheid of met voor milieu gunsti-
ge effecten worden gebruikt als motivatie voor een
ingreep of voor het nalaten van maatregelen als het
lopende gebruik significante effecten blijkt te hebben in
de zin van de HRL.

Sociaal-economische motieven zijn dan dus niet geldig.
Die motieven kunnen wel worden aangevoerd, maar het
voornemen moet dan eerst worden voorgelegd voor
advies aan de EU en er dient ten allen tijde te worden
gecompenseerd.
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De implementatie van de Vogelrichtlijn is niet eenvoudig. Het buitendijks compenseren van effecten van ingrepen is problematisch omdat het

doorgaans tot kunstmatige ingrepen leidt, hetgeen in strijd is met de algemene beleidswens om natuurlijke processen ruim baan te geven. Juist dan

is de discussie gebaat bij het zoveel mogelijk expliciet maken van de voor- en nadelen van beleidsopties in de vorm van beoordelingscriteria.

Wat is significant?

Aan de ene kant kan het niet uitvoering geven aan de
wettelijke verplichtingen van VRL en HRL grote (econo-
mische) gevolgen hebben (bijv. stilleggen van aanleg van
Deurganckdok in haven van Antwerpen), aan de andere
kant blijken sommige artikelen onvoldoende richting
gevend en is er nog weinig jurisprudentie die de uitwer-
king van deze artikelen in de praktijk verduidelijken.

Mogelijk het belangrijkste voorbeeld hiervan betreft de
juridische, praktische betekenis van het woord ‘signifi-
cant’. Zowel in de HRL als de VRL wordt aangegeven
dat passende maatregelen moeten worden genomen op
het moment dat sprake is van een significant effect van
gebruik of ingreep op soorten of habitats. Wellicht ten
overvloede: er wordt niet bedoeld ‘statistische signifi-
cantie’. Wat het echter dan wel betekent is minder dui-
delijk.

Vanwege de onduidelijkheid enerzijds en de grote eco-
nomische belangen anderzijds is in het kader van het
Project Mainportontwikkeling Rotterdam (‘Tweede
Maasvlakte’) onderzoek gedaan naar de ervaringen met
de VRL en HRL tot nu toe bij grote havenprojecten
(Neumann & Hoogeboom 2000). De belangrijkste con-
clusies waren dat de Europese Commissie vooral uitgaat
van het Voorzorgsprincipe: als het effect waarschijnlijk
is, maar niet met zekerheid vastgesteld, moet er vanuit
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worden gegaan dat het zich voordoet. De Interpretatieve
Handleiding bij de HRL noemt twee elementen die voor
de interpretatie van de strekking van het woord ‘signifi-
cant’ van belang zijn: achteruitgang en verstoring. Met
achteruitgang wordt bedoeld: fysieke degradatie van het
habitat (omvang, structuur, functie, beschermingssta-
tus). Onder verstoring wordt verstaan: alles wat niet
betrekking heeft op de fysieke toestand: populatiegege-
vens, biodiversiteit, territoriumgrootte.

Recent heeft de EC een rapport uitgebracht met als doel
‘methodological guidance’ te bieden met betrekking tot
lid 3 (impact assessment) en 4 (compenserende maatre-
gelen) van artikel 6 van de HRL (European Commission
2001). Daarin wordt expliciet ingegaan op hoe om te
gaan met de term ‘significant’ (in § 3.1.5 en in de Annex
1, sectie 4 van het rapport). Verder worden er wel wat
richtlijnen gegeven over waar op moet worden gelet
(zaken als reductie van areaal, mate van versnippering,
verlies van kwaliteit als foerageergebied door de
ingreep). De strekking is echter dat de term ‘significant’
niet is geoperationaliseerd door de EC, en dat er dus
methodieken moeten worden ontworpen om de signifi-
cantie te bepalen. Er wordt aanbevolen om daar
bestaande of te ontwikkelen indicatoren voor te gebrui-
ken. Verder wordt opgemerkt dat het vaak beter is om
gewoon expert judgement te gebruiken, dan om ingewik-
kelde geobjectiveerde methoden te gebruiken.
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4.9 KADERRICHTLUN WATER

4.9.1 Doelstelling en relevantie voor Westerschelde

De Europese Kaderrichtlijn Water (KRW) is in 2000 door
de Europese Commissie vastgesteld en heeft twee doelen.

Aquatische ecosystemen en water afhankelijke terres-
trische natuur voor achteruitgang behoeden, te
beschermen en te verbeteren. Daartoe dienen maat-
regelen opgesteld te worden zodat in 2015 de ‘goede
toestand’ van de oppervlaktewateren (en grondwater)
bereikt wordt.

Stroomlijning van het beschermend wettelijk instru-

mentarium van afzonderlijke landen.

Een belangrijk onderscheid met de VRL en de HRL is
dat de VRL en HRL in hoofdzaak defensief zijn
(beschermend), de KRW is meer offensief, toewerkend
naar een verbetering van de toestand van het watersys-
teem. De KRW en de VRL en HRL zijn niet alleen qua
doelen aanvullend, ze zijn en worden ook wettelijk op
elkaar afgestemd. Zo wordt voor het toetsingskader en
de afhandeling van vraagstukken rond ingrepen in de
KRW verwezen naar de VRL en de HRL.

De KRW is van direct belang voor het te ontwikkelen
beoordelingskader omdat de KRW expliciet voorschrijft
dat bepaalde typen beoordelingscriteria ontwikkeld die-
nen te worden die het mogelijk maken om de ecologische
toestand van het watersysteem te karakteriseren en te
beoordelen en die het mogelijk maken te toetsen in welke
mate de ‘goede ecologische toestand’ is bereikt. Verder is
de KRW van belang voor de beoordelingscriteria omdat
zij voorschrijft dat aangegeven moet worden wat voor
type water de Westerschelde is en dat vervolgens bijpas-
sende, toetsbare doelstellingen moeten worden geformu-
leerd voor een te realiseren ‘goede ecologische toestand’.
Die doelen zijn uiteraard sturend voor een beoordelings-
kader. In het vervolg wordt dit toegelicht.

4.9.2 Stroomgebiedsbenadering en indeling van wateren

Stroomgebiedsbenadering

In de KRW staat de stroomgebiedsbenadering centraal.
In die benadering wordt ervan uitgegaan dat het berei-
ken van een ‘goede toestand’ in (een deel van) het
stroomgebied het beste kan worden gerealiseerd door
het stroomgebied in zijn geheel te beschouwen.
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De KRW schrijft voor dat elke lidstaat beheerplannen
en maatregelenprogramma’s moeten maken voor
stroomgebieden en deelstroomgebieden. Nederland
dient deze programma’s te maken voor de deelstroom-
gebieden van Schelde, Rijn, Maas en Eems. Nederland
en Vlaanderen zullen in mei 2002 een plan voor co-
financiering aan Brussel voorleggen waarin ze een voor-
stel doen om te komen tot een stroomgebiedbeheers-
plan. Vlaanderen is trekker, aan Nederlandse kant zijn
naast Directie Zeeland RIKZ en RIZA betrokken.

Indeling watersystemen in categorieén en typen

De KRW onderscheidt 6 categorieén oppervlaktewate-
ren. De toewijzing van wateren aan een van deze catego-
rieén is niet ‘waardevrij’, omdat de aard en de ambitie
van te bereiken ecologische doelstellingen verschillen
tussen de categorieén.

A. Natuurlijke wateren
1. Rivieren
2. Meren
3. Kustwater
4. Overgangswater

B. Niet natuurlijke wateren
5. kunstmatig water
6. sterk veranderd water

Deze categorieén zijn ruim gedefinieerd, zo worden alle
stromende wateren onder rivier ingedeeld. Kunstmatige
wateren zijn door menselijke activiteiten tot stand geko-
men. Sterk veranderde wateren zijn van nature ont-
staan, maar door morfologische wijzigingen als gevolg
van menselijke activiteiten wezenlijk van aard veran-
derd. Voor de aanwijzing van deze categorieén worden
momenteel nog internationale richtsnoeren ontwikkeld.
Vooralsnog kunnen wateren slechts als sterk veranderd
worden aangewezen als aangetoond kan worden dat het
niet mogelijk is de morfologische wijzigingen ongedaan
te maken zonder dat wezenlijke functies worden aange-
tast (b.v. als door weghalen van oeverconstructies veilig-
heid in gevaar komt).

Voor de categorieén 1-4 moeten per categorie vervol-
gens ‘watertypen’ aangeduid worden. Zo zijn er op basis
van fysisch-morfologische karakteristieken verschillende
typen van meren, van rivieren, van overgangswateren en
van kustwater te onderscheiden. Voor elk watertype
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moet een ongestoorde referentietoestand beschreven
worden die als uitgangspunt dient voor de beoordeling
van de goede toestand van het watersysteem die in 2015
bereikt moet worden.

Relevantie van indeling voor Westerschelde

De indeling van wateren in groep A of B heeft gevolgen
voor de doelstellingen die in 2015 moeten zijn bereikt.
Voor groep B geldt een aangepast referentie die reke-
ning houdt met de aanwezige morfologische wijzigin-
gen: het ‘maximaal ecologisch potentieel’ (MEP).

De hiervan afgeleide doelstelling voor deze categorieén
is het ‘goede ecologisch potentieel’ (GEP) dat binnen
15 jaar bereikt moet zijn. Dat potentieel is doorgaans
kleiner dan voor een natuurlijk watersysteem.

De Westerschelde wordt waarschijnlijk ingedeeld in de
categorie ‘sterk veranderd water’.

4.9.3 ‘Goede toestand’ en referentietoestand

Goede toestand

Een cruciaal begrip bij de kaderrichtlijn is de term
‘goede toestand’. De richtlijn is bij de beschrijving van de
eisen aan deze goede toestand niet erg expliciet.

De beschrijving van de milieudoelstellingen in artikel 4
en bijlage V is vanwege de vele verwijzingen naar andere
artikelen en bijlagen behoorlijk complex. Op dit moment
zijn een aantal internationale en nationale werkgroepen
bezig om de kaderrichtlijn te concretiseren en richtlijnen
op te stellen voor het bepalen van doelstellingen en refe-
rentietoestanden. De speelruimte die de kaderrichtlijn
biedt aan de invulling/ implementatie wordt dus
momenteel verkend, benoemd en in de vorm van inter-
nationale richtsnoeren (verschijnen eind 2002) uitgetest.

Voor alle oppervlaktewateren geldt dat in 2015 de doel-
stelling van een ‘goede toestand’ moet zijn bereikt.

De kaderrichtlijn onderscheidt een chemische toestand

en een ecologische toestand. Een oppervlaktewater heeft

slechts dan een goede toestand bereikt als zowel een
goede chemische toestand als een goede ecologische toe-
stand (voor kunstmatige en sterk veranderde wateren:
een goed ecologisch potentieel) bereikt zijn.

Referentietoestand

Beoordeling van de toestand van een oppervlaktewater
gebeurt in relatie tot een vastgestelde referentietoestand
van het betreffende watertype. De referentietoestand
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wordt voor categorie 1 t/m 4 voor elke categorie afzonder-
lijk vastgesteld per watertype (zie hoofdstuk typologie).
Hierbij kan het om een historische, een geografische of
een ‘modelmatige’ referentie gaan. Die referentie is gelijk
aan ‘een zeer goede ecologische toestand’ (figuur 4-1).

Bij categorieén 5 en 6 is er geen natuurlijke referentie
aan te geven en wordt er gezocht naar het maximaal
ecologisch potentieel (MEP). Dat wil zeggen de toestand
die bereikt kan worden als alle denkbare maatregelen
zijn getroffen. Het MEP is een cultuurreferentie die
rekening houdt met morfologische veranderingen die
hebben plaatsgevonden. Het maximale ecologische
potentieel (MEP) wordt vastgesteld per afzonderlijk
watersysteem.

4.9.4 Vereiste beoordelingscriteria en integraal
beoordelingskader

Chemische toestand

De beoordeling van de chemische toestand geschiedt op
basis van zogenaamde ‘chemische kwaliteitselementen’.
De doelstellingen voor de chemische toestand zijn
gekoppeld aan reeds bestaande of nog te ontwikkelen
EU-brede kwaliteitsnormen. Daarnaast ligt er een voor-
stel voor een lijst met 32 prioritaire stoffen. De chemi-
sche doelstellingen zijn voor alle categorieén gelijk.
Voor de chemische doelstellingen van de KRW geldt dat
deze waarschijnlijk goed aansluiten op het huidige
nationaal beleid van MTR (maximaal toelaatbaar risico)
dat al in 2006 bereikt moet zijn.

De doelstelling voor de chemische toestand is voor alle
categorieén gelijk, dus zowel voor de natuurlijke als
voor de kunstmatige/sterk veranderde categorieén geldt
dat deze in 2015 een ‘goede chemische toestand’ bereid
moeten hebben.

Ecologische toestand

De ecologische toestand moet worden bepaald aan de
hand van drie typen “kwaliteitselementen” (tabel B-3 in
bijlage 5): 1) biologische parameters, 2) hydromorfolo-
gische parameters en 3) fysisch-chemische parameters.

De toestand van kunstmatige en sterk veranderde wate-
ren wordt beschreven met de kwaliteitselementen van de
categorie natuurlijke wateren waarmee het water de
meeste overeenkomst vertoont (b.v. een genormaliseerde
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Beoordeling van opperviaktewater
volgens de Kaderrichtlijn Water

CGoede toestand = goede chemische toestand + goede ecologische toestand / potentieel
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Figuur 4-1. Schematische weergave stelsel voor de beoordeling van de ‘goede toestand ‘van oppervlaktewater volgens de Europese kaderrichtlijn

water (uit van der Molen ¢ Latour 2002).

beek wordt beschreven met de kwaliteitselementen voor
een rivier).

De ecologische toestand wordt uitgedrukt in een van de
vijf klassen die in de kaderrichtlijn zijn omschreven:
zeer goed, goed, matig, ontoereikend en slecht. Er dient
nog een consistente ecologische beoordelingsmethode
op basis van de in tabel B-3 beschreven parameters ont-
wikkeld te worden. Zo is nog niet duidelijk hoe de para-
meters ten opzichte van elkaar moeten worden gewo-
gen. De beschikbare methodes voldoen vaak niet aan de
eisen van de KRW. Vaak ontbreken bepaalde soortgroe-
pen in de beoordeling of kan de toestand niet in vijf
klassen worden uitgedrukt. Op initiatief van STOWA
onderzoeken STOWA, RIVM, RIZA, RIKZ en IPO/
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RWSR de mogelijkheden voor een nieuw, KRW-proof,
stelsel. RIZA en RIKZ leggen zich daarbij toe op de
rijkswateren. De resultaten worden eind 2002 verwacht.

Toepassing op Westerschelde

RIVM, RIKZ, RIZA, EC-LNV en STOWA hebben een
samenwerkingsverband Implementatie Kaderrichtlijn
Water gevormd (IKW). Als uitvloeisel van deze samen-
werking is in het najaar van 2002 een voorstel voor

de typologie van zoute wateren gereedgekomen.

De Westerschelde is daarin getypeerd als een sterk veran-
derd overgangswater. In 2003 wordt over de typologie
een besluit genomen. De ecologische kwaliteitselemen-
ten fytoplankton, macroalgen, zaadplanten, macrofauna,
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vis, hydromorfologie en fysisch-chemische parameters
zullen gemeten moeten gaan worden. De ecologische
kwaliteit per kwaliteitselement moet kunnen worden
uitgedrukt in vijf klassen. In de loop van 2003 zal een
voorstel gereed komen voor de concrete invulling van
de kwaliteitselementen.

Richtlijnen voor de uitwerking van de KRW

De EU werkt aan richtlijnen voor de te gebruiken
beoordelingssystemen, de bepaling van de referentietoe-
standen en andere nog nader in te vullen aspecten van
de implementatie van de kaderrichtlijn. De bruikbaar-
heid van deze richtlijnen voor de beheerders in de lid-
staten is nog onduidelijk. Deze richtsnoeren komen
eind 2002 gereed. DZL heeft een plan opgesteld dat deze
bruikbaarheid voor de Westerschelde moet uittesten.

