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Woord vooraf

Naar aanleiding van de overstromingen in 1987 en 1988 in Bangladesh is het Flood
Action Plan (FAP) van start gegaan. De eerste fase, van 1990 tot 1995, bestaat uit
26 studies. Het FAP wordt gecodrdineerd door de Fleod Plan Coordination Orga-
nization en gesteund door 17 donoren, waaronder Nederland. De resultaten van
de ondernomen studies zullen niet de eerste voorstellen zijn over waterbeheersing
in Bangladesh. Al in de jaren vijftig werden planncn opgesteld en door de jaren
heen werden vele projecten uitgevoerd in de watersector.

Waterbeheersing is in Bangladesh een cruciaal, maar tegelijkertijd een gecom-
pliccerd terrein. Het is niet verbazingwekkend dat plannen in die sector tot veel
discussic leiden.,

Het FAP is onderwerp van veel kritiek. Dit onderzoek heeft tot doel een ‘second
opinion’ te geven over het omvangritke debat over het FAP en na te gaan of de
kritiek aanleiding zou moeten zijn voor een verandering in het Nederlandse stand-
punt over het FAP.

Het rapport is gebaseerd op dossierstudies en op interviews dic vooral in Bang-
ladesh gehouden zijn. Er is steeds naar gestreefd zowel voor- als tegenstanders,
alsmede onalhankelijke deskundigen te spreken.

Dec codrdinatie van het onderzoek was in handen van Rob Visser (IOV). Arend
van Riessen (Nedworc) is vanaf het begin betrokken geweest bij de uitvoering
van de dossierstudies en de rapportage. Er heeft gedurende het hele onderzoek
intensief overleg plaatsgevonden met de leider van de veldmissie, Enno Hommes
(TU Twente). Bij deze dossierstudie, veldmissie cn adviscring is cen groot aantal
mensen betrokken geweest, die ik graag wil bedanken voor hun inzet, De verant-
woordelijkheid voor het rapport berust bij IOV,

Chef IOV



De grootste fout van het FAP-denken, en dat komt omdal het een
Westers denken is, is dat ingenieurs water zien als een overlast die
je gecontroleerd en gekanaliscerd zo snel mogelijk moet lozen in de
ceeaan. Voor ons, plattelandsbewoners in Bangladesh, is water geen
overlast, maar ‘the basic natural resource’,

Ecn kritische informant in Bangladesh
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Samenvatting, conclusies en aanbevelingen

1. Inleiding

In 1987 cn 1988 werd Bangladesh geteisterd door ernstige overstromingen. Deze
berokkenden grote schade aan de landbouw en de infrastructuur. In 1989 kwamen
de Wereldbank en de regering van Bangladesh overeen om diverse bestaande
voorstellen op het gebied van waterbeheersing te codrdineren. Dat leidde (ot het
Flood Action Plan (FAP), bestaande uit 26 studies, gesteund door 17 donoren.
De doelstelling van het FAP is het identificeren, plannen, ontwerpen en uitvoe-
ren van waterbeheersingsprojecten met een hoge prioriteit die in civieltechnisch,
economisch, milieutechnisch en sociaal opzicht haalbaar zijn. Het centrale concept
van het FAP is gecontroleerde overstromingen. Belangrijke technische onderdelen
zijn de aanleg van dijken en de indeling van een daardoor beschermd gebied in
compartimenten. De eerste fase, van 1990 tot 1995, bestaat vooral uit studies die
moeten leiden tof een plan van aanpak voor de constructietase na 1995. De kosten
van de studiefase bedragen in totaal circa 130 miljoen US dollar.

Nederland is reeds lange tjd bij de watersector in Bangladesh betrokken en neemt
ook deel aan het FAP. De Nederlandse bijdrage bestaat uit financiering van twee
studies: FAP-25 voor de ontwikkeling van een ‘Flood Management Model” (220,000
gulden) en FAP-20 (8,15 miljoen gulden). FAP-20 is een pilot project waarin proef-
ondervindelijk de indeling in compartimenten wordt getest. Deze zogenoemde
compartimentering is het verdelen van een door dijken (ten dele} beschermd ge-
bied in waterbeheer-eenheden, die in technisch en institutioneel opzicht beheers-
baar zijn. Bovendien worden het economisch rendement van compartimentering
en de invloed op milieu en visseri) bestudeerd.

De leiding van het FAP berust bij een speciaal binnen het Ministry of lrrigation,
Water Development and Flood Control opgerichte eenheid, de Flood Plan Coor-
dination Organization (FPCO), in nauw overleg met onder mecr de Bangladesh
Water Development Board (BWDB). Een belangrijke rol is weggelegd voor het
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Panel of Experis (POE). bestaande uit Bengaalse ¢n buitenlandse deskundigen.
Hel POE adviseert de FPCO,

Het FAP is uniek te noemen in die zin dat voor het eerst een nauwe samenwerking
tussen overheid en donoren is aangegaan om tot een gecodrdineerde en geinte-
greerde aanpak te komen van waterbeheersingssystemen over heel Bangladesh,
Een dergelijke aanpak is van groot belang gezien het multidisciplinaire karakter
van watcrbeheer - ingrepen in de waterhuishouding werken door in landbouw,
milicu en visseri), en hebben economische en sociale gevolgen voor cen groot deel
van de bevolking.

Het FAP is niet het ecrstc voorstel de rivicren te temmen. Al in de jaren vijftig
werden plannen gemaakt en door de jaren heen werd 12% van het ontwikkelings-
budget van Bangladesh geinvesteerd in de watersector. Uit de diverse studies komt
naar voren dat vele aspecten van de huidige discussie over het FAP al jaren spelen.
Al tientailen jarcn gaat het daarbij om de keuze tussen cnerzijds grootschalige
waterwerken dic zoveel mogelijk bescherming bieden tegen overstromingen en
anderzijds het verbeteren van traditionele aanpassingen aan overstromingen. De
directe aanleiding voor dit rapport is de nog steeds tocnemende, soms felle kritiek
op het FAP,

Dec discussies over het FAP zijn soms mocilijk te volgen omdat de¢ betrokken
partijen vaak niet over hetzelfde FAP spreken en schrijven. Eén van de redenen
daarvoor is dat de idecén over het FAP snel veranderen; andere redenen komen
aan bod in paragraal 5 van deze samenvatting. Daar waar nict in de tekst wordt
aangegeven wal met het FAP wordt bedoeld. wordt onder het FAP verstaan: het
geheel van studics die, zoals omschreven in de oorspronkelijke FAP-documenten,
zullen leiden Lol aanleg van dijken cn compartimenien om gecontroleerde over-
stromingen mogelijk te maken. Al gaan deze FAP-plannen minder ver dan eerdere
Franse plannen voor volledige protectie tegen overstromingen, het gaat nog steeds
om omvangrijke waterwerken.