4.10 VISSERI

In de LTV komt de visserij slechts zijdelings aan bod en in
beleidsdiscussies rond de Westerschelde speelt de visserij
een ondergeschikte rol. Anderzijds komt de visserij regel-
matig in het nieuws en rijzen er voortdurend vragen met
betrekking tot de visserij, met name vanwege vermeende
effecten van het baggeren en storten. Om die reden heeft
de Werkgroep Westerschelde van het Bestuurlijk Overleg
recent een overzicht gemaakt dat ingaat op de volgende
vragen over de visserij in Zeeschelde en Westerschelde
(tot en met Vlakte van de Raan):

door wie wordt er gevist, met welke tuigen en op

welke vissoorten;

welke economische waarde vertegenwoordigen de
visopbrengsten in het estuarium;

hoe ziet het visserijbeleid eruit;

wat is er bekend over de vissen in Westerschelde en
Zeeschelde;
wat zijn de kansen en bedreigingen voor het voor-

komen van vis en voor de beroepsvisserij?

De eerste twee vragen werden kort behandeld in § 3.5.6.
Over de economische waarde wordt nog opgemerkt dat
die niet goed kan worden vastgesteld omdat er geen
registratiesysteem van vangsten bestaat.

Beleid en handhaving
Op de Westerschelde zijn zowel Belgische als
Nederlandse vissers actief. Dat heeft zijn oorsprong in
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het Reglement betreffende de uitoefening van het regt der
visscherij en van den vischhandel, een uitvloeisel van het
scheidingstractaat van 1839. Dit reglement regelt en
beschrijft de visserij zoals die toendertijd werd beoefend.
Het reglement is nog steeds van toepassing ook al is erg
veel veranderd in de visstand en de visserij. Dat leidt tot
onduidelijkheid.

Een andere bron van onduidelijkheid is dat de
Nederlandse en Belgische vissers elk onder de eigen
nationale regelgeving vissen, en dat die regelgeving ver-
schilt. Zo heeft Nederland sinds 1983 het gemeenschap-
pelijke visserijbeleid (GVB) van de EU van toepassing
verklaard op de Westerschelde, terwijl Belgié dit niet
heeft gedaan. Het GVB kent een systeem van Total
Allowable Catches (TAC' s) en quota’s, (gedeeltelijk)
gesloten visgebieden en technische maatregelen. Deze
hebben betrekking op de maat van vissoorten, de uit-
voering van vistuigen en maaswijdte van netten, alsme-
de de inrichting van vissersvaartuigen. Nu kunnen
Belgische vissers wel op gequoteerde vissoorten vissen,
zonder dat zij een eigen quotum hebben, terwijl dat
voor Nederlandse vissers verboden is. Aan de andere
kant mogen Belgen ofwel alleen maar op zee, ofwel
alleen op de Westerschelde vissen maar kunnen de
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Een garnalenvissser op de Westerschelde. Harry van Reeken

Nederlanders zelf kiezen waar ze willen vissen. Verder
kunnen Nederlandse vissers de regels van het GVB
omzeilen doordat ze op grond van het verdrag van 1843
ook een vangstvergunning kunnen aanvragen bij de
Belgische (federale) overheid.

Het Nederlandse beleid met betrekking tot de kustvisse-
rij heeft mede als doel de visserij af te stemmen op de
natuurfuncties. Voor de Westerschelde draait het dan
vooral om de kokkelvisserij. In de Structuurnota Zee- en
Kustvisserij uit 1993 is vastgelegd dat de visserij in het
algemeen en de (mechanische) kokkelvisserij in het bij-
zonder op de Westerschelde zal worden gereguleerd, om
invulling te geven aan de visserijdoelstellingen uit het
Beleidsplan Westerschelde. Tussen het uitkomen van de
nota en het daadwerkelijk aan een vergunning binden
van de visserij op Kokkels is het aantal mechanische kok-
kelvissers tijdelijk toegenomen. Thans is het aantal ver-
gunningen gefixeerd op elf. Het feitelijk aantal schepen is
echter een stuk lager: in 1999 acht en in 2000 twee.

De kokkelsector heeft een Beheersplan opgesteld om te
komen tot een duurzame kokkelvisserij. Onderdeel
hiervan is het niet bevissen van banken met overwegend
0-jarige kokkels. Het Ministerie van LNV verleent een
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vergunning op basis van een jaarlijkse inventarisatie van
het kokkelbestand door het RIVO, rekening houdend
met een door de sector vast te stellen visplan. Een aantal
gebieden is voor de visserij gesloten om een deel de
Kokkels te reserveren voor vogels. Er zijn overigens geen
(met de Waddenzee en Oosterschelde vergelijkbare)
gegevens voorhanden met betrekking tot de voedselbe-
hoefte van vogels in de Westerschelde. Het is dus ondui-
delijk hoe groot het effect van de huidige visserij is en of
het beleid effectief is.

De mossel- en mosselzaadvisserij zal net als de kokkel-
visserij worden gereguleerd. Visserij van mosselzaad op
droogvallende platen kwam niet voor en zal ook niet
worden toegestaan.

Kennis over visbestanden

Hierover kunnen we kort zijn: uit literatuuronderzoek
en analyse van bestaande gegevens blijkt dat het ondui-
delijk is hoe belangrijk de Westerschelde is als kinder-
kamer, waar de belangrijkste opgroeigebieden van jonge
vis zich bevinden (Dauwe 2001). De verspreidingspatro-
nen van vissen en garnalen zijn onvoldoende bekend,
evenals de effecten van baggeren en storten en van de
visserij daarop.
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5 ERVARINGEN MET ANDERE
BEOORDELINGSKADERS

5.1 INLEIDING

Er zijn een aantal andere beoordelingskaders waarvan
voor de Westerschelde gebruik kan worden gemaakt.
We beginnen met de m.e.r. Haringvliet, waarvoor een
eenvoudig beoordelingskader is toegepast om te kunnen
kiezen tussen alternatieven voor het sluisbeheer.

Het beoordelingskader voor de m.e.r. rond een ander
spuibeheer voor de Afsluitdijk is al een stuk complexer.
Nog complexer is het in ontwikkeling zijnde beoor-
delingskader voor besluitvorming over een vliegveld in
zee. Het gaat hier dan ook om een mogelijke investering
van vele miljarden euro’s.

In de daarop volgende paragrafen worden beoordel-
ingskaders behandeld die zich niet richten op een speci-
fieke maatregel, maar die generiek zijn en zich richten
op een specifiek gebied (GONZ-Noordzee) of op een
specifiek aspect (morfo- en hydrodynamiek; biodiver-
siteit/natuur).
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5.2 ANDER BEHEER SPUISLUIZEN HARINGVLIET EN
AFSLUITDUK

5.2.1 Beoordelingskaders

Het beoordelingskader dat is toegepast in de m.e.r. voor
de besluitvorming over een ander beheer van de
Haringvlietsluizen (de Kier en Getemd Getij) bestaat
slechts uit een betrekkelijk klein aantal beoordelings-
criteria. Veel beoordelingscriteria zijn bovendien kwali-
tatief ingevuld (tabel 5-1). Eerdere versies van het be-
oordelingskader waren veel uitgebreider en in meer
kwantitatieve termen geformuleerd.

Voor de Afsluitdijk is de afgelopen twee jaar een enorme
set beoordelingscriteria afgeleid (bijlage 1). Momenteel
bezint men zich op een versimpeling (tabel 5-2) omdat
het beoordelingskader in zijn huidige vorm onwerkbaar
werd geacht. Daarbij heeft men zich laten inspireren
door het beoordelingskader voor het Haringvliet. Om
tot de vereenvoudiging te komen is een selectie en aggre-
gatie uitgevoerd op de uitgebreide lijst beoordelingscrite-
ria. De versimpeling is tot stand gekomen in een aantal
workshops, dus via expert judgement.
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Deelaspect Beoordelingscriterium Eenheid

Tabel 5-1.Beoordelingskader toegepast in de m.e.r. beheer Haringvlietsluizen (Rijkswaterstaat Directie Zuid-Holland 1998)
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Deelaspect

Eenheid

Tabel 5-2. Vereenvoudigd beoordelingskader ES[2]: spuibeheer Afsluitdijk (concept). (Muntinga 2001). 1) getij-onderbreking geldt als maat voor
brakwaterzones aan de IJsselmeerkant, spui-onderbreking als maat voor brakwaterzones aan de Waddenzeekant van de Afsluitdijk. 2) indien de

Vogelrichtlijn een dergelijke benadering toelaat, anders kwantitatief.

5.2.2 Relevantie voor Westerschelde

Een aantal kenmerken van de beoordelingskaders van
Haringvliet en Afsluitdijk zijn direct relevant voor de
Westerschelde.

+ Een binnen RWS veel gebruikte indeling voor het
aspect natuurlijkheid is die in processen, patronen en
soorten; deze indeling blijkt ook goed werkbaar voor
beoordelingscriteria.

+ Voor een m.e.r. mogen kennelijk ook kwalitatieve
criteria en redenaties worden gebruikt. In het geval
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van het Haringvliet werd vanwege een gebrek aan
kwantitatieve gegevens voor een aantal deelaspecten
globaal beredeneerd hoe deze zich zouden ontwik-
kelen bij de verschillende vergeleken scenario’s.

Dat is dus wettelijk toegestaan bij een zo belangrijk
besluitvorming ondersteunend afwegingsinstrument
als de m.e.r. De wet op de m.e.r. stelt geen eisen aan
de beoordelingscriteria. De Commissie die toeziet
op een goede uitvoering van de m.e.r.’s beveelt

juist aan om het beoordelingskader simpel te
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houden, en geen volledigheid na te streven. In de
praktijk speelt afweging door expert judgement een
belangrijke rol.

Het vraagstuk van hoe complex een beoordelingskad-
er moet zijn. Hier zou het gezegde kunnen gelden:
‘beter is de vijand van goed’. Op de voor- en nadelen
van een zo compleet mogelijk beoordelingskader
wordt in § 6.4 nader ingegaan.

De aandacht voor landschappelijke aspecten, gekop-
peld aan beleving.

5.3 VLIEGVELD IN ZEE

Het kabinet heeft besloten vooralsnog geen vliegveld in
zee te laten bouwen, maar wel een haalbaarheidsonder-
zoek uit te laten voeren voor een mogelijk vliegveld in
zee op een later moment. Daartoe is het Bureau Flyland
opgezet. Dit bureau heeft opdracht gegeven aan het
consortium MARE (WL, Alterra, Waardenburg en
anderen) om (delen van) het onderzoek uit te voeren.
Gaandeweg het proces bleek dat ondanks de expliciete
opdracht om de deelonderzoeken op elkaar af te stem-
men dat dit onvoldoende gebeurde. Het gevolg was dat
de resultaten zich onvoldoende leenden om een goede
afweging te kunnen maken.

Daarom is het initiatief genomen om een beoordel-
ingskader voor grootschalige zandwinning op te zetten.
De globale opzet staat beschreven in het Werkdocu-
ment: RIKZ/0S/2001.120X, “Onzekerheden rond
grootschalige zandwinning” en is hieronder weerge-
geven. Meer gedetailleerde informatie is te vinden in
Fiselier (2001). Hieronder volgen de hoofdpunten.

Om effecten van een ingreep (zoals grootschalige zand-
winning) meetbaar te kunnen maken, dient elk van de
(deel) aspecten (natuur, veiligheid etc.) te worden
beschreven door middel van kwantificeerbare indica-
toren of criteria. Om deze indicatoren te kunnen vast-
stellen en veranderingen er in te kunnen weergeven, is
inzicht nodig in de oorzaak-gevolg-relaties, dus in de
sturende processen. In het project ziet men de keuze
van de te betrekken aspecten en de keuze van de indica-
toren als een verantwoordelijkheid van het beleid.

Het aandragen van zinnige indicatoren is de verant-
woordelijkheid van het onderzoek. Het geheel van waar-

den en belangen, indicatoren en de onderliggende proces-
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keten kan worden weergegeven in een zgn. effecten-
matrix. Een beoordelingsmatrix ontstaat door aan de
effectenmatrix de volgende elementen toe te voegen.
+ Toekennen van gewichten aan elk van de criteria.

+ Aangeven van de samenhang tussen de criteria.

+ Toekennen van onzekerheden.

Die beoordelingsmatrix moet verder aan een aantal
eisen voldoen.

Er is een duidelijke hiérarchische opbouw van
aspecten en indicatoren.

Er is een volledige set aspecten, zonder overlap en
zonder lacunes, die bij voorkeur niet functioneel
samenhangen.

Er is een volledige set van criteria aan de hand waar-
van effecten op de aspecten kunnen worden aange-
geven. Deze set hangt wel functioneel samen.

Deze eisen moeten voorkomen dat effecten meermalen
meetellen of dat anderzijds zaken ten onrechte niet wor-
den meegenomen. Voorbeelden van dubbeltellingen
zijn de volgende.

Stel dat zowel schorareaal als intergetijdengebied als
criteria in een beoordelingskader zijn opgenomen.
Een negatief effect op het schorareaal telt dan ook mee
bij het intergetijdengebied.

Stel dat zowel stroomsnelheid (de oorzaak) als
schorareaal (het gevolg) zijn opgenomen. Een ingreep
kan tot hogere stroomsnelheden leiden en daardoor
tot een afname van het schorareaal. Als deze criteria
niet op een goede wijze worden ‘verrekend’ ontstaat
een dubbeltelling.

Dit wil niet zeggen dat de criteria niet kunnen
opgenomen in een algemene lijst met beoordelingscrite-
ria, maar van geval tot geval moet worden bekeken of ze
bij een specifieke beoordeling moeten meedoen.

Volgens de auteur leiden dit soort fouten in de
aggregatie tot veel grotere foutenmarges dan
onzekerheden in de voorspelling van de waarde van
criteria.

De waardering of beoordeling van effecten -uitgedrukt
als veranderingen in de vastgestelde indicatoren- vraagt
het doorlopen van een viertal stappen.
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1. Vaststellen van betrouwbaarheid/zekerheid van de
effecten; bepaald door de kennis over de
onderliggende procesketen en de keuzes voor de
gebruikte methodieken (modellen, aanname’s);

2. vaststellen van de significantie van het effect; bepaald
door de kennis over de natuurlijke variatie in het sys-
teem;

3. vaststellen van het onderscheid tussen verschillende
mogelijke varianten voor de ingreep;

4. vaststellen van de relevantie van de optredende
effecten, afgezet tegen het gewenste referentie-
beeld / streefbeeld en de bijbehorende maatlat /
normering.

De eerste twee stappen worden doorlopen vanuit de
kennis over de optredende processen. De verantwoor-
delijkheid voor de gedane uitspraken ligt bij het onder-
zoek. De laatste twee stappen worden doorlopen
redenerend vanuit waarden en belangen. De bepaling
van die waarden en belangen, dus de weging vindt
plaats onder de primaire verantwoordelijkheid van het
beleid. Stap 3 en 4 vereisen dat de volgende aspecten
goed zijn beschreven:

a) te beschouwen varianten van een ingreep;

b) referentiebeeld, voor elk (deel)aspect afzonderlijk,
en bestaande uit de waarden voor elk van de
relevante indicatoren die geldig zijn voor de referen-
tie-situatie;

¢) normen (in het rapport maatlat genoemd!), dus de
marges waarbinnen veranderingen in een indicator
acceptabel zijn.

Ook hier is het beleid de eerstverantwoordelijke, en niet

het onderzoek.