2. Doel en opzet van het onderzoek

Doel van dit IOV-onderzoek was na t¢ gaan of de kritick op het FAP gevolgen zou

moeten hebben voor het Nederlandse standpunt ten aanzien van het FAP:

1. Welke punten van kritiek zijn gefundeerd en van belang voor dat standpunt?

2. Is gegeven deze kritiek de Nederlandse bijdrage aan het FAP in overeenstem-
ming mct het OS-beleid. met name het beleid voor bilaterale samenwerking
met Bangladesh, zoals weergegeven in het landenbeleidsplan 19897
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Om nzicht te krijgen in de discussies over het FAP werd in oktober 1992 be-
gonnen met een literatuuronderzoek. Dit leverde tevens materiaal op voor de
latere veldmissie en het eindrapport. Onderwijl werden interviews gehouden met
experts cn betrokkenen om leemten in de informatie aan te vullen. Dit resulteerde
in december in ccn aantal technische en sociaal-economische notities. Veertien
deskundigen, waaronder zowel voor- als tegenstanders van het FAP, gaven een
reactie op deze notities.

Een veldmissie bestaande vit een socioloog, een civiel-technicus, een ecoloog, een
landbouweconoom en een IOV-medewerker, bezocht Bangladesh de laatste week
van januari en de eerste week van februari 1993. Interviews werden gehouden
met verschillende betrokkenen, zowel betrokkenen bij het FAP als bij de kritiek.
Observatie bleel beperkt tot en bezoek aan FAP-20.

Zoals gebruikelijk bij [OV begeleidde een referentiegroep het onderzoek.

Het is van belang te benadrukken dat dit onderzoek niet een evaluatie van het FAP
was. Het uitgangspunt is de door verschillende partijen getormuleerde kritiek op
het FAP. De doelstelling van het onderzoek kan omschreven worden als het komen
1ot een ‘second opinion’ over de meest belangrijke punten in het debat over het
FAP en te bezien welke conclusies daaraan verbonden kunnen worden voor het
Nederlandse standpunt ten aanzien van het FAP.

3. De kritiek op het FAP

De voornaamste kritiek op het FAP kan als volgt worden samengevat:

(a) De waterbeheersingsprojecten zullen leiden tot toenemende ongelijkheid on-
der de bevolking en tot marginalisering van kleine boeren, vissers en landlozen.

(b) Het positieve effect van het FAP op de landbouwproduktic is nog onzeker.

(c) Het FAP heeft een negatieve invioed op de visserij, die de belangrijkste bron
van ¢iwitten is voor de armen in Bangladesh.

(d) De gevolgen van hel FAP voor het milieu zullen negatief zijn.

(e} Het aanleggen van de benodigde civieltechnische werken vergt een hogere
standaard van planning, ontwerp, constructic ¢n onderhoud dan in Bangladesh
gebruikelijk is.

(f) De BWDB en de FPCO zijn niet in staat tot cen interdisciplinaire aanpak
van waterbeheer in Bangladesh. De BWDB is op dit moment echter de enige
organisatie die een activiteit als het FAP zou kunnen dragen.

(g) Dc onderhoudskosten van de aan te leggen civieltechnische werken zijn hoog,
en kunnen niet door Bangladesh gedragen worden.
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(h) De legitimiteit van de besluitvorming staat voor cen aantal critici ter discussie.
Zij wijzen erop dat de bevolking, voor wie de FAP-plannen verregaande con-
sequenties hebben, nauwelijks op de hoogte is.

() Gezicn de enorme investeringen en de daaruit voortvloeiende hoge kosten van
onderhoud vragen de critici zich af of het geld niet beter op een andere manier
aangewend zou kunnen worden.

Veel van de kritiek op het FAP is afkomstig it Bangladesh. Met name NGO's
viten hun bezorgdheid over de gevolgen van het FAP voor hun doelgrocpen.
Daarnaast is er groeiende kritiek op het FAP onder donoren en organisaties
in het buitenland. Tegenover de critici staan de voorstanders die wijzen op de
onontkoombaarheid van ingrijpen in het hydrologische systeem van Bangladesh
ten behocve van verhoging van de landbouwproduktie. De voorstanders moeten
vooral gezocht worden in de BWDB en bij een aantal donoren.

Tot op heden staan de critici en de verdedigers van het FAP scherp tegenover
elkaar. Een dialoog waarin argumenten worden uitgewisscld en in de standpunten
meegewogen, vindt op dit moment niet plaats. In de nu volgende paragrafen zullen
de verschillende tcchnische argumenten in het kort genoemd worden.

Hel is van belang tevoren te wijzen op verschuivingen binnen het FAP. De FAP-
studies zijn opgezet als voorbereiding op de omvangrijke uitvoering na 1995. Het
wordt steeds meer betrokkenen duidcelijk dat in 1995 de studies onvoldoende
resultaten zullen hebben opgeleverd om tot nitvoering over te gaan. Een aantal
betrokkenen houdt er rekening mee dat de studics niet direct zullen leiden tot ¢en
voorbereiding op uitvoering maar tot een voorbereiding op beleidsontwikkeling
(en pas daarna kan, op minder omvangrijke schaal, aan uitvoering worden begon-
nen). De kritiek richt zich vooral op de plannen voor grootschalige uitvocring.

4, Discussie en bevindingen
4.1, Waterbeheersing

Door de scuwen heen heeft de bevolking in Bangladesh zich weten aan te passen
aan de jaarlijkse overstromingen door het aanleggen van vluchtplaatsen en lage
dijken. Landbouw en visserij profiteren van periodieke overstromingen van het
land. De lage dijken reguleren de waterstand cn alleen bij extreme overstromingen
ontsiaan er problemen.