Wanneer het beoordelingskader aan bovenstaande
kenmerken voldoet is een systematische, objectieve en
reproduceerbare beoordeling van effecten mogelijk.
Gebrek aan gekwantificeerde streefbeelden, kennis over
oorzaak en gevolg of over onnauwkeurigheden of
drempelwaarden staan het opzetten van een goede be-
oordelingsmatrix in de weg. Verder kan de ontwikkeling
en stand van kennis over verschillende aspecten en over
verschillende onderliggende processen sterk verschillen.
Bovenstaand “ideaal’ beoordelingskader is dan ook in
de praktijk niet toepasbaar. Het kan echter als
denkmodel wel een goede kapstok zijn voor het prior-
iteren van onderzoek en van het concretiseren van
beleidsdoelen.
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5.4 GRAADMETERONTWIKKELING NOORDZEE (GONZ)

5.4.1 Aanleiding

De aanleiding voor het project GONZ was drieledig

(Kabuta & Duyts 2000):

1. bij Directie Noordzee en andere betrokkenen was in
toenemende mate behoefte aan graadmeters om de
toestand van de Noordzee en effecten van menselijke
handelen daarop te beschrijven

2. de twee belangrijkste betrokken ministeries, V en W en
LNV, hadden een verschillende benadering bij het be-
oordelen van de ecologische toestand van het systeem

3. de AMOEBE voldeed niet meer.

V&W gebruikte de AMOEBE-benadering. De AMOEBE

bestaat uit een groot aantal indicatoren (§ 5.7.4).

Bezwaar was dat voor sommige indicatoren onvol-

doende gegevens voorhanden waren. Verder was de

vaak onduidelijk hoe de relatie was tussen de verander-
ing in een indicator en menselijke activiteiten.

De AMOEBE raakte dus naar de achtergrond. Bovendien

sloot de grote nadruk op soorten en (in mindere mate)

habitats of ecotopen (§ 2.3.5) slechts aan bij de meer
procesgerichte benadering die LNV koos voor beoordel-
ing van de Noordzee. Die procesbenadering blijkt
bijvoorbeeld uit een aantal geformuleerde ecosysteem-

doelen (Bisseling et al. 2001):

+ behoud en vergroting van de natuurlijkheid wat be-

treft grootschalige waterbewegingen, de rol van zand
in kustmorfologische processen;

versterking van het estuariene karakter van de delta-

wateren;

een meer natuurlijke samenstelling van de plank-
tongemeenschap;

herstel van populaties structuurvormende bodemdieren;

waarborgen van voldoende voedsel voor vogels, in
natuurlijke samenstelling en hoeveelheden.

Directie Noordzee verzocht RIKZ de twee benaderingen in
een nieuwe set graadmeters te integreren. De graadmeters
moesten geschikt zijn (1) om de invloed van maatregelen
op kwaliteit ecosysteem te kunnen evalueren en (2) de ge-
volgen van toekomstige activiteiten te kunnen inschatten.

5.4.2 De graadmeters

In GONZ is de AMOEBE-benadering op twee manieren
uitgebreid om de integratie tot stand te brengen.
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Beleidsthema (aspect) Ecosysteemkenmerk (deelaspect) Graadmeter Indicator

Tabel 5-3. Geselecteerde graadmeters voor het beoordelingskader GONZ voor de Noordzee (naar Kabuta & Duyts 2000).

1. Met betrekking tot het beleidsthema biodiversiteit en morfodynamische processen, energie
(patronen, soorten) heeft een verbreding plaats- stromen, stofkringloop.
gevonden. Naast de soorten hebben structuur-ken-
merken (habitats, ecotopen, levensgemeenschappen) Meer specifiek heeft men gekozen voor biodiversiteit
een groter aandeel gekregen. binnen bepaalde soortgroepen, voor aantal, biomassa of
2. Het functioneren van het systeem (processen) heeft areaal van bepaalde indicatorsoorten, voor de struc-
een groter aandeel gekregen, door de keuze van turele samenstelling van soortgroepen (bijvoorbeeld
graadmeters die processen aanduiden: hydro- verhouding tussen r- en K-strategen bij bodemdieren),
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de structuur van onderdelen van het voedselweb, opper-
vlakten van bepaalde ecotopen, en voor hydro- en
morfodynamiek (voorgesteld door areaal zandplaten).

In GONZ wordt onderscheid gemaakt tussen graad-
meters en indicatoren. Onder indicator verstaat men de
maat waarin een graadmeters wordt uitgedrukt,
bijvoorbeeld de indicator ‘areaal’ bij de graadmeter
‘verspreidingsgebied’ van een bepaalde soort.

Bij de definitieve keuze van graadmeters en indicatoren
zijn volgende selectiecriteria gebruikt.

Criteria voor de ontwikkeling van graadmeters waren:
relatie met beleid, indicatie voor maatschappelijke
belang, eenvoud en duidelijkheid. Verder moest de
totale set van graadmeters een compleet beeld geven van
de ecologische toestand. Criteria voor de selectie van de
indicatoren waren:

eenvoud in gebruik,

aanpasbaarheid aan beslissingsprocedures;

beschikbaarheid van betrouwbare informatie (veld-
data, modelgegevens);

eenduidigheid: veranderingrichting van indicator
moet eenduidige relatie met ontwikkeling ecosysteem
hebben;

gevoeligheid;

geleidelijke veranderingen moeten waarneembaar zijn;

natuurlijke fluctuaties moeten kunnen worden onder-
scheiden van trends;

+ hoge gevoeligheid voor ecologische processen.
Aanvullende, ondergeschikte criteria (pluspunten
genoemd in rapport) waren: beschikbaarheid van his-
torische informatie en relatie met bestaande toets-
ingskaders.

De lijst van 13 graadmeters op pagina 50 (tabel 5-3)
vormde het resultaat.

5.4.3 Relevantie voor Westerschelde

Bij de huidige keuze van graadmeters en indicatoren
heeft men de beschikbaarheid van goede data-reeksen
zwaar laten wegen. Dit is ten koste gegaan van de
volledigheid. Volgens de auteurs leent de huidige set
graadmeters zich nog niet voor een beoordeling van de
toestand van het systeem (n.b. in die zin past GONZ
dus niet in het rijtje beoordelingskaders in dit hoofd-
stuk). Redenen hiervoor zijn dat er geen directe relatie
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bestaan tussen de graadmeters en de toestand van het
ecosysteem en dat streefbeelden en referenties ont-
breken. Er zijn aanvullingen nodig, bestaande uit ver-
taalslagen van de huidige indicatoren naar de toestand
van het systeem, waaronder bijvoorbeeld wegen van de
indicatoren onderling, aggregatie van indicatoren en het
vaststellen van normen of referenties. Wellicht zijn ook
nog extra graadmeters nodig.

Interessant met het oog op de Westerschelde zijn de
pogingen om graadmeters en indicatoren af te leiden
voor de structuur van levensgemeenschappen en van
het voedselweb. Dat is een belangrijke stap vooruit ten
opzichte van de AMOEBE, en ook ten opzichte van bij-
voorbeeld de huidige natuurgraadmeters (§ 5.7), die
ook meer beogen te zijn dan de AMOEBE. De graad-
meters en indicatoren zijn echter niet direct toepasbaar
op de Westerschelde, omdat levensgemeenschappen en
voedselweb verschillen tussen Noordzee en Wester-
schelde. De methodiek en gedachtenlijn om tot de
graadmeters te komen lijken wel goed bruikbaar.

Er is een enorme inspanning geleverd om tot de keuze
van graadmeters en indicatoren te komen. Voor de
Westerschelde is relevant wat de redenen zijn van die
grote inspanning en vervolgens of een vergelijkbare
inspanning ook voor de Westerschelde geleverd moet
worden. Van belang daarbij is dat het GONZ-instru-
mentarium kennelijk nog altijd niet operationeel is in
de zin dat het een oordeel toestaat over de toestand van
het systeem.

Een belangrijke conclusie die de auteurs ook zelf
trekken is dat de relatie tussen de graadmeters en het
menselijk handelen onduidelijk is. Dat was ook al een
zwak punt bij de AMOEBE en doel van GONZ was
daarin vooruitgang te boeken. Gebrek aan inzicht in de
causa-liteit en het feit dat veranderingen in de indica-
toren vaak meer dan één oorzaak hebben maken dit
echter heel lastig. Illustratief is de keuze voor het areaal
zandplaten als indicator voor hydro- en morfody-
namiek. Het areaal zandplaten is immers het resultaat
van morfologische en hydrodynamische proccessen en
vanuit beheersoogpunt zijn juist indicatoren gewenst
die de sturende processen zelf, dus de causaliteit,
beschrijven. Daar ligt ook een uitdaging voor de
Westerschelde. Een verkenning van mogelijke causale
fysische procesparameters staat beschreven in § 5.6.
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5.5 UITWERKING VAN ASPECT NATUURLIJKHEID
WESTERSCHELDE

De onderhavige studie richtte zich niet op het ontwer-
pen van beoordelingscriteria. Toch is deze studie goed
bruikbaar omdat er een vrij gedetailleerd streefbeeld in
wordt uitgewerkt met specifieke doelstellingen, waaruit
als vanzelf beoordelingscriteria volgen om die doel-
stellingen te kunnen toetsen. Deze studie is ook van
belang omdat hij een bouwsteen vormde voor de LTV.
De essentie van de studie wat betreft onderdelen van het
aspect natuurlijkheid — richtinggevend voor beoordel-
ingscriteria — staat in § 2.5.

5.6 FYSISCHE PROCESCRITERIA

In 2000 is een onderzoek gestart naar het ontwikkelen
van graadmeters voor de ‘fysische waterkwaliteit’ van
kustwateren.Het betreft graadmeters die aangeven wat
de fysische (morfologie, hydrodynamiek) toestand of
potentie is vanuit ecologisch perspectief. Doel is te
komen tot een zelfde soort graadmeterset als voor de
chemische waterkwaliteit beschikbaar zijn (stikstof-
gehalte, mate van zuurstofloosheid etc.).

Met deze graadmeters moet het mogelijk zijn om
effecten van uitgevoerde of verkende inrichtings- en
ecologische herstelmaatregelen op de potentie voor de
vorming van ecotopen binnen het watersysteem op een-
voudige wijze en in één of enkele grafieken inzichtelijk
te maken voor het beleid.

De aanleiding om deze graadmeters te ontwikkelen was

als volgt.

1. Morfologie en hydrodynamiek zijn belangrijke stu-
rende factoren voor het voorkomen van ecotopen/
habitats en daarmee voor organismen in zoute milieus.

2. Het aandeel van ingrepen die vooral de fysische ken-
merken van systemen veranderen (morfologie,
hydrodynamiek) neemt toe: de “chemische druk”
(nutriénten, toxicanten) neemt af en het aantal
(geplande) inrichtings- en herstelprojecten neemt
toe (vliegveld-in-zee, verdieping Westerschelde,
Maasvlakte II, enz.).

3. Het beleid (NW3, NW4) is mede gericht op herstel
van natuurlijke processen en ecotopen en vergroting
van de veerkracht van watersystemen.
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4. Beleid en beheer worden in toenemende mate op
hun effectiviteit beoordeeld, het aantal beleidsevalu-
aties neemt toe (Water in Beeld, Natuurbalans, enz.).

5. Er bestaat dus toenemende behoefte aan inzicht in de
fysische ‘stuurknoppen’ die het ecologisch func-
tioneren van een watersysteem bepalen en aan ecolo-
gisch relevante en voor het beheer en beleid bruik-
bare beoordelingscriteria, die de stand van deze
knoppen weergeven.

6. Het is opmerkelijk dat er wel graadmeters en normen
zijn ontwikkeld voor de waterkwaliteit (bijv. P- en
N-belasting). Deze chemische graadmeters en nor-
men spelen ook een belangrijke rol bij de formuler-
ing en evaluatie van het beleid met betrekking tot
waterkwaliteit.

7. Er zijn geen vergelijkbare graadmeters voor de fysische
toestand van watersystemen.

Ingrepen zoals herstelmaatregelen hebben vaak pas na
lange tijd effect (bijvoorbeeld toename van areaal schor-
ren), en men wil tussentijds weten of de maatregelen
effectief zijn of bijstelling behoeven.

Voorbeelden

De beleidsdoelstelling is een toename van het schor-
areaal met 200 ha in 2015. Er is dan behoefte aan graad-
meters waaruit tussentijds is af te leiden of het systeem
als gevolg van een maatregel gericht op een toename
van het schorareaal met 200 ha in 2015 inderdaad
zodanig aan het veranderen is, dat de doelstelling kan
worden gehaald. Bedenk daarbij dat het heel goed
mogelijk is dat er in 2005 nog geen één vierkante m
schor is gevormd, maar dat de voor schorvorming
noodzakelijke processen en condities wel de goede kant
op gaan om in 2015 die 200 ha te realiseren. Wat zijn
die noodzakelijke processen en condities, en kunnen we
die in een aantal graadmeters vangen?

In de Oosterschelde zijn door de stormvloedkering de
hoeveelheid in- en uitgaand water en de stroomsnelheid
met ca. een derde afgenomen. Als gevolg daarvan is de
sedimenttransportcapaciteit van het water afgenomen
en zijn de geulen te groot geworden voor de hoeveelheid
water die ze vervoeren. De stroomsnelheden en daar-
mee het vermogen om zand te transporteren zijn
afgenomen waardoor het proces van plaatopbouw is
verminderd. De afslag van platen tijdens stormen is niet
afgenomen. De geulen trekken daarom netto zand aan:
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Y
A
3+ R
Hiw 6. de verhouding tussen getijslag en waterdiepte;
g getyjsiag pte;
Hiw L Y=vVX 7. de maximale shield stress;
i A E 8. de verhouding tussen korrelgrootte en waterdiepte.
v F
L LD Bruikbaarheid voor Westerschelde
WS ~%s De bruikbaarheid van deze parameters zal per watersys-
1 : 12 31 Alt > X teem moeten worden onderzocht, door na te gaan wat
Stw de voorspellende waarde is van (combinaties van) deze
Siw parameters voor het voorkomen van ecotopen zoals
laag- en hoogdynamische platen en jonge schorren.
De Westerschelde zou kunnen worden opgedeeld in ca.
Figuur 5-1. De relatie tussen de ratio waterdiepten bij hoog en laag water (ofwel de zes bochtgroepen en voor elke bochtgroep afzonderlijk
ratio van getijde-amplitude en gemiddelde geuldiepte) en de ratio wateroppervlak zouden relaties tussen bovengenoenmde parameters en
bij hoog en laag water (ofwel aandeel oppervlakte intergetijdengebied) in Neder- arealen ecotopen kunnen worden onderzocht (Jeuken
landse getijdebekkens. WS=Westerschelde, ES=Oosterschelde (uit Dronkers 1998). 2000).

zandhonger. Het areaal intergetijdengebied zal daarom
sterk afnemen. Een graadmeter die deze situatie goed 5.7 NATUURGRAADMETERS
zou kunnen weergeven is de afwijking van de curve die
het verband aangeeft tussen geuldoorsnee en hoeveel-

L. . . . . . 5.7.1 Algemeen
heid in en uitgaand water in een evenwichtssituatie. Een

soortgelijke curve staat in figuur 5-1, maar dan voor een Het Centraal Bureau voor de Statistiek, Alterra en
groot aantal (deel)watersystemen in Nederland. RIVM hebben in opdracht van het Natuurplanbureau
Weergegeven is het verband tussen de verhouding in (NBP, ressorterend onder RIVM) een voorstel gedaan

waterdiepten en de verhouding in arealen drooggevallen
gebied bij hoog en bij laag water. De evenwichtssituatie

wordt weergegeven door de curve. bijzondere natuur (EHS)

behoudsoptiek natuur van stad en land

Voor het rivierengebied was eerder een vergelijkbare
landschap

studie uitgevoerd (Maas et al 1997, Wolfert 1998).
Uit die studie bleek bijvoorbeeld een duidelijke relatie
tussen de kans op het vormen van door het beleid

beleving

.. . . ebruiksoptiek
gewenste ecotopen zoals rivierenduinen, eilanden en 8 P

duurzaam gebruik van

nevengeulen en de breedte-diepte verhouding van het ecosystemen

riviersysteem: hoe breder het systeem, hoe meer kans op

. .. . milieu (incl. water)
vorming van rivierduinen etc.