Het volledig bedijken van gebieden leidt niet automatisch tot een verbetering
van de waterhuishouding. De positieve werking van overstroming gaat verloren
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en negatieve cffecten ontstaan door slechic drainage en achtervitgang van met
name visserij en milieu. Bovendien blijkt de schade na doorbraak van een hoge
dijk aanzienlijk groter uit te vallen. Een hoge dijk geeft een (vals) gevoel van
veiligheid, waardeor de bevolking minder voorzorgsmaatregelen treft, terwijl er
juist bij doorbraak van een hoge dijk altijd sprake zal zijn van een krachtige
overstroming.

De laatste decennia zijn er veel dijken aangelegd zodat 60% van de voorgesteide
bedijking van het FAP er feitclijk al ligt, hoewel deze in zeer gebrekkige staat
verkeert. Dit laatste is het gevolg van slecht onderhoud, maar ook van verkecrd
ontwerp en verkeerde uitvoering. Dijken breken door of ze worden doorgestoken
door de bocren als er te veel negatieve nevenetlecten zijn. Daarom wordt in het
FAP het concept van ‘beheerste overstroming’ gehanteerd en wordt meer nadruk
gelegd dan voor 1990 op participatie en onderhoud en beheer. Alicen voor steden
en industriéle gebieden wordt volledige bedijking voorgesteld.

Desalniettemin zijn ¢r nog aanzienlijke technische problemen bij alle vormen van
bedijking. Ondermijning van dijken door oever-crosie, de hogere pickafvoeren na
bedijking en de mogelijkheid van stijgende rivierbeddingen zijn problemen waarop
geen antwoord is te geven voordat er meer kennis is over de veranderingen in de
loep van de rivieren. Zeker is dat de vastlegging van deze machtige rivieren nog
tenminsie tien jaar studie zal vergen.

De ervaring met de uitvocringspraktijk in Bangladesh rechtvaardigt geen opti-
mistische kijk op participatieve processen, kwaliteit van uitvoering en kwaliteit
van onderhoud en behcer. De onderhoudspraktijk van de bestaande bedijkings-
projecten kan op zich al reden genoeg zijn om niet (ot vitvoering van enig soort
project over te gaan.

Kortom, de technische haalbaarheid van het totale FAP-concept is nog onbe-
wezen en onderdelen als grootschalige bedijking dienen vooralsnog als onhaal-
baar gekwalificeerd te worden. Alleen de projecten die minder onderhoud en
direct beheer vergen en de projecten die gebasecrd zijn op betrouwbare aannames
zouden doorgang kunnen vinden, Dit zou een verschuiving geven naar onderhoud
van bestaande projecten, bescherming van stedelijke gebieden en verbetering van
drainage. Mct dergelijke relatief onomstreden activiteiten kan eventueel begonnen
worden. Voor uitvoering van grootschalige waterwerken zijn nog vee! studies en
proetprojecten nodig.
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4.2, Landbouw

De landbouw wordt gekenmerkt door kleinschaligheid, ongelijke bezitsverhou-
dingen en teeltsystemen die weinig investering vergen. Meer dan zeventig procent
van de boerenhuishoudens beschikt over minder dan één hectare land. Gemiddeld
zijn elf personen athankelijk van de opbrengst van €én hectare landbouwgrond. De
landbouw voorziet in veertig procent van het BNP van Bangladesh.

De jaarlijkse overstromingen zorgen voor aanvulling van het grondwaterreservolr,
waaruit in de droge tijd wordt geirrigeerd. Bovendien blijft de bodemvruchtbaar-
heid ep peil, onder andere door stikstotfixatie door middel van blauvwgroene algen.
Oogstschade door overstroming ontstaat alleen in extreme gevailen.

De economische rechtvaardiging voor het FAP is gebaseerd op een veronderstelde
hogere landhouwproduktie in de moesson, door (1) vermindering van schade aan
gewassen, (2) verhoging van de opbrengst door introductie van nieuwe rijstrassen
ter vervanging van de aan overstroming aangepaste lokale rassen, en (3) door in-
tensivering van de landbouw in de moesson als gevolg van de verlaagde risico’s.

Deskundigen van het Ministerie van Landbouw en van landbouwonderzoeksinsti-
tuten hanteren heel andere uitgangspunten, waaruit blijkt dat zij weinig betrokken
zijn bij de initiatieven rondom het FAP. Zjj leggen de prioriteit bij verbetering van
irrigatie in het droge seizoen, privatisering van inputdistributie en krediet, aanpas-
singen in het macro-economisch beleid en meer aandacht voor de visserij.
Oogstschade door overstroming wordt zelden als het grootste probleem ervaren en
de geschiedenis leert dat waterbeheersing op zichzelf niet leid: tot intensivering van
de landbouw. Intussen erkenncn FAP-deskundigen dat irrigatieontwikkeling een
groot potentieel heeft, al wordt er wel op gewezen dat die expansiemogelijkheden
voor het jaar 2000 uitgeput zullen raken en dat er voor verdere ontwikkeling op
den duur wel naar waterbeheersing gekeken zal moeten worden.

In ieder geval is het nog niet duidelijk wat het FAP netto voor effecten zal hebben
op de bodemvruchtbaarheid, de grondwaterstand in het droge seizoen, de ver-
spreiding van ziekten en plagen, het verlies aan landbouwgronden en de vee-
teelt. Daarmee is het belang van nadere studie onderstreept en is uitstel van
aanleg van grootschalige civieltechnische werken noodzakehjk. Bovendien zullen
de landbouwdoelstellingen van het FAP gestoeld dienen te worden op enerzijds
de werkelijke behoeften van de boeren en anderzijds het landbouwbeleid van de
overheid.
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4.3. Mifieu

Het milieu van Bangladesh wordt bepaald door het moessonklimaat, de grote en
kleinere rivieren, de invloed van het getij, de droge- en natte-landbouwpraktijken
en de hoge bevolkingsdichtheid. Overstromingen zijn onderdeel van het systeem
en vormen de basis voor een grote diversiteit aan fiora en fauna.

Uitvoering van hct FAP zal drastische veranderingen veroorzaken in het cco-
systeem. Dit wordt onderkend cn alle projectvoorstellen moeten daarom onder-
worpen worden aan een milicu-effectrapportage (MER). Ook is ¢r een aparte
studie over het milieu, FAP-16, toegevoegd. Toch is dit nict genoeg omdat er
gebrek is aan ge€igende data en deskundigheid om een MER goed in te vullen,
Het is bovendien de vraag hoe de MER-resultaten gebruikt gaan worden: als één
van de uitgangspunten bij het bepalen van plannen of pas nadat er op grond van
technische overwegingen al besloten is tot bepaalde seenario’s? Ook de institu-
tionele capaciteit op het terrein van milieu is beperkt. Milieu-overwegingen zijn
onvoldoende in het FAP geintegreerd.