Uit het onderzoek met betrekking tot kustwateren condities
(Jeuken et al. 2002) kwamen de volgende fysische para-

ruimte

beheer

meters naar voren als kandidaten voor de vorming van . .
sociale betekenis en

maatschappelijk draagvlak

de gewenste fysische graadmeters: .
] . " maatschappelijk en
1. de verhouding tussen de waterdiepte tijdens hoog- bestuurlijk proces

AYAWA

water en laagwater;

bestuurlijke inspanningen
2. de verhouding tussen het wateroppervlakte tijdens

hoogwater en laagwater; Figuur 5-2. Aspecten van het natuurbeleid waarvoor de ontwikke-
3. de breedtelengte verhouding van het watersysteem; ling van graadmeters gewenst is (ten Brink et al. 2000) . De studie
4. de verhouding tussen de lengte van de getijgolf en van ten Brink et al. richt zich op de groen-gemarkeerde onder-

het getijbekken; delen. Zeekennis richt zich ook op de gebruiksoptiek (maar min-
5. de breedtediepte verhouding; der op beleving, zie § 3.6) en de condities.
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voor graadmeters ten behoeve van het beleid met
betrekking tot het natuurbehoud (ten Brink et al. 2000).
Het NPB maakt de jaarlijkse Natuurbalans en Milieu-
balans, en de vierjaarlijkse Natuur- en Milieuverken-
ningen. Verder toetst zij belangrijke beleidsnota’s zoals
Vijfde Nota op diverse aspecten, zoals strijdigheid met
andere beleidsnota’s, haalbaarheid.

Voor de Westerschelde zijn niet zozeer de gekozen
graadmeters zelf van belang (sterk terrestrisch en soort-
gericht), maar wel de gekozen aanpak en overwegingen
om tot graadmeters te komen.

Eerst volgen de overwegingen voor de selectie, daarna
worden de geselecteerde graadmeters beschreven.

Het planbureau onderscheidt een 10-tal soorten graad-
meters verdeeld over vier informatievelden ter onder-
steuning en evaluatie van het landelijk natuurbeleid.
De groene velden zijn onderwerp van het hier beschre-
ven rapport. De graadmeters voor de behoudsoptiek
kunnen overigens niet los gezien worden van de graad-
meters die informatie geven over de conditionerende
factoren (de procescriteria uit § 2.3.3), bestaande uit de
milieukwaliteit met de bekende ver-thema’s verzuring,
versnippering, verdroging, verspreiding, de ruimtelijke
inrichting en uit het beheer.

5.7.2 Belang van toetsbare beleidsdoelstellingen

Bij de ontwikkeling van graadmeters is het van belang
zoveel mogelijk aan te sluiten bij doelstellingen van het
natuur- en waterbeleid. Hoe concreter en kwantitatiever
de doelen zijn, hoe beter er beoordelingscriteria kunnen
worden opgesteld om de doelen te evalueren.

Het natuurbeleid kent naast algemeen geformuleerde
doelstellingen kwantitatieve natuurdoelstellingen in ter-
men van arealen natuurgebied of natuurontwikkelings-
gebied. Oppervlaktedoelstellingen zijn gegeven voor de
Ecologische Hoofdstructuur (EHS) als geheel en
daarbinnen voor de verschillende natuurdoeltypen
(LNV, 1995). Een systeem van toetsbare kwaliteitsdoel-
stellingen moest ten tijde van rapport nog worden
opgezet, maar aangegeven werd dat dit zou gebeuren op
basis van het voorkomen van soorten: het voorkomen
van karakteristieke soorten is maat voor kwaliteit.

Voor het waterbeleid refereert het rapport aan de Derde
Nota Waterhuishouding, omdat daar meer dan in de
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Vierde Nota toetsbare streefbeelden voor de ecosys-
teemkwaliteit in zijn vastgesteld. Voor de zoute wateren
werd als doel gesteld dat de aantallen van de ecologische
doelvariabelen (AMOEBE-soorten) een niveau hebben
bereikt van tenminste 75% en ten hoogste van 200% van
de aantallen in 1930. Op genoemde niveaus zijn er “aan-
vaardbare garanties voor gezonde waterhuishoudkundi-
ge systemen en een duurzaam gebruik” (V&W, 1989).

5.7.3 Bestaande graadmeters

Vervolgens beschrijft het rapport bestaande graadme-
ters, ruwweg te rubriceren onder: soortenrijkdom, aan-
tallen per soort, zeldzaamheid en natuurlijkheid/com-
pleetheid. De eerste drie zijn uitsluitend gebaseerd op
aantallen van soorten, en worden hier daarom niet
verder toegelicht. Alleen natuurlijkheid/compleetheid
wordt uitgedrukt in termen van de oorspronkelijke
processen en ecosysteemstructuren. Maar ook bij de
karakterisering daarvan speelt het voorkomen van
soorten weer een dominante rol.

Onder natuurlijkheid/compleetheid vallen vier typen
bestaande graadmeters: DEMNAT (hier niet verder
toegelicht, want alleen relevant voor planten in zoete
wateren), natuurdoeltypen (NDT), Ecologische Kapitaal
Index (EKI) en AMOEBE.

In de NDT-benadering wordt de natuurwaarde op
ecosysteemniveau bepaald op basis van het areaal
(kwantiteit) en de kwaliteit daarvan. De kwaliteit wordt
primair bepaald door de presentie van doelsoorten en
de mate waarin natuurlijke processen (qua schaal en
intensiteit) ongestoord kunnen verlopen. In de meest
recente versie wordt niet alleen met de aan- of afwezig-
heid van soorten gerekend, maar ook met hun
(relatieve) dichtheid (mond. meded. A. Bal). Het rap-
port merkt op dat voor het aspect processen de mate
van operationalisatie nog veel minder ver is uitgewerkt
dan voor soorten (biodiversiteit).

De EKI combineert info over soorten (als maar voor

kwaliteit van het beschouwde systeem, in vergelijking
met een natuurlijke referentie) met info over arealen

(wederom afgezet tegen een referentie).

De AMOEBE-benadering is gebaseerd op talrijkheid van
bepaalde soorten, maar ook op een aantal structuurken-
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merken op ecosysteemniveau. De AMOEBE voor de
zoute wateren bevatte de volgende graadmeters. (in vet
de AMOEBE voor de zoute Delta).

Aantallen/dichtheid

Noordse Stormvogel, Zeekoet, Rotgans, Eidereend,
Middelste Zaagbek, Scholekster, Kluut, Bonte Strand-
loper, Grote Stern, Visdief, Strandplevier, Gewone zee-
hond, Bruinvis, Tuimelaar, Nonnetje, Strandgaper,
Garnaal, Purperslak, Draadworm, Zeeklit, Zee-anjelier,
Zeekreeft, Spiering, Haring, Kabeljauw, Stekelrog,
Steur, Schol, Zeesla, Groefwier, Suikerwier

Arealen

* zeegras,

+ kwelders/schorren,

+ ongestoorde kokkelbank, wilde mosselbank

Concentraties
+ Phaeocystis, phytoplankton

De nadruk ligt dus ook hier zeer sterk op soorten.
Patronen spelen een ondergeschikte rol, procesgraad-
meters komen alleen aan bod in de vorm van algencon-
centraties en zeesla. Een verdere beperking is het kleine
aantal soorten dat wordt beschouwd. Zeldzame soorten
zitten er bijvoorbeeld relatief weinig in.

5.7.4 De geselecteerde graadmeters

Vervolgens gaat het rapport in op eisen waaraan beoor-
delingscriteria zouden moeten voldoen. De lijst is hier
niet overgenomen, maar is verwerkt in het overzicht in
§ 6.3. In het rapport is een +/- tabel opgenomen waarin
per potentiéle graadmeter wordt aangegeven aan welke
eisen deze voldoet (onderverdeeld in beleidsmatige en
operationele aspecten).

Daarna worden conclusies getrokken, met als resultaat
de keuze voor onderstaande vier graadmeters. Het rap-
port gaat vervolgens in op precisering van de vier graad-
meters.

Het gaat om de Natuurwaarde, de Soortgroep Trend
Index, de Rode Lijst Indicator en de EHS-doelrealisatie-
graadmeter.
1. Natuurwaarde

“hoe staan de ecosystemen er als geheel voor?”
2. Soortgroep Trend Index
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“hoe gaat het met de vogels, viinders, ... ¥
3. Rode Lijst Indicator

“zijn er nog veel soorten bedreigd?”
4. EHS-doelrealisatiegraadmeter

“hoe gaat het met de bijzondere natuur?”

De Natuurwaarde is afgeleid van de omvang van het
beschouwde areaal en de kwaliteit er van. Het areaal
wordt bepaald als percentage van het oppervlak van
Nederland. De kwaliteit is de mate van natuurlijkheid
en wordt berekend als het aantal kenmerkende soorten
in vergelijking met het aantal aanwezig in een gekozen/
afgesproken natuurlijke referentie. Om de gedachten te
bepalen: voor de Westerschelde zou dat neerkomen op
het produkt van de fractie natuurgebied (natuurgebied
nog nader te definiéren, maar zou in Westerschelde
waarschijnlijk neerkomen op minstens 0.8) en de fractie
kenmerkende soorten.

De Soortgroep Trend Index en de Rode Lijst Indicator
geven aanvullende informatie op het niveau van
soorten. Zij geven een beeld van respectievelijk de trend
van soortgroepen sinds 1950 en van de mate waarin
soorten in Nederland dreigen uit te sterven. De Soort-
groep Trend Index is relevant voor zowel de signaler-
ing- als verkenningsfunctie op verschillende ruimtelijke
schaalniveaus; de Rode Lijst Indicator voor de signale-
ringsfunctie op landelijke schaal.

De EHS-doelrealisatiegraadmeter geeft een beeld van de
mate van realisatie van de doelen voor de Ecologische
Hoofdstructuur. Deze zijn gevat in termen van areaal
en kwaliteit op landelijk niveau en op het niveau van
natuurtypen per fysisch-geografische regio zoals “bos
op de hogere zandgronden” en “moerassen in het zee-
kleigebieden”. Een fijnere resolutie tot op het schaal-
niveau van natuurdoeltypen blijkt op dit moment, van-
wege de beperkingen van onder meer het Netwerk
Ecologische Monitoring (NEM), niet mogelijk. Deze
graadmeter is relevant voor de evaluatiefunctie van het
planbureau.

5.7.5 Relevantie voor Westerschelde

De waardering vindt steeds plaats ten opzichte van een
duidelijke gedefinieerde referentiesituatie of beleids-
doelstelling. Dat impliceert het belang van concrete,
toetsbare doelen: zonder concrete doelen geen beoor-
delingskader.
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Voor de rijks- en regionale watersystemen zullen
bovengenoemde graadmeters nader vorm worden
gegeven met het RIZA en het RIKZ, in aansluiting op de
KRW.

De natuurgraadmeters zijn alleen responscriteria

(§ 2.3.3), in de vorm van soorten of arealen. Ze bieden
dus op zich geen inzicht in de oorzaken van geobser-
veerde verschillen of trends. De Soortgroeptrendindex
kan echter wel een indicatie geven over oorzaken. Als in
levenswijze vergelijkbare soorten een duidelijke trend
vertonen kan dat een duidelijke aanwijzing opleveren
over de oorzaken. Zo zou een sterke afname van trekvis-
sen, en niet van niet-trekkende soorten kunnen wijzen
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op problemen stroomopwaarts in de Schelde. Door de
trends van soorten met een vergelijkbare levenswijze te
combineren kunnen dus mogelijk gevoelige goede be-
oordelingscriteria worden ontwikkeld. Voor zoute
wateren is de Biotic Integrity Index ontwikkeld. Op basis
van aantals- of biomassaverhoudingen tussen typen
bodemdieren kan een oordeel worden gegeven over de
mate van verstoring van het systeem. De in kader van
GONZ als indicator voorgestelde verhouding tussen
wormen en bivalven in de Noordzee, respectievelijk r-
en K-strategen, is hiervan een voorbeeld (§ 5.4.2). Voor
allerlei andere soortgroepen zijn mogelijk ook dit soort
verhoudingsgetallen te gebruiken om zicht te krijgen op
oorzaken verandering.
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6 SYNTHESE

6.1 CONCLUSIES UIT DE BELEIDSKADERS

Weging

De beleidskaders zijn niet alleen relevant omdat ze aan-
geven wat men belangrijk vindt, en waarvoor dus
beoordelingscriteria nodig zijn. Ze kunnen ook aange-
ven hoe zwaar de verschillende aspecten zoals veiligheid,
natuurlijkheid en toegankelijkheid ten opzichte van
elkaar wegen. Er wordt bijvoorbeeld heel expliciet aan-
gegeven dat veiligheid belangrijker is dan toegankelijk-
heid of natuurlijkheid. Er bestaat op nationaal niveau
echter geen juridisch bindend integraal beleid voor de
Westerschelde: het Beleidsplan is meer leidend dan bin-
dend, en het LTV-traject zal pas later resulteren in bin-
dend beleid. Afgezien van veiligheid, zijn er dus uit de
nationale wetgeving geen richtlijnen voor afweging tus-
sen beoordelingscriteria af te leiden. De EU-richtlijnen
bieden wel zo’n afweging, zij het alleen vanuit het
perspectief van natuur.

Verschillen in complexiteit tussen natuurlijkheid en
andere aspecten

De richtlijnen voor beoordelingscriteria die voortkomen
uit de beleidskaders voor veiligheid en voor toeganke-
lijkheid zijn betrekkelijk eenduidig; voor natuurlijkheid
is het veel complexer (tabel 6-1).

De tabel laat verder zien dat het Beleidsplan Wester-
schelde, LTV, de VRL en de HRL voor het aspect
natuurlijkheid vrij eenduidig zijn wat betreft soorten.
Ze lenen zich dus goed voor het afleiden van beoorde-
lingscriteria. Bij arealen en met name bij de fysische
processen ligt het veel minder duidelijk. Wat verstaat
men bijvoorbeeld onder ‘morfologische dynamiek’?

Beoordelingscriteria voor sturende processen

We komen dan op het terrein van de sturende proces-
criteria. Door gebrek aan proceskennis en het geringe
aantal initiatieven (§ 3.5 en 5.2, 5.5, 5.8) is er nog nau-
welijks iets ontwikkeld. Het initiatief genoemd in § 5.6
staat nog aan het begin. Toch zijn dergelijke criteria van
groot belang omdat ze en directe link hebben met het
beheer. Dat geldt natuurlijk bij uitstek voor de
Westerschelde waar de effecten van de mens op de
natuurlijke morfo- en hydrodynamiek de centrale pro-
blematiek vormt voor de Nederlandse overheid. Je kunt
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wel schorareaal als beoordelingscriterium hebben, maar
voor de beheerder is het juist wenselijk inzicht te heb-
ben in de toestand van de processen die schorvorming
en —erosie veroorzaken, omdat daarmee zicht ontstaat
op de ingrepen die leiden tot het gewenste schorareaal.
Het recent ontwikkelde cellenconcept is een van de
weinige benaderingen waaruit beoordelingscriteria en
normen voor sturende processen kunnen worden af-
geleid, in dit geval voor het storten van baggerspecie in
de geulen (Jeuken 2001).

Van de geinventariseerde beleidskaders gaat de LTV het
verst in het noemen van doelen voor sturende fysische
processen, namelijk beperking van de sedimentexport
uit het estuarium, behoud van het systeem van eb- en
vloedscharen, dynamiek van kortsluitgeulen en

van plaatgeuluitwisseling (§ 4.2.2).

Kaderrichtlijn Water

De KRW verplicht de landen beoordelingscriteria op te
stellen waarmee de toestand van het systeem kan wor-
den gekarakteriseerd (in vijf categorieén van goed tot
slecht) en waarmee kan worden aangegeven in welke
mate de gestelde doelen worden bereikt. De KRW
schrijft die criteria dus niet zelf voor, maar geeft slechts
een globale karakterisering ervan aan: zie het globale
karakter van de beschrijvingen zoals ‘dieptevariatie’ en
‘structuur van de getijdenzone’ (tabel B-3). Momenteel
lopen er een aantal acties om de brede richtlijnen die
de EU heeft uitgevaardigd te operationaliseren. In het
najaar van 2002 worden de resultaten verwacht. Dan pas
zal duidelijk worden welke beoordelingscriteria er
noodzakelijk zijn voor de KRW.

Onduidelijke normen

Wat betreft normen en referenties is het beleid minder
duidelijk dan wat betreft de beoordelingscriteria zelf.
Zo wordt er in het Beleidsplan Westerschelde aangege-
ven dat er meer trekvissen moeten komen. De vraag is
uiteraard: hoeveel meer?

De VRL en HRL lijken veel exacter omdat ze aangeven
dat ingrepen en gebruik niet een significant effect
mogen hebben op de soorten en habitats. De term signi-
ficant is weliswaar niet geoperationaliseerd, maar de EU
geeft aan het voorzorgsprincipe te hanteren: bij twijfel
niet doen dus. Dat is behoorlijk duidelijk. Maar voor de
praktijk is het niet eenduidig genoeg. Bij beslissingen
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BEOORDELINGSCRITERIA Beleidsplan

Westerschelde
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BEOORDELINGSCRITERIA Beleidsplan
Westerschelde

Zeehond

Fytoplankton

Macro-algen
Zaadplanten
Wilde Peterselie

(x)

X

X

x?¢

Tabel 6-1. Beoordelingscriteria die rechtstreeks kunnen worden afgeleid uit de beleidskaders omdat er daarin specifieke doelen (bij LTV: onderdeel

van streefbeeld 2030) met betrekking tot het betreffende beoordelingscriterium zijn opgenomen of, in het geval van de KRW, door het beleid is

aangegeven dat er gegevens betreffende dat criterium moeten worden verzameld. In het geval van de KRW is nog niet bepaald wat er dan precies

gemeten moet worden aan bijvoorbeeld macrobenthos. 1 met betrekking tot kinderkamerfunctie. (x) bij LTV geeft aan dat volgens de LTV de

biodiversiteit wordt gewaarborgd doordat de juiste fysische en chemische condities zijn geschapen. Alleen voor trekvissen wordt een expliciet doel

genoemd: ‘fysieke en milieutechnische belemmeringen voor de terugkeer van trekvissen zijn opgeheven opgeheven’. x? Status van deze soort binnen

HRL onduidelijk: wordt in sommige lijsten wel, in andere niet genoemd.

waar grote belangen in het geding zijn let men niet op
de geest van de wet maar op de letter. Bij alle grote
beoogde ingrepen en plannen in Nederland en daarbui-
ten is men dan ook de grenzen aan het verkennen: hoe
strak hanteert de EU het voorzorgprincipe?

Omdat er nog betrekkelijk weinig jurisprudentie is, is on-
duidelijk wat de term significant nu precies inhoudt.
Vanuit het oogpunt van het maken van een goed beoorde-
lingskader is er dus dringend behoeft aan het operationeel
maken van de term ‘significant’, maar er lopen momenteel
naar ons weten geen acties om dit te realiseren.

Samenvattend:

+ beoordelingscriteria voor veiligheid en toegankelijk-
heid zijn relatief eenvoudig af te leiden it het beleid
en zijn beperkt in aantal;

vanwege de diversiteit binnen het aspect natuurlijkheid
zijn beoordelingscriteria voor natuurlijkheid minder
eenvoudig af te leiden en zijn het er ook veel meer;

bij natuurlijkheid neemt de complexiteit voor het
afleiden van beoordelingscriteria toe in de volgorde
soorten, patronen, processen;

beoordelingscriteria voor causale sturende fysische

processen zijn nog nauwelijks ontwikkeld, terwijl het
beleid grote waarde hecht aan natuurlijke processen.
Voor de Westerschelde zijn ze ook van groot belang;

de Kaderrichtlijn Water eist dat beoordelingscriteria
worden ontwikkeld waarmee kan worden aangegeven
hoe de ecologische en chemische toestand van een

Waardering voor de Westerschelde

watersysteem zich verhoudt tot een vastgestelde
referentietoestand;

+ normen en kwantitatieve referenties worden zelden
gegeven, terwijl die voor een goede afweging belang-
rijk zijn;

+ het begrip ‘significant’ uit de Vogel- en Habitatricht-
lijn dient te worden geoperationaliseerd.

6.2 BESTAANDE BEOORDELINGSKADERS:
KLEIN AANTAL PROCESCRITERIA

De AMOEBE-benadering is op de achtergrond geraakt
vanwege de nadruk in de Amoebe op soorten. Er is ech-
ter nog geen systeem voor in de plaats is gekomen dat
goed inspeelt op het herstel van processen. De meeste
beoordelingskaders besteden wel meer aandacht aan
patronen en processen, en gebruiken niet zozeer afzon-
derlijke soorten meer, maar soortgroepen. Bij de pro-
cessen ligt de nadruk nog erg op de responscriteria,
zoals lengte van de zoetzoutgradiént (Afsluitdijk). Vaak
zijn de beoordelingscriteria vaag en kwalitatief, zoals
‘natuurlijke morfodynamiek’ bij Haringvliet. Door de
Deckere & Meire (2000) werden drie typen doelen en
daarmee typen beoordelingscriteria onderscheiden: bio-
diversiteit, patronen en chemische processen. De fysi-
sche processen werden alleen uitgewerkt als functie voor
de mens. De processen die sturend zijn voor bijvoor-
beeld het meergeulenstelsel of de ontwikkeling van jong
schor (belangrijke beleidsdoelen), ontbreken.
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Behoud van de natuurlijke morfodynamiek van een meergeulenstelsel met slikken, platen en schorren is de belangrijkste beleidsdoelstelling voor

natuurlijkheid. De ontwikkeling van beoordelingscriteria voor morfodynamiek loopt echter ver achter bij die voor waterkwaliteit en biodiversiteit.

Harry van Reeken

Van alle beoordelingskaders is bij GONZ (n.b. bij
GONZ ontbreken nog normen of referenties, dus in die
zin is het nog geen beoordelingskader) het meeste nage-
dacht over kwantitatieve beoordelingscriteria die de
belangrijke processen in het systeem karakteriseren.
Omdat de mens in de Noordzee nauwelijks in de fysica
heeft ingegrepen en de visserij juist wel een enorme
impact heeft, heeft men echter bij de processen alleen
de biologische processen uitgewerkt, en niet de fysische
processen. Daardoor zijn de resultaten voor de Wester-
schelde nauwelijks bruikbaar.

6.3 EISEN VOOR BEOORDELINGSCRITERIA

Deze § geeft een overzicht van mogelijke eisen die aan
potentiéle beoordelingscriteria kunnen worden gesteld
om tot een gewenste set beoordelingscriteria te komen.
De lijst is met gebaseerd op overzichten in ten Brink et
al. (2000) en in Fiselier (2000). De relevantie van de
eisen verschilt naar gelang het type beoordelingscriteri-
um. Het is dus ook niet nodig om alle mogelijke soorten
beoordelingscriteria te uitvoerig toetsen aan deze crite-
ria. De lijst kan worden gebruikt als checklist voor de
selectie van de meest geschikte beoordelingscriteria.
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6.3.1 Operationele eisen

Indicatieve waarde/betrouwbaarheid

Een beoordelingscriterium dient weer te geven waar-
voor het is bedoeld. Voor de toegankelijkheid is de geul-
diepte op de drempels tijdens laagwater het meest rele-
vant. De gemiddelde geuldiepte is dan geen goed beoor-
delingscriterium. Bij natuurlijkheid is vanwege de
Vogelrichtlijn bijvoorbeeld het aantal Drieteenstrand-
lopers een potentieel beoordelingscriterium om de
effecten van een voorgestelde ingreep te verkennen.

Het aantal in de Westerschelde verblijvende Drieteen-
strandlopers wordt echter ook bepaald door ontwikke-
lingen elders, zoals het weer tijdens het broedseizoen

op de toendra, of de voedselbeschikbaarheid in de
Waddenzee. Dit vormt dus mogelijk een probleem ij
het gebruik van het aantal vogels als beoordelingscrite-
rium.

Nauwkeurigheid

De waarde van een beoordelingscriterium dient met een
zekere nauwkeurigheid te kunnen worden vastgesteld
om bruikbaar te kunnen zijn. De waterdiepte op de
drempels kan weer als voorbeeld dienen: bij een onjuiste
dieptebepaling lopen schepen aan de grond of wordt
onnodig veel gebaggerd.
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Gevoeligheid voor veranderingen

Een beoordelingscriterium reageert bij voorkeur zo snel
mogelijk op veranderingen in de omgeving waarvoor hij
als beoordelingscriterium wordt gebruikt. Het areaal
jong schor is bijvoorbeeld geen goed beoordelingscrite-
rium voor een snelle evaluatie van de effecten van ver-
dieping omdat de effecten van verdieping zich pas op
langere termijn manifesteren.

Robuustheid

De waarde van een beoordelingscriterium dient niet te
veel athankelijk te zijn van het meetresultaat op een
bepaalde plek. De waarde moet dus gebaseerd zijn op
voldoende waarnemingen, of de variatie in de metingen
moet gering zijn.

Meetbaarheid/haalbaarheid

Het meten van een beoordelingscriterium dient haalbaar
(betaalbaar, logistiek mogelijk). Bij voorkeur dus aanslui-
ten, onderdeel uitmakend, of eenvoudig af te leiden/te
berekenen uit bestaande monitoringprogramma’s

Toetsbaarheid

Soms wordt een beoordelingscriterium gebruikt als ver-
vanger voor een ander beoordelingscriterium dat om
een of andere reden niet goed meetbaar is. Een simpel
voorbeeld is dat de waterdiepte op een drempel vast niet
altijd gemeten wordt tijdens laag water, terwijl dat wel
de meest relevante diepte is. Er moet dan natuurlijk wel
zekerheid zijn dat de omrekening van de wel gemeten
diepte naar diepte bij laagwater correct is. Dit dient dus
af en toe getoetst te kunnen worden.

Voorspelbaarheid/koppeling met modellen

Een beoordelingscriterium vormt bij voorkeur onder-
deel van de mogelijke output van voorspellende model-
len. Daardoor is het beoordelingscriterium goed bruik-
baar voor verkenningen.

Relevante ruimteschaal

Het beoordelingscriterium moet passen bij de schaal
waarvoor het gebruikt wordt. Het beoordelingscriteri-
um ‘sedimentatie in een kreek in Seaftinge’ is waar-
schijnlijk geen goede criterium voor sedimentatie in
schorren in de gehele Westerschelde.

Relevante tijdschaal
Incidentele sterke zijstromingen of stormen kunnen erg
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belangrijk zijn voor scheepvaart respectievelijk veilig-
heid. Als beoordelingscriterium is het maandgemiddel-
de van de zeestroming dan dus niet geschikt. De fre-
quentie waarmee een bepaalde kritische waarde wordt
overschreden is dan relevanter. Voor de veiligheids-
norm is niet het gemiddelde hoogwater relevant, maar
het hoogwater tijdens springtij of een sterke noordwes-
terstorm.

6.3.2 Beleidsaansluiting en draagvlak

Aansluiting bij beleidsdoelen

Bij gelijkwaardige criteria wordt uiteraard het criterium
genomen dat het nauwst aansluit bij het beleid. Het
aantal Kokkels is relevanter dan het aantal Strandgapers
omdat er op kokkels wordt gevist, en de beheerder
vragen krijgt over vermeende effecten van baggeren en
storten op de Kokkels. De diepte op drempels is een
beter beoordelingscriterium dan de gemiddelde diepte
in de geul. Van de gepresenteerde beoordelingskaders is
bij de natuurgraadmeters de meeste aandacht besteed
aan aansluiting bij beleidsdoelen, en is die aansluiting
ook het beste gelukt.

Draagvlak

Beoordelingscriteria worden gebruikt voor het maken
van beheers- en beleidskeuzes. Daarbij zijn vaak grote
belangen gemoeid. Het is dus zaak om beoordelings-
criteria te kiezen waar mensen zich iets bij voor kunnen
stellen.

Een voorbeeld: één of andere macrobenthossoort kan
wel heel indicatief zijn voor de mate waarin het systeem
wordt beinvloed door baggeren of storten, maar als dit
een onooglijk beestje is, is er een geloofwaardigheids-
probleem. In de beleving van mensen wordt natuurlijk-
heid dan immers gerepresenteerd door dit beestje.

De reactie zal zijn: “waarom zoveel drukte om zo’n
Kklein beestje?” De Zeggekorfslak (2,5 mm, ecolo-

gische functie waarschijnlijk zeer gering, maar wel
prioritaire soort HRL) is al bijna een spreekwoordelijk
voorbeeld.

Ook onderzoekers zijn het vaak niet eens over de toe-
passing en keuze van beoordelings-criteria. In het geval
van de natuurgraadmeters (§ 5.7) hebben de instellin-
gen van drie verschillende departementen daarom nauw
samengewerkt om gezamenlijk een rapport te kunnen
uitbrengen.
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6.3.3 Eisen op het niveau van een set
beoordelingscriteria

Compleetheid

Het systeem moet dekkend zijn ten aanzien van:
toestand van systeem, dominante effecten van gebruik,
en beleidskaders.

Het mogen er niet te veel zijn

Ter wille van de overzichtelijkheid, gemak van gebruik
en met het oog op draagvlak dient het aantal beoorde-
lingscriteria zo klein mogelijk te zijn.

Zo min mogelijk overlap

Deze eis is van belang omdat overlap problemen geeft
bij het wegen van de beoordelingscriteria. Als schor-
areaal en areaal intergetijdengebied beide een beoorde-
lingscriterium zijn, dan telt de afname van schorareaal
twee keer mee.

Afstemming met elders gebruikte sets waar mogelijk

Het is opvallend dat deze eis in geen van studies werd
aangetroffen. De noodzaak ervan wordt duidelijk op het
moment dat informatie over een aantal systemen heen
moet worden geaggregeerd of vergeleken. Dat gebeurt
bij beleidsevaluaties op landelijk niveau.
Ongelijksoortige beoordelingskader kunnen ook leiden
tot verschillen in toegekend gewicht van identieke zaken
en daardoor tot rechtsongelijkheid. Niet voor niets is
een hoofddoel van de KRW om het beleid van landen te
harmoniseren. Een instrument daarvoor is het pakket
eisen die de KRW stelt aan de beoordelingscriteria en
aan het gebruik hiervan.

6.4 HET IDEALE BEOORDELINGSKADER:
VOLLEDIG EN PRAKTISCH

We hebben eerder vastgesteld dat een beoordelingska-
der bestaat uit beoordelingscriteria, normen en weeg-
factoren.

Een punt dat steeds blijkt terug te komen bij het opstel-
len van beoordelingskaders is de tegenstijdigheid die
men ervaart tussen een technisch ‘perfect’ en volledig
beoordelingskader en de bruikbaarheid bij besluitvor-
ming in de praktijk. Een beslissingondersteunend sys-
teem moet immers aan allerlei tegenstijdige eisen vol-
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doen. Alle deze eisen hebben te maken met de com-
plexiteit van besluitvorming en met draagvlak.

1. Een beoordelingskader moet volledig zijn (alle aspec-
ten, belangen moeten zijn verdisconteerd), maar wel
inzichtelijk zijn voor de besluitvormer en direct
belanghebbenden. Bij de m.e.r. Haringvliet was het
uiteindelijk gebruikte beoordelingskader veel simpe-
ler en kwalitatiever dan wat men in eerste instantie
ontworpen had. Bij de Afsluitdijk lijkt het de zelfde
kant op te gaan (§ 5.2).

2. Het moet objectief zijn, maar over het relatieve

belang (dus de weegfactor) van verschillende aspec-
ten (natuur, economie enz.) wordt verschillend
gedacht. Aan dit probleem kan tegemoet worden
gekomen door met belanghebbenden proberen te
komen tot het toekennen van gewichten aan elk
(deel)aspect. Bij de Milieu-aspectenstudie
Baggerspeciestort Westerschelde is de weging
gebeurd in workshops van experts en beleidsmakers
(Directie Zeeland 1998).

3. Beslissers zijn voor transparante besluitvorming,

maar vinden zo’n beoordelingskader maar van
beperkte waarde want ‘niet alles is in getallen te vat-
ten’ en besluitvorming is het primaat van de beslisser
en de beslisser ontleent er status aan. ‘Besluitvorming
is mensenwerk, en dus subjectief, daar ontkom je
niet aan’.