Milieu-cffecten specifiek voor het FAP, afgezien van wat eerder genoemd is, zijn:
verlanding van het milieu, blokkering van aquatische migratieroutes en water-
vervuiling door drainageproblemen. In het algemeen zal het effect op de biodiver-
siteit, de veiligheid voor de bevolking en de volksgezondheid negaticf zijn.

Het feit dat milicu-aspecten op nationale schaal binnen het FAP worden meegeno-
men, is op zich cen stap voorwaarts. Toch is meer studie en institutionele inbedding
van de resultaten ervan noodzakelijk om tot een verantwoorde benadering te
komen. Bovendien zal aangegeven moeten worden hoe zwaar het milieu moet
wegen bij de besluitvorming, Zolang aan deze voorwaarden niet is voldaan, is
uitstel van alle omstreden ingrepen van belang. Schade aan het milieu tast de
bestaansbasis aan van vooral de armere hevolkingsgroepen.

4.4. Visserij

De vishabitats beslaan in de droge tijd 10% en in de moesson tot 50% van het
oppervlak van Bangladesh. Hel overstroomde land is voedselrijk en zeer belangrijk
voor jonge vis, eieren en larven. Daarbij komt dat vis een essentieel onderdeel is
van het dieet van met name de armste bevolkingslagen; 73% van de plattclands-
huisheudens bedrijft vormen van open-watervissertj.

Zorgwekkend is dat dc visvangst de laatste decennia afneemt, mede door bedij-
kingsprojecten. Door de bedijking loopl het oppervlaktewater terug, wordt de
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migratie van vis verhinderd, terwijl het water vervuilt cn stagneert. Daarbij leidt de
hoge bevolkingsdruk tot overbevissing. De verwachting is dat deze tendens doorzet
en dat daardoor het dieet van vooral vrouwen en kinderen achteruit gaat. De
toename van viskwekerijen biedt geen compensatie voor de armere bevolking. De
teruggang van de vangsten leidt ertoe dat meer en meer wateren gepacht worden
door invlcedrijke grootgrondbezitters, waardoor de open-watervisserij haar vrij
toegankelijke karakter verlicst.

Bij uitvoering van FAP-waterwerken zullen bovengenoemde trends versterkt wor-
den. Compensercnde maatregelen zoals het bevorderen van viskwekerijen, het
uitzetten van visbroed en het maken van visvricndelijke kunstwerken lijken weinig
belovend.

De verdienste van het FAP is dat dit belangrijke element van de Bengaalse samen-
leving nu eens serieus bekeken wordt. De visserij is echter niet tijdig in het FAP
geintegreerd. Bovendien is er op nationaal niveau niet vastgesteld hoe zwaar cffce-
ten op de visserij moeten wegen. Verdere studie en uitstel van grootschalige civiel-
technische werken is noodzakelijk tot het belang van visserij-aspecten bepaald kan
worden.

4.5. Economische aspecten

Bij de overstroming van 1988 werd de schade aan kapitaalgoederen door UNDP/
GOB geschat op 1,1 miljard dollar; het Bangladesh Institute for Development
Studies schatte de oogstderving op 0,8 miljard dollar. Uit de eerste voorbereidende
studies blijkt dat de economische rentabiliteit van de voorgenomen waterwerken
op macro-niveau twijfelachtig is. Qok de veronderstelde indirecte effecten zijn
moeilijk hard te maken en hebben een grote onzekerheidsfactor. Eerdere ervarin-
gen met waterbeheersingsprojecten in Bangladesh leren dat deze zelden rendabel
zijn. De projecten die wel rendabel zijn hebben gemeen dat ze snel worden uit-
gevoerd, beperkl van omvang en eenvoudig van opzcet zijn. OQok uit gegevens over
FAP-20 blijkt dat de economische rentabilitcit van de activiteiten vrijwel nihil is.
Voor onderhoud van FAP-waterwerken zou uitgegaan moeten worden van 5% van
de initiéle investering. Dat zou bij een investering van 5 miljard doliar neerkomen
op 250 miljoen dollar per jaar. Dit bedrag is vele malen hoger dan wat Bangladesh
op het moment uitgeeft aan behcer en onderhoud.

Ten aanzien van de landbouw is al eerder opgemerkt dat de gewasschade door
overstromingen beperkt is. Een eventuele verhoging van de landbouwopbrengsten
moet voortkomen uit de rijstverbouw, en wordt dus beinvloed door de prijs van
rijst. Deze is onzeker nu Bangladesh rond de grens van zelfvoorziening zwectt. -
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Afwegingen ten aanzien van de gevolgen voor bijvoorbeeld irrigatie, tuinbouw en
export worden binnen het FAP niet gemaakt.

Uit het bovenstaande blijkt dat de cconomische rentabiliteit van het FAP athangt
van onduidelijke indirecte baten. Nadere studie is te rechtvaardigen omdat er nog
zoveel onbekend is.

Op het moment bestaat er binnen het FAP geen adequate macro-economische
analyse en geen forum voor de daarop gerichte discussies. Alleen op projectniveau
kunnen economische effecten enigszing beoordeeld worden.

4.6. Sociale aspecten

De plattelandsbevolking van Bangladesh leeft onder armoedige omstandigheden,
ongelijke bezitsverhoudingen en semi-feodale afhankelijkheidsrelatics. Van de
113 miljoen inwoners leeft de helft onder de armoedegrens in termen van de mini-
maal benodigde calorische opname per dag. De gemiddelde bedrijfsgrootie neemt
af (in 1977 was deze 1.4, in 1984 nog 0,92 en thans (.8 ha), het aantal landlozen
stijgt en meer mensen vestigen zich in de gevaarlijke buitendijkse gebieden.