4. Het moet volledig en juist zijn, maar ook betaalbaar.

Het uittesten van de bruikbaarheid van beoorde-
lingscriteria, het zoeken naar goede maten daarvoor
en het zoeken naar normen kan veel tijd en geld kos-
ten. Het afleiden van de Gonz-graadmeterset (§ 5.5)
heeft een aantal mensjaren gekost, en de huidige set
is nog niet volledig en leent zich nog niet voor een
beoordeling van het systeem. Voor beslissingen
waarmee relatief weinig belangen en geld gemoeid
zijn, zoals de locatiekeuze voor een natuurcompensa-
tieproject, kan volstaan worden met een minder vol-
ledig en minder kwantitatief instrumentarium dan
bij miljardenprojecten zoals een vliegveld in zee.

5. Hoe vollediger het beoordelingskader en hoe slim-

mer de procedure om al die beoordelingscriteria in
te zetten als hulp in de besluitvorming, des te min-
der inzichtelijk de procedure wordt voor niet-inge-
wijden en dus des te kleiner de groep mensen die er
mee kan werken. Onbekend maakt al snel onbe-
mind, dus de volledigheid kan ten koste gaan van
het draagvlak.
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Ad 1 Inzichtelijkheid, eenvoud in gebruik

Volledigheid en inzichtelijkheid, gebruiksgemak lijken
tegenstrijdige eisen, maar dat is schijn. Besluitvorming
moet altijd beginnen met een inventarisatie van alle
mogelijke relevante aspecten en deelaspecten. Dat kan
een hele waslijst zijn, maar die kan worden vereenvou-
digd door weglaten van onbelangrijk geachte aspecten
en aggregatie van aspecten. Het weglaten, in feite dus
gebaseerd op weging, gebeurt idealiter in discussie met
alle belanghebbenden (zie onder). Een voorbeeld van
aggregatie is het samenvatten van de aantallen individu-
en van de ca. twintig voor de Vogelrichtlijn kwalifice-
rende soorten tot één getal, waarin alle soorten een even
groot gewicht krijgen. Deze informatie over soorten kan
op zijn beurt weer worden geaggregeerd met informatie
over habitats, etc. Daar kleven uiteraard bezwaren aan
(appelen met peren vergelijken) maar het alternatief is
een groot aantal beoordelingscriteria, die dan op een
andere wijze moeten worden gewogen. Want gewogen
zal er toch moeten worden.

Ad 3 ‘Besluitvorming is nu eenmaal subjectief

Bij een aantal beslissers bestaat weerstand tegen expli-
ciete beoordelingskaders. Ze beschouwen het als een
aantasting van hun autoriteit, vinden het nodeloos inge-
wikkeld of menen dat er vaak toch geen feitelijke gege-
vens zijn en zo’n systeem dus niet veel zin heeft.

Deze bezwaren zijn ons inziens niet terecht. Doorgaans
bestaat er veel relevante kennis over een systeem.

Een beoordelingskader is niets anders dan een samen-
gevatte weergave van de kennis van een systeem, van de
belangen en relevante beleidsuitspraken, zoveel moge-
lijk gekwantificeerd. Zaken die onbekend zijn worden
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expliciet als zodanig aangegeven. Zowel de richtlijnen
voor toepassing van de Vogel- en Habitat-richtlijn, als
in die voor de m.e.r. noemen het belang van expert
judgment, als feitelijke informatie ontbreekt. Het pro-
bleem van gebrek aan kennis is duidelijk; er kan op wor-
den ingespeeld expliciet aan te geven dat een bepaald
getal of waardering berust op expert judgment.

De weging die anders impliciet en persoonlijk wordt
gedaan wordt nu expliciet gemaakt, en komt tot stand
in discussie met belanghebbenden. Een goed beoorde-
lingskader is precies even ingewikkeld als de belangen-
afweging die noodzakelijk is voor een goede besluitvor-
ming. De burger eist inzichtelijke besluitvorming; een
expliciet beoordelingskader is daarvoor een noodzake-
lijk hulpmiddel. Het is bijvoorbeeld zeer de vraag of
het ‘simpele’ beoordelingskader en de eenvoudige afwe-
gingsprocedure van de Haringyvliet in deze tijd nog had-
den voldaan. Dit soort besluitvorming wordt steeds
kritischer gevolgd, zowel door de burger als door het
wettelijk kader (EU-richtlijnen!).

Ad 5 Draagvlak

Een complex beoordelingskader waar alleen de maker
mee kan werken brengt het risico met zich mee dat de
beslisser en direct belanghebbenden de besluitvor-
mingsprocedure zullen wantrouwen. Het maakt nu een-
maal uit of je zelf via een beoordelingskader tot een ant-
woord komt, of dat je het antwoord moet horen van
iemand anders, bijvoorbeeld een onderzoeker. Het is
dus zaak om een deugdelijk beoordelingskader te heb-
ben, dat best ingerwikkeld mag zijn, maar daarop geba-
seerd een gebruiksvriendelijke schil of samenvatting te
maken die hanteerbaar is voor niet-ingewijden.
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7 VOORZET VOOR EEN SET
BEOORDELINGSCRITERIA

7.1 UITGANGSPUNTEN

In dit hoofdstuk wordt een voorzet gegeven voor een set
beoordelingscriteria (tabel 7-1). Voor het maken van

de lijst is geput uit de individuele beoordelingscriteria
en uit de methodiek toegepast bij elders ontwikkelde
beoordelingskaders en uit de beleidskaders.

In de volgende §-en wordt waar nodig per beoorde-
lingscriterium een toelichting gegeven.

We vatten de belangrijkste punten die uit de beleids-
kaders en beoordelingskaders naar voren kwamen nog
eens samen.

+ Veiligheid en toegankelijkheid laten zich karakterise-
ren door een relatief klein aantal beoordelingscriteria.
De doelen voor natuurlijkheid zijn veel diverser; daar-
om zijn er ook veel meer beoordelingscriteria nodig.

+ De beleidskaders bieden vrij veel aanknopingspunten
voor beoordelingscriteria op het vlak van soorten en
habitats (bijvoorbeeld VRL en HRL, maar ook LTV en
Beleidsplan Westerschelde, zie tabel 7-1).

+ De beleidskaders bieden nauwelijks houvast met
betrekking tot criteria voor sturende fysische proces-
sen, zoals processen die schorvorming sturen.

Een actueel voorbeeld is het beoordelingscriterium
‘meergeulenstelsel’, dat als expliciet doel in de LTV
staat. Hoe moeten we dit precies definiéren? Gaat het
uitsluitend om eb- en vloedscharen? Zo ja, gaat het
dan om eb- en vloedscharen in de gehele Wester-
schelde, of slechts om een deel van de Westerschelde?
Horen ook kortsluitgeulen erbij? Wat is een kortsluit-
geul precies? Etcetera.

De elders ontwikkelde beoordelingskaders bevatten
nauwelijks beoordelingscriteria voor processen. De
meeste procescriteria zijn bovendien responscriteria,
ze beschrijven dus het resultaat van een proces - bij-
voorbeeld areaal jong schor, of een meergeulenstelsel -
en niet het causale proces zelf.

Gezien het belang dat het beleid hecht aan het herstel
van natuurlijke processen moet het ontwikkelen van

dat deze ‘causale proces’criteria een speerpunt vormen
in toekomstig onderzoek in de Westerschelde. In tabel
7-1 zijn nu alleen omschrijvingen van dit type beoor-
delingscriteria opgenomen.
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+ De beleidskaders bieden betrekkelijk weinig aankno-
pingspunten voor kwantitatieve normen en referen-
ties. Die komen dan ook nauwelijks voor in tabel 7-1.
De KRW wordt een belangrijk beleidskader in de toe-
komst en stelt specifieke eisen aan de beoordelings-

criteria. Zoals eerder aangegeven (§ 4.9.4) zijn die
eisen echter nog niet vertaald in specifieke beoorde-
lingscriteria. Dat zal waarschijnlijk wel in de loop van
2002 gebeuren. Een toekomstige lijst zal dus op dit
punt moeten worden aangepast.

Het was voor dit onderzoek een stap te ver om alle
beoordelingscriteria precies te definiéren en in te vullen
hoe de waarde van een beoordelingscriterium, zoals
waterdiepte of aantal vogels, precies moet worden
bepaald. Een voorbeeld van de noodzaak van een pre-
cieze definitie voor de meetmethode biedt de Vogel-
richtlijn. Er mag geen sprake zijn van een significant
effect op de populatie van een bepaalde soort. Stel dat
de term significant exact is gedefinieerd, namelijk als
een afname van de populatie minstens 10%. Hoe moet
die 10% gemeten worden? Over een reeks van vijf jaren,
of tien jaar? En hoe moeten de waarde berekend wor-
den? Geldt het seizoensmaximum, of het cumulatieve
aantal vogels over het gehele winterseizoen? Mag de
telling uitgevoerd worden door slechts één teller, of
moeten minstens twee mensen onafhankelijk van elkaar
geteld hebben? Bedenk dat het om kwesties gaat waar
miljoenen euro in het geding kunnen zijn.

De rapporten over GONZ (Kabuta & Duijts 2000) en de
natuurgraadmeters (ten Brink et al 2001) geven aardig
inzicht in wat er komt kijken bij de exacte bepaling van
de meetmethode.

Ook de selectiecriteria voor de beoordelingscriteria

(§ 6.3) zijn nog niet losgelaten op tabel 7-1. Deze selec-
tiecriteria kunnen toegepast gaan worden als het beoor-
delingskader in samenspraak met de beheerder verder
ontwikkeld wordt.

7.2 VEILIGHEID

Waterstand

De waterstand is een belangrijke factor voor het bereke-
nen van het veiligheidscriterium. In de dagelijkse prak-
tijk worden de waterstanden gekoppeld aan de effecten
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Beoordelingscriterium

Norm of referentie’

Eenheid

Zeekennis
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Beoordelingscriterium Norm of referentie’ Eenheid Zeekennis

Tabel 7-1. Voorstel voor een set beleidsrelevante beoordelingscriteria voor de toestand van de Westerschelde. Toelichting in genoemde paragrafen.

Normen: 2 GLLWesterschelde = laagwaterniveau (m) bij gemiddeld
! eris een norm of die zal er komen, maar die was bij maken springtij.

rapport niet beschikbaar 3 wordt alleen uitgewerkt voor en nog nader aan te duiden type
- eris geen norm grote containerschepen.
?  onduidelijk wat de norm zal zijn 4 alleen wat betreft broedgelegenheid, niet wat betreft voedsel-
?? onduidelijk of er een norm zal komen situatie (jonge vis)

222 onduidelijk of er norm is afgesproken
= behoud van huidige aantal of areaal (daarmee een norm)
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van hydraulische belasting. Vervolgens wordt het veilig-
heidscriterium berekend. Elke vijf jaar wordt getoetst of
de dijkvakken nog voldoen aan de randvoorwaarden
voor dit criterium (de norm dus). Dat gebeurt echter
slechts eenmaal per vijf jaar, en retrospectief: aan de
hand van de waterstanden en hydraulische belasting
over de afgelopen vijf jaar. Gezien de omvang van de
benodigde werkzaamheden is het niet praktisch om
voor elk ingreepscenario de effecten op het veiligheids-
criterium te berekenen. Voor voorspellingen over toe-
komstige ingrepen is dat een probleem. Voor de water-
hoogte alleen is dit echter wel mogelijk. Een goed com-
promis lijkt daarom om aan de hand van een aantal
goed gekozen verdiepingsscenario’s het veiligheidscrite-
rium te berekenen zodat gevoel ontstaat bij welke water-
hoogten problemen gaan ontstaan. Zo kan de beheerder
een voorselectie maken binnen scenario’s. Als hij wil
weten hoe een bepaald gewenst scenario, dat op grond
van de effecten op waterhoogten risico’s voor de veilig-
heid lijkt in te houden, werkelijk uitpakt voor de veilig-
heid, kan hij alsnog een volledige berekening met inbe-
grip van hydraulische belasting laten uitvoeren.
Daarmee wordt de waterhoogte dus een operationeel
beoordelingscriterium voor de veiligheid. De bijbeho-
rende norm zal dan de waarde zijn (een bandbreedte)
waarboven berekening van het veiligheidscriterium
wenselijk is.

De normen voor het veiligheidscriterium zijn als volgt
(uit: Wet op de Waterkeringen):

Centraal Holland 1:10000
Kust Zeeland/Noord-Nederland/IJsselmeer  1:4000
Benedenrivierengebied 1:2000
Bovenrivierengebied 1:1250
Getijdoordringing

Naast het veiligheidscriterium voor de dijken langs de
Westerschelde zou ook de hoogte van de getijgolf of de
mate van getijdoordringing in de Schelde een beoorde-
lingscriterium kunnen zijn. Het is aan de beheerder om
te besluiten of dit een relevant criterium voor haarzelf is.

Demping door schorren

De dempende werking van schorren, slikken en van het
meergeulenstelsel op de waterhoogten zijn belangrijke
services die het systeem biedt en zijn daarmee geschikte
beoordelingscriteria. Als eenheid kan bij de slikken en
schorren worden gedacht aan het aantal km dijk dat
erdoor beschermd wordt. Het is bekend aan welke eisen
slikken en schorren moeten voldoen om hun dempen-
de werking te kunnen uitoefenen. Hoe de dempende
werking van het meergeulenstelsel kan worden gekwan-
tificeerd is nog niet duidelijk.

7.3 TOEGANKELIJKHEID

In het streefbeeld 2030 uit de LTV is aangegeven dat
Nederland en Vlaanderen gezamenlijk hebben vastge-
legd welke dimensies de vaargeulen zullen hebben wat
betreft diepte, breedte, lengte en bochtstraal. Dat zijn
dan dus tevens de beoordelingscriteria met bijbehoren-
de normen. In het Verdiepingsverdrag van 1995 zijn
alleen kwantitatieve afspraken (normen) opgenomen
voor dieptes en maximale breedte. Daarnaast is ligging
van de vaargeul, en daarmee impliciet ook de bocht-
stralen vastgelegd. Ook zijstroming zou een beoorde-
lingscriterium kunnen zijn, maar mogelijke effecten van
zijstroming zijn mogelijk verdisconteerd in de dimen-
sionering van de vaargeul.

In het Verdiepingsverdrag van 1995 wordt onderscheid
gemaakt tussen getij-ongebonden doorvaart voor sche-
pen tot 11,6 m diepgang en een doorvaart voor dieper

Het aantal beoordelingscriteria voor veiligheid kan beperkt zijn. In feite is er

stekende schepen die alleen gedurende een gedeelte van

slechts één criterium: houdt de dijk het? Jan van den Broeke het getij (de zogenaamde getijpoort) bepaalde ondiepe
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drempels kunnen passeren. De lengte van die getijpoort
(volgens het verdrag een half uur voor schepen tot
15,25 m diepgang en een uur bij 14,65 m diepgang)
hangt behalve van de diepte ook van de hoogte van de
getijgolf, en van mee- of tegenstroming af. Daardoor
zijn dat in principe ook beoordelingscriteria voor de
toegankelijkheid. Voor de binnenvaart en recreatievaart
is ook het windgeinduceerde golfveld nog van belang.

Het is dus mogelijk om zaken als de hoogte van de getij-
golf en mate van mee- of tegenstroming als beoorde-
lingscriteria te beschouwen. Het aantal beoordelingscri-
teria neemt dan echter enorm toe. Het is daarom handi-
ger om de mogelijke consequenties van veranderingen
in deze parameters te vertalen in een aanpassing van de
normen voor diepte om breedte van de vaargeul.

Zo blijft het aantal beoordelingscriteria overzichtelijk.
Als er echter in het beleid doelen worden geformuleerd
ten aanzien van zaken als golfveld, dan zal een beoorde-
lingskader daar op in moeten spelen. Als Directie
Zeeland het beleidsplan vaarwegen heeft vastgesteld
komt hierover meer duidelijkheid.

In § 4.5 werd aangegeven welke beperkingen andere
beleidsdoelen opleggen aan het verdiepen: kosten van
onderhoudsbaggerwerk, kosten van verdiepen, verlies

van sediment uit de Westerschelde en de monding, ver-
lies van meergeulenstelsel bij teveel storten in de neven-
geulen. Dit leidt tot de volgende normen voor de beoor-
deling van de waarden van het beoordelingscriterium.

Beoordelingscriterium: gestorte hoeveelheid in
Westerschelde. Een goede norm zou zijn: maximale
stortcapaciteit in Westerschelde zonder verlies meer-
geulenstelsel => cellenconcept als grensstellend (wis-
kundig)principe. Er mag niet meer gestort worden
dan 10% van de transportcapaciteit.

Gestorte hoeveelheid in monding. Norm: maximale
stortcapaciteit in monding. Het materiaal moet gebor-
gen kunnen worden in de monding, zodat het
beschikbaar blijft voor de Westerschelde. Het mag
niet naar de Noordzee verdwijnen.

Kosten. Norm: onderhouds- en/of verdiepingsbagger-
werk is zo duur dat het economisch niet meer interes-
sant is om bepaalde diepte te willen nastreven.

Hoeveelheid gebaggerd voor onderhoud. Norm:
onderhoudsbaggerwerk mag niet boven een bepaald
maximum komen (ligt nu rond de 18 Mm’, in hui-
dige vergunningen).

Daarnaast zijn diepte, breedte, bochtstraal, stroming en
lengte van de getijpoort in principe goede beoordelings-
criteria.

Chemische processen/voedselweb

Bivalven-crustaceeén/wormen ratio =
Kokkels -
Troebelheid oostelijke deel -
Belasting organische stof -
Zelfreinigend vermogen -
Zuurstofloosheid =

Criteria vanuit Kaderrichtlijn (tabel B-3) ?

% -
Aantal/m’ +
Secchidiepte? -
Dagen * km +

Tabel 7-2. Voorstel voor een set beleidsrelevante beoordelingscriteria voor de toestand van de Westerschelde voor wat betreft chemische processen

en structuur van het voedselweb. Deze aspecten worden niet in Zeekenniskader uitgewerkt. Zie tabel 7-1 voor betekenis symbolen.
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7.4 NATUURLIJKHEID

Soorten

In de tabel is onderscheid gemaakt tussen processen,
patronen (arealen, habitats) en soorten (biodiversiteit).
Bij de soorten en habitats heeft aggregatie weinig zin: de
VRL en HRL toetsen feitelijk op elke soort en habitat
afzonderlijk. Dat is echter de geest van de wet, de theo-
rie. Omdat de term ‘significant’ niet is gekwantificeerd,
is niet duidelijk bij welke afname van een soort of habi-
tat er echt een probleem ontstaat in de zin van de wet.
Het is dus mogelijk dat een afname van 5% van één
soort door de beugel kan, maar een afname van gemid-
deld 5% bij de voor de VRL kwalificerende groep stelt-
lopers niet. Vanuit die optiek is het dus zinvol om func-
tionele groepen te vormen binnen de soorten die kwali-
ficeren voor de VRL en HRL. Bij de VRL zou het dan
mogelijk kunnen gaan om vier groepen: steltlopers,
sterns, grauwe gans en bergeend, bij de HRL om trekvis-
sen en Zeehond. De toename van trekvissen staat ook
genoemd als doel in de LTV en in het Beleidsplan
Westerschelde.

Patronen

Bij de patronen zijn de arealen van volgens het beleid als
te behouden of te herstellen habitats als beoordelings-
criteria opgenomen. Bij de schorren is ook jong schor
opgenomen. Dit is wel geen expliciet beleidsdoel maar is
wel een beter beoordelingscriterium voor de mate waar-
in schorherstel plaatsvindt dan het totale schorareaal.
Bij de platen is naast het areaal ook de plaatgrootte en -
vorm en het plaatprofiel (vorm van dwarsdoorsnede
van plaat) aangegeven, omdat die van belang kunnen
zijn voor foeragerende vogels, waarvan veel soorten
beleidsrelevant zijn (VRL!). De plaatgrootte en —vorm
kan worden uitgedrukt als de oeverlengte gedeeld door
het plaatoppervlak, dus in m. Hoe het plaatprofiel zal
worden uitgedrukt is nog niet duidelijk. Ook de sedi-
mentsamenstelling (slibgehalte, in %) kan van belang
zijn voor foeragerende vogels. In Zeekennis wordt
onderzocht in hoeverre deze eigenschappen werkelijk
van belang zijn voor de vogels.

Processen

Onder de noemer “processen” staan een aantal beoor-
delingscriteria opgenomen die onder diezelfde noemer
ook staan in de LTV en het Beleidsplan Westerschelde.
Het zijn in feite allemaal responscriteria. Het meergeu-
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Het aspect natuurlijkheid kent veel meer onderdelen dan het aspect veiligheid. Voor
natuurlijkheid zijn er ook veel meer beleidsdoelstellingen dan voor veiligheid. Het aan-
tal individuen van een soort die kwalificeert voor de Vogelrichtlijn is een voor de hand
liggend beoordelingscriterium voor toetsing van het beleid. Peter Meininger

lenstelsel kan bijvoorbeeld eigenlijk geen procescrite-
rium genoemd worden; het is eerder het resultaat van
processen. Het is nog niet duidelijk hoe de begrippen
meergeulenstelsel en kortsluitgeulen precies moeten
worden gedefinieerd , en dus ook niet wat de eenheid
ervan is. Ook de termen zoetzoutovergang of estuariene
karakteristiek moeten worden gedefinieerd om er
beoordelingscriteria voor te kunnen afleiden.

Het estuariumgetal geeft de verhouding weer tussen de
hoeveelheid aangevoerd zoet water en de hoeveelheid
zout water die per getij heen en weer gaat. LTV noemt
voldoende zoetwatertoevoer als expliciet doel. Het
Beleidsplan Westerschelde noemt het impliciet omdat
behoud van estuariene karakteristieken en zoutzout-
overgangen als beleidsdoelen worden genoemd.

Voor het beheer is het uiteraard van belang te weten hoe
via herstelingrepen bovengenoemde zaken kunnen wor-
den gerealiseerd, of wat het effect van verdiepen op deze
kenmerken is. Met andere woorden: de beheerder heeft
behoefte aan beoordelingscriteria die de potentie van
het systeem weergeven om bijvoorbeeld jonge schorren
te vormen. We weten nog niet of we die in een of meer
eenvoudige beoordelingscriteria kunnen vatten, maar
het onderzoek in Zeekennis kan hier wel meer inzicht in
geven. Ze zijn daarom in de tabel opgenomen.

In de LTV wordt expliciet gesproken over het vergroten
van de ruimte voor het systeem, met name het vergro-
ten van de ruimte voor de vorming van schorren en
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slikken. Het is een belangrijk beoordelingscriteria voor
de genoemde potentie voor de vorming van slikken en
schorren. In Zeekenniskader zal echter niet naar het
aspect “ruimte” worden gekeken. Wel kan worden
nagegaan of het ontwikkelde instrumentarium kan wor-
den ingezet bij verkenningen naar de effecten van ver-
ruiming van het Westerscheldebekken op bijvoorbeeld
de vorming van slikken en schorren.

Tenslotte staan er een aantal mogelijke beoordelings-
criteria genoemd die betrekking hebben op de chemi-
sche waterkwaliteit en op de structuur van het voedsel-
web. Ze zijn zeker belangrijk voor een beoordelings-
kader omdat de beleidskaders veel aandacht geven aan
deze aspecten, en ze ook belangrijk zijn voor het sys-
teem, maar binnen Zeekennis wordt er niet of alleen in
toeleverende zin aan gewerkt.

Het voedselweb in de oostelijke Westerschelde lijkt
aanzienlijk verstoord door de grote belasting met orga-
nische stof. De gemeenschap wordt thans gedomineerd
door wormen en micro-organismen. Een verbetering
van de waterkwaliteit zal leiden tot een verschuiving,
met en toename van het aandeel tweekleppigen en
kreeftachtigen.

De kokkel lijkt een goed beoordelingscriterium omdat
het zo’n belangrijke soort voor het systeem is, die echter
niet in de beleidskaders figureert, en er (beperkte) visse-
rij op plaatsheeft.

Bij het beoordelingscriterium zuurstofloosheid kan
worden gedacht aan een maat die de duur en de lengte
van de zuurstofloze zone combineert.

De criteria die vereist zijn vanuit de KRW zijn niet
gespecificeerd in de tabel, omdat het niet zinvol was de
volledige maar globale lijst uit tabel B-3 te kopiéren.

7.5 ZANDWINNING EN ANDERE ASPECTEN

Zandwinning wordt uitgevoerd vanwege de opbrengst
van het zand. Het wordt echter ook als middel gezien
om te voorkomen dat van het zand dat vrijkomt bij het
verdiepen en verruimen van de vaargeul teveel in de
nevengeulen moet worden gestort. Bij teveel storten
kunnen de nevengeulen verzanden. Belangrijke beleids-
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doelen zijn behoud van deze nevengeulen. Hieruit kan
dus een beoordelingscriterium en norm worden afgeleid
voor de zandwinning. Er mag echter ook niet te veel
zand uit het systeem worden gehaald, omdat andere
beleidsdoelen dan in het geding komen, zoals het
behoud van het hele intergetijdengebied. Dat kan in de
toekomst nog sterker gaan spelen omdat de monding
mogelijk sediment-exporterend wordt en verliezen in de
Westerschelde minder snel worden aangevuld.

Voor recreatie zijn geen beoordelingscriteria af te leiden
uit het beleid omdat er geen specifiek recreatiebeleid
voor de Westerschelde bestaat.

In het visserijbeleid worden twee zaken benoemd die
regulering behoeven, namelijk de visserij op kokkels

en Harders. Daarnaast wordt het belang van de kinder-
kamerfunctie, met name voor Tong, expliciet genoemd.
Wat btetreft de kokkels zijn er twee concrete beleidsins-
trumenten: sluiting van bepaalde gebieden en een ver-
gunningsysteem. Er zijn geen operationele doelen wat
betreft maximale vangsthoeveelheid of areaal Kokkel-
banken, zoals voor Waddenzee of Qosterschelde.

In haar eigen Beheersplan geeft de kokkelsector aan ban-
ken met overwegend 0-jarige kokkels niet te bevissen.

Het areaal kokkelbanken en het totale kokkelbestand zijn geschik-

te beoordelingscriteria voor de aspecten natuurlijkheid en visserij.
Ed Stikvoort
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Voor de visserij en visbestanden kunnen op grond van
het huidige beleid dus drie beoordelingscriteria worden
afgeleid: areaal kokkelbanken, aantallen Harders rond
de Hooge Platen, en bestanden van opgroeiende Tong
of arealen van belangrijke opgroeiplaatsen van jonge
Tong.

7.6 HOE VERDER?

Tabel 7-1 is een eerste aanzet en is op tal van punten
onvolledig. Het belangrijkste doel van deze lijst is dat
het als kapstok kan dienen voor verdere discussie om te
komen tot een breeg gedragen beoordelingskader voor
de Westerschelde. De volgende vragen zullen in die dis-
cussie een rol spelen.

+ Wat wil de beheerder precies bereiken met het beoor-
delingskader, wat is de ambitie?

+ Hoe zal het beoordelingskader worden gebruikt om
tot beslissingen te komen? Denk aan zaken als het type
beslissingondersteunend instrumentarium men voor
ogen heeft of en hoe men tot weging van de beoorde-
lingscriteria wil komen.

+ Welke aspecten (onderwerpen) vindt het beleid
belangrijk?
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Welke beoordelingscriteria zijn geschikt?

Is er een norm of referentie?

Wat is een geschikte eenheid om het beoordelings-
criterium in uit te drukken?

Hoe moet de meting precies tot stand komen?

Bijvoorbeeld: hoe tel je het aantal vogels en stel je vast
dat de populatie afneemt?

Welke beoordelingscriteria ontbreken? Een voorbeeld
zijn de fysische procescriteria.

Moet het beoordelingskader worden vereenvoudigd?

Hoe kan het de beoordelingskader worden vereen-
voudigd?

Bij deze vragen kan de lijst met selectiecriteria (§ 6.3)
als leidraad dienen.

Recent hebben de Nederlandse en Vlaamse overheid
besloten om een strategische m.e.r. en een maatschap-
pelijke kostenbatenalayse uit te voeren voor een aantal
verruimingsscenario’s voor de vaargeul in de Wester-
schelde. Verder wordt de komende jaren de KRW
geimplementeerd, waarvoor doelen, maatregelen en
beoordelingscriteria moeten worden vastgesteld.

Deze rapportage kan een hulpmiddel zijn voor de uit-
voering van deze beslissingsondersteunende trajacten.
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BULAGE 1
BEGRIPPENLIST

Aspecten, deelaspecten

Met deze term worden de hoofdkenmerken van de
Westerschelde bedoeld die voor het beleid relevant
zijn: veiligheid, toegankelijkheid, natuurlijkheid, zand-
winning, visserij, recreatie, kabels en leidingen, etc.
Deze aspecten zijn weer onder te verdelen in deel-
aspecten. Voor natuurlijkheid zijn dat bijvoorbeeld
processen, patronen en soorten, rubrieken die weer
verder onder-verdeeld kunnen worden. Met betrek-
king tot de Westerschelde worden allerlei begrippen
gebruikt om eigenschappen van de Westerschelde aan
te duiden: goederen en diensten, gebruiksfuncties,
goods & services. In dit rapport worden al die afzon-
derlijke goederen etc. aspecten of deelaspecten
genoemd.

Beoordelingscriterium

Een kwantitatieve grootheid die als criterium in de
besluitvorming rond het beheer en de beleid van de
Westerschelde wordt meegewogen. Een beoorde-
lingscriterium is een indicator voor een bepaald deel-
aspect het systeem dat relevant is voor het beleid en of
voor het systeem. Voorbeelden zijn het veiligheids-
criterium, het aantal uren per etmaal dat schepen met
een bepaalde diepgang Antwerpen kunnen bereiken, of
het aantal individuen van een voor de Vogelrichtlijn
kwalificerende soort. Tabel 7-1 geeft een overzicht van
mogelijk te gebruiken beoordelingscriteria.

Beoordelingskader

Het totaal aan beleidsrelevante (deel)aspecten, bij-
behorende beoordelingscriteria, bij de beoordelingscri-
teria behorende normen en referenties, en weegfactoren
voor de afzonderlijke beoordelingscriteria.

Eenheid

Maat waarin een beoordelingscriterium wordt uitge-
drukt, zoals meter voor diepte en hectares voor
arealen.

Fysische waterkwaliteit
Het fysisch equivalent van de chemische waterkwaliteit:
de toestand van de fysische processen die het areaal van
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specifieke ecotopen zoals schorren en geulen bepalen
(zie § 5.6).

Gebruiksfuncties
Functies van de Westerschelde voor de mens:
transportroute, recreatie, visserij, kabels etc.

Goederen en diensten

Producten en diensten die de Westerschelde levert voor
de mens, zoals vis, bescherming tegen overstroming
door bijvoorbeeld de golfdemping door schorren,
recreatiemogelijkheden en transportroute. Goederen en
diensten behelst naast gebruiksfuncties ook andere
functies zoals bescherming tegen overstroming, en naast
functies ook de concrete producten, zoals vis.

Goods and services

Gelijk aan de goederen en diensten, maar heeft alleen
betrekking op de goederen en diensten die het natuur-
lijk systeem zelf levert. Kabels en leidingen horen er
bijvoorbeeld niet bij, visserij en recreatie wel. Zie § 2.3.4
en 3.5.1.

Graadmeter

Een kwantitatieve grootheid, die doorgaans een bepaald
aspect van natuurlijkheid beschrijft dat relevant wordt
geacht voor het beleid. Graadmeter is dus hetzelfde als
de in dit rapport gehanteerde definitie van beoorde-
lingscriterium.

Grenswaarde

Identiek aan norm: de waarde van een beoordelingscri-
terium die door het beleid als doelstelling is aangeduid:
overschrijding van die waarde is dus ongewenst.

Indicator

Doorgaans identiek aan graadmeter, maar niet altijd.
In GONZ slaat de term indicator bijvoorbeeld op de
maat die wordt gebruikt om een graadmeter in uit te
drukken. Voorbeeld: het areaal zandplaten is de indica-
tor voor de graadmeter ‘areaal dynamische ecotopen’.
Indicator is hetzelfde als de in dit rapport gehanteerde
definitie van beoordelingscriterium.