Wanneer men verlies aan mensenlevens wil voorkomen, 1s aan te voeren dat het
zinniger is e investeren in maatregelen die beschermen tegen cyclonen. Ook is
het nog verre van bewezen dat de armere bevolkingsgroepen zullen profiteren van
agrarische verbeleringen na aanleg van het FAP en dat er ecn trickle-down effect
zal zijn van indirecte baten,

In het FAP wordt wel enige aandacht besteed aan de vissers en de boeren die
het land kwijtraken door bediiking, maar er is weinig aandacht voor de positie
van landlozen en vrouwen. Het is twijfelachtig of de negatieve gevolgen van het
FAP voor al die groepen voldoende verzacht kunnen worden. Bovendicn zijn
er aanwijzingen dat de situatie van de buitendijkse bewoners gebagatelliscerd
wordt, terwijl een van de opties is dat de dijken op grote afstand van de rivieren
gelegd worden. [n dat geval zou deze groep hervestigd moeten worden, wat geen
realistische mogelijkheid lijkt.

De bevolkingsparticipatie binnen het FAP is gering, al komt er wel steeds meer
aandacht voor de wensen van de bevolking. De volgende stap, waarbij bijvoor-
beeld concessies aan plannen gedaan moeten worden, vergt een verandering in
oriéntatic van de BWDB, de FPCO en ook van sommige consultants, Ook hierom
lijkt het vrijwel onmogelijk voor 1995 de benodigde kennis te vergaren ¢n om
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docigrocpsaspecten tot hun recht te laten komen. Het gaat tenslotte om een
uitgebreide afweging van factoren op alle in dit rapport behandelde terreinen.

4.7. Insritutionele aspecten

Het FAP heeft gezorgd voor de nodige codrdinatic van donoren in de watersector.
De denerinvioed heeft mogelijk een grotere afstand tot de bevolking tot gevolg.
Ook zijn de donoren het niet altijd eens en worden er verschillende accenten
gelegd. Over het geheel genomen, echler, is de donorcodrdinatie een goede zaak.

De leiding van het FAP berust bij de Flood Plan Coordination Organization
(FPCO). De FPCO beslaat uit twaalf stafleden, voornameliik civicl-technici van
de BWDB. De FPCO wordt ondersteund door het Pancl of Experts (POE), dat
uit buitenlandse ¢cn Bengaalse deskundigen bestaat. Per augustus 1992 is het POE
uitgebreid en zijn de niet-civieltechnische disciplines beter vertegenwoordigd.

Er zijn door alle partijen gedeelde twijfels over de vaktechnische en multi-disci-
plinaire capaciteiten van de BWDB, de FPCO ¢n het POE. Ten eerste wat betreft
de institutionele opzet: het POE heell nog te weinig invloed om fundamentele
wijzigingen te kunnen doorvoercn; de BWDB, verantwoordelijk voor de planning,
uitvoering en het beheer van waterwerken is een top-down organisatie. Verder iser
bij de BWDB sprake van ecn gebrek aan accountability. Tenslotte wordt gewezen
op het gebrek aan kennis en leervermogen van de FPCO en de BWDB.

NGO’s, die in Bangladesh betrokken zijn bij veel oniwikkelingsprojecten, zijn
tot op heden buiten het FAP gehouden, al is er de laatste tijd veel (kritische)
belangstelling van die zijde. Uiteindelijk 15 het de bedoeling van de FPCO deze
er nader bij te betrekken. De mogelijkheid om lokale overheden te betrekken bij
het FAP wordt bestudeerd in FAP-20.

Binnen het voor het FAP verantwoordelijke ministerie is naast de BWDB en de
FPCO een organisatie opgericht om een ‘Masterplan for National Water Resour-
ces’ te ontwikkelen, namclijk de WARPO (Water Resources Planning Organi-
zation). De betrokkenheid van de WARPQ bij het FAP is tot nog toe nihil. In
gesprekken over wensclijke veranderingen komt de WARPO in beeld. Ecn codr-
dinerende rol van de WARPO werd ook aanbevelen door de studie naar institutio-
nele aspecten (FAP-26). De FPCO heeft het rapport echter naast zich neergelegd,
naar men zegt omdat de aanbevelingen het intern overleg over institutionele
oplossingen doorkruisten. De onduidelijkheid op het institutionele terrein is te



Samenvatiing 11

betreuren, omdat algemeen wordt ervaren dat de institutionele kanten van zeer
groot belang zijn voor het FAP Het IOV-onderzoek heeft niet geleid tot een
uitgekristalliseerde mening over de wenselijkheid om in de toekomst de WARPO
een belangrijke rol te geven.

Het is zeer wenselijk een algemeen beleids- en institutioneel kader op te stellen dat
als basis kan dicnen voor cen eventuele verdere uitvoering van projecten in FAP-
verband. Een apart lichaam zou verantwoordelijk kunnen worden voor planning,
heleid, codrdinatie, evaluatie en monitoring. De BWDB zou dan verantwoordelijk
moeten worden voor de uitvoering.

4.8. FAP-20

Tijdens het onderzock van de veldmissic is speciale aandacht besteed aan FAP-20,
gedeeltelijk omdat de Nederlandse bijdrage aan het FAP voornamelijk in het kader
van die studie plaatsvindt, maar ook emdat FAP-20 een belangrijke rol speelt in
de conceptuele ontwikkeling van het FAP als geheel.

De doelstelling van FAP-2(} is het opzetten van een bruikbaar ontwikkelings-
gericht waterbeheer-systeem. FAP-20 is een ‘pilot project’. Er is gekozen voor
een benadering waarin de beschermde gebieden worden opgedeeld in kleinere
waterbeheer-cenheden. Deze zogenaamde ‘compartimenten’ moeten in technisch,
sociaal-economisch, milicukundig en institutioncet opeicht operationeel kunnen
worden gemaakt. In het kader van FAP-20 worden studics uitgevoerd naar basis-
behoceften, landbouwsystemen, topografie, hyvdrologie, visserij, milieu ¢n institu-
tionele aspecten. Vergroten van de betrokkenheid van de bewoners door middel
van een participatieve benadering staat centraal in FAP-2{.

De FPCO blijkt echter onder participatie iets anders te verstaan dan de consultants
van FAP-20. Terwijl voor de FPCO consultatie van de hoeren volstond, willen
de consultants de inrichtingsopties baseren op de behoeften van de bevalking.
Beide partijen kunnen zich baseren op de Terms ol Reference (TOR) van het
project. Aan deze verschillende interpretatic van de TOR ligt een verschil in
visic ten grondslag dat in het debat over het gehele FAP een centrale 1ol speelt:
voor de FPCO en de voorstanders van het FAP staat waterbeheersing centraal
en zijn milieu, visserij en sociale factoren toegevoegde aandachtspunten waarmee
rekening moet worden gehouden. Voor het consultantsteam van FAP-20, het DGIS
en vele critici gaat ‘rekening houden met’ niet ver genoeg, maar zijn milieu, visserij
en doelgroepbelangen uitgangspunten die minstens zo zwaar wegen als civiel-
technische randvoorwaarden.
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Uit de institutionele studie van FAP-20 bleck dat overheidsdepartementen vooral
verticaal functioneren, en dat de verbindingen tussen dec BWDB en andere de-
partementen zwak zijn. Verder bleken cr veel NGO’s actief in het gebicd, maar er
is weinig onderlinge codrdinatie.

Omdat FAP-20 ¢en pilot profect is, moeten hoge eisen worden gesteld aan de
kwaliteit en volledigheid van de uit te voeren studies. De tot nog toe uitgevoerde
studies zijn in het algemeen van goede kwaliteit, maar (nog) niet toereikend.
In FAP-20 is ervaring opgedaan met de MER. Daarbij bleek dat er nog niet
genoeg bekend was over bijvoorbeeld de grondwatcreffecten en biodiversiteit
in het gebied. Op civieltechnisch gebied kunnen de studies verbeterd worden
door het gebruik van risico- en gevoeligheidsanalyses. Voorts moct meer aandacht
hesteed worden aan opcrationeel beheer en onderhoud. Ook is meer onderzock
naar verschillende sociaal-economische aspecten nodig; naast landbouw en visserij
dienen bijvoorbeeld ook tuinbouw ¢n werkgelegenheid in de studies betrokken te
worden.

Door de complexitceit van sociaal-economische relaties binnen de Bengaalse plat-
telandsgemeenschap is het FAP-20-onderzock omvangrijker geworden, en zijn er
minder makkelijk conclusies te trekken, dan oorspronkelijk gedacht. De doel-
stellingen zoals die geformuleerd zijn voor 1995, zulien niet gehaald worden; men
zal aan experimenteren met aangelegde compartimenten nauwelijks (ockomen.
Gemeten aan het DGIS-beleid daarentegen leverl cen evaluatie van de project-
voortgang cen positiet beeld op: het project is erin geslaagd invloed uit te oefe-
nen op het verbeteren van de doelgroepenoriénlatie binnen de FAP-beleidsont-
wikkeling. Zou de aandacht voor doelgroepen binnen FAP-20 op dit moment
moeten worden beoordeeld, dan is deze nog onvoldoende. Het is echter reéel,
en bovendien in overeenstemming met het landenbeleidsdocument voor Bang-
ladesh, om FAP-20 als een proces te zien. Vergeleken mel de oorspronkelijke
uitgangspunten van het FAP uit 1989 zijn andere inzichicn ontstaan en FAP-20
heeft daarin een belangrijke rol gespeeld. FAP-20 biedt de mogelijkheid om ook in
de toekomst cen substantiéic bijdrage te leveren aan de verdere ontwikkeling van
FAP-concepten, maar daarvoor zal de doelgroeporiéntatie duidelijk nog verder
moeten verbeteren. Bovendien zal er overeenstemming moeten worden bereikt
tussen alle betrokkenen bij FAP-20 over de doelstellingen van het project. Daar-
naast zijn voor eventuelc voortzetting van FAP-20 cnkele voorwaarden van belang
die dc ontwikkeling van het FAP als geheel betreffen. Deze voorwaarden worden
in paragraaf 5 besproken.
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5. Conclusies

De kritiek

Dec kritiek op het FAP bevat veel waardevolle punten:

— er zijn nog vele vragen onbeantwoord op cruciale terrcinen, vragen naar de
civieltechnische uitvoerbaarheid, de onderhoudscapaciteiten, het economisch
rendement, de effecten op milieu en visserij en de baten voor de bevolking;

~ hoewel de cerste stappen van ecn sectorale waterbeheersing naar een geinte-
greerde benadering zijn gezet, lijkt het FAP nog te veel vanuit een beperkt civiel-
technisch perspectief te worden opgezet;

— een adequate institutionele oplossing is essentieel, maar ligt nog niet in het
verschiet.

Kenmerken van het debat

Er blijkt grote verwarring te bestaan omtrent de precieze aard van het FAP. Een
deel van de kritiek dic wordt geuit richt zich op het oorspronkelijke FAP-concept
van grootschalige civicltechnische interventies, gepland en uitgevoerd vanuit een
sterk technisch gedomineerd denken. De voorstanders van het FAP benadrukken
juist het multidisciplinaire karakter van de studies.

Zonder overdrijving kan gesteld worden dat beide beelden van het FAP onjuist zijn.
Het FAP is nict meer een monodisciplinair grootschalig plan voor civieltechnische
werken. Erwordt op gestructureerde wijze aandacht besteed aan milieu, visserij en
andere aspecten die tot voor kort geen rol van betekenis speelden bij de planning
en uitvoering van waterbeheersingsprojecten.

Daarnaast doen de voorstanders van het FAP dc waarheid geweld aan als zij het
FAP voorstellen als een uitgebalanceerde multidisciplinaire aanpak van de water-
behcersing in Bangladesh. Ondanks de aandacht voor andere dan civieltechnische
aspecten, blijft het FAP nog in aanzienlijke mate gedomineerd door civicltechnisch
denken, en spelen de andere disciplines {nog) een ondergeschikte rol. De institu-
tionele inbedding van het FAP laat nog te weinig ruimte voor invloeden van buiten
de civieltechnische wereld.