Maatschappelijke borging

Procedure om tot door alle belanghebbenden geac-
cepteerde beoordelingscriteria, normen, referenties en
weging te komen. Maatschappelijk borging is wenselijk
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omdat een technisch volmaakt beoordelingskader in de
praktijk onbruikbaar kan blijken als ze niet oor de
belanghebbenden wordt geaccepteerd.

Maatlat
Doorgaans zelfde betekenis als indicator, graadmeter of
beoordelingscriterium.

m.e.r.
Milieu-effectrapportage. Wettelijk voorgeschreven
procedure voor onderzoek naar en rapportage van
mogelijke milieu-effecten van een overwogen ingreep,
in vergelijking met alternatieven waaronder niet-
ingrijpen.

MER
Milieu-effectrapport, dat in kader van een m.e.r. wordt
opgesteld.

Norm

De waarde van een beoordelingscriterium die door het
beleid als doelstelling is aangeduid: overschrijding van
die waarde is dus ongewenst. Zie ook referentie.

Procescriterium

Beoordelingscriteria zijn te verdelen in respons- en pro-
cescriteria. Responscriteria karakteriseren als het ware
de eindproducten, de respons van een systeem, zoals
geuldiepte, waterstanden en aantal vogels. Procescriteria
karakteriseren de onderliggende processen die bepalend
zijn voor de waarde van deze responscriteria.
Procescriteria zijn nuttig omdat ze inzicht geven in de
oorzaak-gevolgketen en daardoor een kapstok bieden
voor gerichte beheersmaatregelen. Met name de fysische
procescriteria in voor de rijkswateren van belang (zie
processen, patronen, soorten). De ontwikkeling daarvan
staat echter nog in de kinderschoenen, omdat de huidi-
ge kennis over bepalende processen vaak nog gebrekkig
is, en omdat pas recent pogingen zijn ondernomen om
procescriteria af te leiden. In de tabellen in dit rapport
worden de beoordelingscriteria onderverdeeld in
processen, patronen en soorten. De beoordelingscriteria
die onder de noemer ‘processen’ staan zijn echter bijna
altijd responscriteria.

Processen, patronen, soorten
In veel rijkswateren zijn grootschalige fysische processen
in hoge mate sturend voor de ecologie (voorkomen van
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habitats en soorten). Als waterbeheerder heeft
Rijkswaterstaat hierin ook behoorlijk wat sturingsmo-
gelijkheden. Het beleid en beheer richt zich daarom met
name op behoud en herstel van die fysische processen.
In dat verband wordt het aspect natuurlijkheid door-
gaans onderverdeeld in processen, patronen en soorten.
De hierbij gevolgde denklijn is dat processen zoals mor-
fodynamiek en hydrodynamiek leiden tot patronen
(ecotopen, fysiotopen, habitats, vegetatietypen) en dat
die patronen het voorkomen van soorten bepalen.

Die onderverdeling is ook goed bruikbaar om de
ontwikkelde beoordelingskaders te ordenen. In dit rap-
port is daarom bij het aspect natuurlijkheid deze
onderverdeling consequent toegepast.

Het verloop van de chemische processen wordt echter
juist in sterke mate bepaald door een externe factor —
de nutrienenbelasting, met name door de landbouw -
en daarop heeft RWS als beheerder veel minder
invloed.

Referentie

In het water- en natuurbeleid doorgaans gebruikt in de
betekenis van streefbeeld. Uit het streefbeeld en de feit-
elijk toestand wordt dan een doelstelling (norm) afge-
leid. Realisatie van het streefbeeld is dus doorgaans niet
het doel.

Responscriterium
Zie procescriterium.

Veiligheidscriterium

Dit betekent de jaarlijkse kans op het voorkomen van
een bepaalde combinatie van waterstand en hydrauli-
sche belasting. Of een dijk het water kan tegenhouden
wordt door twee zaken bepaald: de waterstand en

de inwerking van het water (stroming, golfhoogte,
frequentie, kracht). Het veiligheidscriterium wordt op
de volgende wijze gehanteerd. Voor de Westerschelde
geldt als norm voor het veiligheidscriterium 1:4000.
Dit betekent dat de dijken een combinatie van water-
stand en golfbelasting moeten kunnen weerstaan, die
zich eens in de vierduizend jaar voordoet. Dat is dus bij-
na hetzelfde als een overstromingskans (=kans op
bezwijken of overstromen) van eens in de vierduizend
jaar. Immers, zodra de waterstand of golfbelasting iets
hoger is dan bij de combinatie die zich eens per vier-
duizend jaar voordoet, dan bezwijkt of overstroomt de
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BIJLAGE 2
EVALUATIE BELEIDSPLAN
WESTERSCHELDE

In 1998 is het beleidsplan geévalueerd (Schelde
InformatieCentrum 1998). De belangrijkste conclusies

waren als volgt.

Waterkwaliteit

+ Het zuurstofgehalte voldoet steeds meer aan de lan-
delijke norm. Vooral ‘s zomers echter is in het meest
oostelijke deel het gehalte te laag.

De voor de korte termijn (1996) beoogde emissie-

reductie voor nutriénten is gehaald.
Voor de middellange termijndoelstelling (2001)

voldoet de emissie van fosfaat nog niet.

De reductiedoelstellingen voor (an)organische
microverontreinigingen zijn in veel gevallen bereikt,
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zowel voor de korte als soms voor de middellange
termijn.

De concentraties kwik, chroom, nikkel en PCB zijn
echter zorgwekkend. De verontreiniging van de water-
fase heeft consequenties voor de bodemkwaliteit.

De doelstelling die voor 1995 voor de bodemkwaliteit
is gesteld, wordt nog niet bereikt.

Morfologie, estuariene kenmerken

Versteiling van het bodemprofiel

Toename van het geulenareaal

Toename van de plaathoogte (in het oosten)
Toename van de plaatgrootte

Afname van het areaal ondiep water
Afname van het areaal slikken

Biodiversiteit

Trekvissen lijken in aantal soorten en in aantal
individuen toe te nemen.
Zeehonden nemen toe.
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BuLAGE 3
SOORTEN VOGELRICHTLUN

Aanwijzing van speciale beschermingszones (SBZ)

Een criterium voor de aanwijzing van een gebied als
speciale beschermingszone is het geregeld voorkomen
van bepaalde aantallen van soorten genoemd in bijlage 1
van de VRL (zie onder).

Het begrip ‘geregeld’ is voor de Westerschelde als volgt
gehanteerd: het gemiddelde seizoensmaximum bere-
kend over tenminste drie jaar bedraagt minstens die 1%
of die 1% wordt in twee van de drie jaar bereikt. In het
tweede geval is bij voldoende telgegevens uitgegaan van
zes seizoenen.

Bij de begrenzing als sbz zijn de volgende beperkingen
gehanteerd.

Kwalificerende soorten

Grauwe gans
Bergeend
Scholekster

Kluut
Bontbekplevier
Zilverplevier
Kanoetstrandloper
Drieteenstrandloper
Bonte Strandloper
Rosse Grutto
Wulp

Tureluur

Grote Stern

Visdief

T T A B R B A SIS IS

Dwergstern

Voor de Bijlage 1 soorten geldt dat minstens 1% van de
Nederlandse broedvogelpopulatie aanwezig moet zijn.
Voor trekkende watervogels geldt dat geregeld min-
stens 0.1% van de biogeografische populatie aanwezig

moet zijn.

Voor de overige trekvogels geldt dat geregeld minstens
1% van de Nederland populatie in het gebied aan-
wezig is, en dat deze soorten ook op de Nederlandse
Rode Lijst staan.

Bij de begrenzing van de SBZs wijzen de lidstaten zelf de
“meest geschikte” gebieden aan. Criterium is de opper-
vlakte nodig voor de instandhouding van deze soorten.
Daarbij wordt rekening gehouden me de beschermings-
behoeften ten aanzien van hun broed-, rui- en overwin-
teringgebieden en rustplaatsen in hun trekzones.
Bijzondere aandacht wordt besteed aan watergebieden
van internationale betekenis.

X

X
X
X X
X X

Tabel B-1. Soorten waardoor de Westerschelde kwalificeert voor de VRL en de relevante criteria. 1%: minstens 1% van de biogeografische popula-

tie verblijft geregeld in het gebied. Bijlage 1: de soort komt voor in Bijlage 1 van de VRL. 1 v.d. 5: de Westerschelde vormt één van de vijf belang-

rijkste gebieden in Nederland voor de soort. Nadere toelichting in § 4.7.
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BULAGE 4
SOORTEN EN HABITATS
HABITATRICHTLIN

Kwalificerende soorten en habitats

Soort

Zeehond * 2
Fint * 2,5
Rivierprik (Lampetra fluviatilis) * 2,5
Zeeprik (Petromyzon marinus) * 2
Wilde peterselie** ?
Habitat

Permanent met water van geringe diepte overstroomde zandbanken 1
Estuaria 1
Bij eb droogvallende slik- en zandplaten 1
Eenjarige pioniervegetaties van slik- en zandgebieden met 0.m. Salicornia 1
Schorren met slijkgrasvegetatie 1
Atlantische schorren 1

Tabel B-2. Soorten en habitats in de Westerschelde waarvoor de Westerschelde inclusief het Verdronken Land van Saeftinghe kwalificeert als sbz

in het kader van de Habitatrichtlijn. *=prioritaire soort. **=deze soort (wetenschappelijke naam Petroselinum segetum) staat niet in ‘Lijst van in

Nederland voorkomende soorten die vermeld zijn in de Habitat- en Vogelrichtlijn’. Komt voor op dijken in W-Zeeuws-Vlaanderen (JG). Bijlagen:

genoemd in betreffende bijlagen van HRL. Bijlage 1=habitats waarvoor sbz’s moeten worden aangewezen, 2=soorten waarvoor sbz’s moeten wor-

den aangewezen, 4=soorten die strikt moeten worden beschermd, 5=soorten waarvan oogsten’ en exploiteren aan beheersmaatregelen kan worden

onderworpen. Toelichting in § 4.8.

Bevindingen Neumann & Hoogenboom 2000

Er zijn grote onduidelijkheden rond de interpretatie van
sommige onderdelen van de VRL en HRL. Tegelijkertijd
zijn er bij voorgestelde uitbedingen van havenactiviteit-
en vaak grote economische belangen in het geding. Om
hier op in te spelen heeft het Expertise Centrum
Mainport Ontwikkeling Rotterdam (PMR), dat zich
ondermeer bezig houdt met vragen rond de uitbreiding
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van de Maasvlakte, onderzoek gedaan naar de gang van
zaken bij zes havenuitbreidingsprojecten binnen de EU.
In aanvulling op de punten genoemd in § 4.8 conclu-
deren zij het volgende.

De besluitvorming op een aantal onderdelen van het
afwegingskader van de VRL en HRL (artikel 6) verloopt
moeizaam.
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De belangrijkste problemen treden op bij:

+ het al dan niet soortgerichte karakter van de MER;

+ de interpretatie van de uitkomsten voor soorten en
habitats;

+ het zwaarwegend maatschappelijk belang van de
voorgestelde ingreep;

+ de alternatieven.

Verder blijkt de EU veel belang te hechten aan het feit of
maatschappelijke groeperingen, waaronder natuur- en
milieugroeperingen, werden uitgenodigd om aan debat
deel te nemen en aan feit of de natuur- en milieubelan-
gen echt serieus werden genomen.
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Neumann & Hoogeboom stellen voorts een stappen-
plan voor, gebaseerd op het gefaseerd stellen van vra-
gen, om deze problemen zo veel mogelijk te voorko-
men en er op in te spelen. Overigens leert de ervaring
ook dat tijdige consultatie van de EU over dit soort
aspecten op zich al veel pijn kan wegnemen (Eertman
etal. 2002).

Een aantal van die vragen zijn de volgende.

Heeft de ingreep een significant effect op de VRL- en
HRL-gebieden. Is er sprake van negatieve effecten op
specifieke soorten, habitats en ecosysteemfuncties die de
soorten/habitats nodig hebben?



Rijksinstituut voor Kust en Zee/RIKZ

BuLAGE 5
EISEN VOOR TYPOLOGIE EN
BEOORDELINGSKADER KRW

Typologie
In bijlage II van de richtlijn zijn twee alternatieve meth-
odes omschreven om tot een type-indeling van wateren

Kwaliteitselement

binnen de zes hoofdcategorieén (§ 4.9.2) te komen.
Omdat de tweede methode flexibeler is en eenvoudiger
op bestaande Nederlandse typologieén is toe te passen
ligt het voor de hand dat Nederland deze typologie gaat
toepassen.

Voorbeelden hiervoor zijn de natuurdoeltypen en de
typologie die de basis vormt voor de ecologische beo-
ordelingsmethodes van de STOWA.

Vereiste kwaliteitselementen

I = I

Rivieren Meren Overgang- | Kust- Kunstmatige | Sterk verand.
wateren wateren wateren * wateren *
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o e |
Kwaliteitselement

Rivieren Meren Overgang- | Kust- Kunstmatige | Sterk verand.
wateren wateren wateren * wateren *
X

3. Hydomorfologische parameters X X X
Morfologie:

Dieptevariatie X X
Kwantiteit, structuur en X X

substraat van de bodem

Structuur van de getijdenzone X X
Getijdenregime:

(Zoet)waterstroming X X
Golfslag X X

Tabel B-3. Kwaliteitselementen aan de hand waarvan de ecologische toestand van het oppervlaktewater beschreven moet worden. * Bij de kunst-
matige en sterk veranderde categorieén moeten de biologische kwaliteitselementen van het meest op het kunstmatige systeem lijkende natuurlijke
systeem gebruikt worden.
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BuULAGE 6
BEOORDELINGSKADER ES[2]:
SPUIBEHEER AFSLUITDUK

(Milieu)-Aspecten | Sub-aspecten Criteria Maatstaven / Normen Relevant voor alleen W, B, IJ *¥)
Eenheden (zonder vermelding overal relevant)
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(Milieu)-Aspecten | Sub-aspecten

Criteria

Maatstaven /
Eenheden

Normen

Relevant voor alleen W, B, IJ *¥)

(zonder vermelding overal relevant)
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(Milieu)-Aspecten | Sub-aspecten
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Criteria

Maatstaven /
Eenheden

Relevant voor alleen W, B, IJ *¥)

(zonder vermelding overal relevant)
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(Milieu)-Aspecten | Sub-aspecten
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Criteria

Maatstaven /
Eenheden

Normen

Relevant voor alleen W, B, IJ *¥)

(zonder vermelding overal relevant)
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(Milieu)-Aspecten | Sub-aspecten

Criteria

Maatstaven /
Eenheden

Normen

Relevant voor alleen W, B, IJ *¥)

(zonder vermelding overal relevant)
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(Milieu)-Aspecten | Sub-aspecten

Criteria

Maatstaven /
Eenheden

Normen

Relevant voor alleen W, B, IJ *¥)

(zonder vermelding overal relevant)
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(Milieu)-Aspecten | Sub-aspecten
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Criteria

Maatstaven /
Eenheden

Normen

Relevant voor alleen W, B, IJ **)

(zonder vermelding overal relevant)
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(Milieu)-Aspecten | Sub-aspecten Criteria Maatstaven / Normen Relevant voor alleen W, B, IJ *¥)
Eenheden (zonder vermelding overal relevant)

Tabel B-4. Oorspronkelijk beoordelingskader voor de besluitvorming over de aanpassing van de spuisluizen in de Afsluitdijk (WL|Delft Hydraulics en Bureau Waardenburg 2001 ).

Momenteel wordt op basis hiervan een vereenvoudigd beoordelingskader ontwikkeld (tabel 5-2, § 5.2)
%) De sub-aspecten van het beoordelingskader voor de aspecten receatie en visserij worden nog met het RIKZ besproken en aangepast.
**) Het aspect van het beoordelingskader is alleen relevant voor Waddenzee (W), brakke zone (B) of IJsselmeer (I]). Bij het ontbreken van een vermelding is het aspect steeds relevant.
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