De ideeén over het FAP zijn nog in ontwikkeling; dit proces is nog lang niet
voltooid. De codrdinatie van standpunten en activiteiten van de donoren en van
het POE. hchben een belangrijke rol gespeeld bij de geleidelijke ombuiging van
het FAP naar een meer multidisciplinaire aanpak. Ecn betere waardering van de
kritiek had tot verdere verbetering kunnen leiden. Door de verschillende heeldvor-
ming en onveldoende communicatie tussen voor- ¢n tegenstanders in Bangladesh
is de controverse over het FAP cchter sterk gepolariseerd. Van een echte discussie
waarin kennis wordt genomen van de standpunten van beide zijden, ¢n argumenten
op hun merites worden beoordeeld, is op dit moment nauwelijks sprake.
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Minder omstreden activiteiten

Door de sterk gepolariseerde aard van de controverse dreigt men uit het oog (¢
verliezen dat het FAP ook minder omstreden componenten bevat. In grote lijnen
kunnen twee typen inlerventies worden onderscheiden: waterbeheersing voor de
rurale gebieden cn bescherming van stedelijke gebicden en eruciale infrastructuur.
De [clste discussie vindt plaats met betrekking tot de waterbeheersing in de rurale
gebieden, Hier geldi dat maatregelen een nadelige invloed zullen hebben op de
inkomensverdeling, en wegen ook de negatieve effecten op het milieu hel zwaarst.
Daarentegen zijn de noodzaak en de technische mogelijkheid van bescherming van
stedelijke gebieden en belangrijke infrastructuur relatief onomstreden. Hetzelfde
geldt bijvoorbeeld voor constructicwerkzaamheden op het gebicd van drainage en
bescherming tegen cyclonen.,

Een beoordeling van het FAP tor 1995

Voot een toctsing aan het Nederlandse beleid voor bilaterale samenwerking met
Bangladesh, zoals weergegeven in het landenbeleidsdocument Bangladesh 1989,
gaal het om de vraag of het gelukt is armocdedoelstellingen te accentueren in het
Bangladeshi beleid inzake het FAP.

Er is wel degelijk sprake van vooruitgang ten opzichte van véér 1990, ook al zijn er
op dit moment vele kritische kanttckeningen te plaatsen bij het FAP en zijn de ver-
beteringen tot nu toe fragicl. Het FAP produceerde richilijnen op het gebicd van
milieuw en participatie, onderncemt innoverende studies naar bijvoorbeeld visserij
enleverde eenversnelling op van relevante technische studies in de watersector. Er
worden terecht twijfels geuit over de vraag of deze richilijnen en studies toereikend
zijn maar loch dicnen deze als een belangrijke stap voorwaarts gezien te worden.
Eris een kentering gaande in opvattingen over waterbeheer. Het is voor het eerst
dat coOrdinatic tussen donoren op dit nivcau kan plaatsvinden. Het is ook voor
het cerst dat op deze schaal economische, sociale, veiligheids- en milieu-aspecten
in ¢én groot programma multidisciplinair in combinatie worden gebracht met
civieltechnische werken. Binnen het FAP vinden, ook naar aanleiding van FAP-2¢,
discussies plaats en worden, soms kritische, rapporten geproduccerd over onder
meer milieu en onderhoud, aspecten die bezien vanuil het Nederlandse OS-beleid
van groot belang zijn. Langzamerhand verschuift het zwaartepunt van het FAP van
waterbeheersing naar waterbeheer.

Er is geen reden de Nederlandse bijdragen aan de FAP-studies op dit moment stop
te zetien. Of de verbeteringen in het FAP-beleid zodanig zullen zijn dat deelname
aan het FAP na 1995 gerechtvaardigd zal zijn is een andere vraag. Het antwoord
daarep hangt af van hoe het FAP zich verder ontwikkelt.
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Een toekomsiperspectief

De tockomstige Nederlandse betrokkenheid bij het FAP zal athangen van de mate
waarin de beleidsdoelstellingen, geformuleerd in het landenbeleidsplan, binnen
het kader van het FAP na 1995 gerealiseerd kunnen worden. Op dit moment is
nog onduidelijk hoc de toekomst van het FAP eruit zal zien. Daarom zijn drie
scenaric’s onderscheiden. Voor ieder van deze scenario’s wordt hicronder bekeken
of Nederlandse betrokkenheid gewenst is, en zo ja, hoe die het beste vorm kan
worden gegeven. De drie scenario’s kunnen als volgt worden samengevat:

1. In het kader van het FAP wordt overgegaan tot grootscheepse rivierbedijking

¢n aanleg van compartimenten.

De vitvocring wordt beperkt tot de minder omstreden deelprojecten (stedelijke

bescherming, bescherming tegen cyclonen, onderhoud) en de studies gaan door,

ter ondersteuning van een meer gecodrdineerd beleid.

3. De rol van het FAP in hel totaal van de inspanningen voor een beler waterbe-
heer in Bangladesh neemt sterk al. De waterbeheersingsprojecten gaan buiten
het FAP verder zoals tot nog toc het geval is geweest. Het FAP verliest zijn
centrale rol in het denken over waterbeheer in Bangladesh.

b2

Bij ecn ontwikkeling volgens het eerste scenario is Nederlandse betrokkenheid na
1995 op geen cenkele grond te rechtvaardigen. Al zijn cr, zoals gesteld, duidelijk
verbeteringen in opvatlingen over waterbeheer, het mag gezicn het door de kritiek
terecht benadrukte gebrek aan civieltechnische, milieu-, visserij-, economische
en sociologische kennis, uitgesloten worden geacht dat in 1995 cen verantwoord
besluit kan worden genomen over een grootschalig uitvoeringsscenario.

Bij cen ontwikkeling volgens het derde scenario is het in principe niet ondenkbaar
dat bepaalde FAP-studies van belang kunnen zijn voor door Nederland gestcunde
waterbehceerprojecten buiten FAP-verband, maar het antwoord op de vraag ol dat
inderdaad het geval is valt buiten het kader van het onderhavige IOV-onderzock.

De aantrekkingskracht van het FAP is zijn potentiéle ontwikkeling tot een alom-
vattend, geintegreerd beleidskader voor waterbeheer in Bangladesh. Daarom kan
slechts het tweede scenario eventuee] voldoende aanknopingspunten bieden voor
ecn continuering van de Nederlandse participatie aan het FAP. Dit scenario zou
ruimte kunnen laten voor een gefascerde uitvoering van waterbehcersingspro-
jecten die relatief onomstreden zijn, vanuit zowel sociaal-economisch als civiel-
technisch oogpunt. Het kernpunt van het tweede scenario is echter dat het FAP
zich ontwikkelt tol ¢en beleidskader, waarbij een interdisciplinaire aanpak van
de planning en uitvoering van waterbeheersingsprojecten wordt nagestreefd. Voor
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een eventuele betrokkenheid bij dit scenario dienen echter harde voorwaarden te

worden gesteld:

- een duidelijke en expliciete doclgroeporiéntatie;

— een verdergaande geintegreerde benadering;

— cen adequate institutioncle inbedding van het FAP. Van belang daarbij zijn be-
volkingsparticipatie, flexibiliteit, interdisciplinaire opbouw, toenemende open-
heid, verbeterde voorlichting en een sterk verbeterd leervermogen.

Om de toekomstige ontwikkelingen volgens het tweede scenario te laten verlopen,
kan Nederland gerichte initiatieven ontplooien die het FAP in de gewenste richting
sturen. Juist op dit moment scherpt de controverse rond het FAP zich toe, met het
risico dat de polarisatie leidt tot ecn patstelling waarbij de BWDB en de FPCO zich
terugtrekken in hun oude vertrouwde, maar monodisciplinair georiénteerde prak-
tijk. De langdurige betrokkenheid bij projecten in de watersector in Bangladesh
geeft Nederland bij alle partijen voldoende geloofwaardigheid om een belangrijke
stimulans te kunnen geven. '

6. Aanbevelingen

Het FAP is aan veranderende inzichten onderhevig. Onder invloed van de kritiek
en naar aanleiding van resultaten van voortgangsrapporten van FAP-studies ver-
schuiflt de traditionele civieltechnische oriéntatie naar een meer multidisciplinaire
visie op waterbeheer. Dit veranderingsproces is relatief kort geleden begonnen
¢n nog lang niet voltocid. Het heeft nog niet geleid tot bijstelling van de formele
FAP-doeistellingen en de veranderingen worden niet door alle partijen binnen
het FAP aanvaard. Maar over het geheel genomen is er toch sprake van cen
toenemende erkenning van het belang van milieu- en visserij-aspecten ¢n van de
sociale dimensie van waterbeheersing.

Geconcludeerd kan worden dat de Nederlandse bijdragen aan het FAP hebben
beantwoord aan de beleidsdoelstellingen zoals die in het Landenbeleidsplan 1989~
1992 zijn vastgelegd. FAP-20 heeft bijgedragen aan d¢ toenemende doelgroep-
oriéntatic binnen het FAP. Een verdergaande verbetering daarvan in FAP-20 wordt
¢chter belemmerd door onduidelijkheid in de TOR voor dit project. Men kan de
doclstelling van bevolkingsparticipatie op grond van deze TOR interpreteren als
cen tamelijk vrijblijvende consultatie, zoals de FPCO doet. Men kan ook dezelfde
doelstelling in dezeltde TOR uitleggen als een verdergaande raadpleging van de
bevelking over diverse mogelijkheden van uitvoering,



Samenvarting 17

Aanbeveling I:

Voor een verbetering van de doelgroeporiéntatie van FAP-20 zijn onderhan-
delingen nodig over verduidelijkingen in de TOR,

Omdat FAP-20 ecn pilotproject is, van belang voor de verdere ontwikkeling van
het gehele FAP, is het bovendien zaak aanpassingen in de TOR te bewerkstelli-
gen dic een meer geintegreerde benadering van waterbeheer mogelijk maken.

De kritiek op het FAP is op vec] punten juist. De aanleg van grootschalige civiel-
technische werken betekent cen cnorme ingreep in de bestaansbasis van miljoenen
bewoners van Bangladesh ¢n in het natuurlijk leefmilicu. Een dergelijke ingreep
heeft een permanent karakter en de gevolgen daarvan kunnen niet voldoende
worden gemitigeerd door additionele maatregelen.

Het 15 in dit onderzeek duidelijk geworden dat ecn besluit tot uitvoering van
omvangrijke waterwerken pas genomen kan worden als er adequaat mzicht is in
de effecten op miliew, visserij, sociaal-economisch ¢n civieltechnisch gebied. Een
dergelijk inzicht bestaat nog niet en zal ook in 1995 nog onvoldoende zijn.

Er kan wel worden overgegaan tot uitvoering van minder omstreden activiteiten,
zoals bescherming van stedelijgke gebieden en de bouw van schuilplaatsen voor
bescherming tegen cyclonen.

Aarbeveling 2:

Het is van belang dat Nederland zijn invloed aanwendt om de voorgenomen
uitvoering van waicrwerken in 1995 voorlopig te beperken tot minder omstreden
activiteiten. De Nederlandse betrokkenheid bij het FAP moet worden begindigd
ais het FAP toch zou overgaan tot aanleg van grootschalige waterwerken, voor-
dat dit verantwoord kan worden op basis van cen afweging van technische, eco-
nomische, sociale, milieu- en visserij-factoren.

Waterbeheer in Bangladesh is een buitengewoon conplexe materie, waarbij moei-
lijke afwegingen gemaakt moeten worden. Bangladesh zou dan ook zeer gebaat
zijn bij cen effectief nationaal beleid op het gebied van waterbeheer, gebaseerd op
cen interdisciplinaire analyse. Het is van belang dat FAP-studies daarop worden
gericht.

Aanbeveling 3:

Nederland kan een acticf beleid voeren om het FAP in de gewenste richting te
sturen, dat wil zeggen dat lopende studies gericht worden op bijdragen aan een
overkoepelend nationaal beleid voor waterbehccer. In overleg met gelijkgezinde
donoren en de FPCO kan het initiatief worden genomen om de bevindingen
van de FAP-studies tot nu toe bijeen te brengen in een eindrapport, en voor de
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periode na 1995 een werkplan voor te stellen dat toewerkt naar de gewenste
geintegreerde benadering.

Mocht het FAP zich inderdaad in de gewenste richting ontwikkelen, dan kan
voortzetting van de Nederlandse deelname na 1995 opportuun zijn. In icder geval
dienen harde voorwaarden te worden gesteld:

~ een duidelijke en expliciete doelgroeporiéntatie:

— een verdergaande integratie in de benadering waarbyy effecten op milieu en
visseri] daadwerkelijk onderwerp worden van afweging, naast economische en
civicltechnische factoren;

— institutionele verbeteringen.

Uit het onderzoek blijkt dat de institutionele inbedding van het FAP het belangrijk-

ste zwakke punt is. Een effectief nationaal beleid voor waterbeheer kan uitsluitend

ontwikkeld en uitgevoerd worden door cen daarvoor geschikt institutioneel kader.

Aanbeveling 4:

De waterbeheer-sector in Bangladesh en het FAP zijn gebaat bij verbeteringen in

het institutionele kader. Daarbij zijn de volgende aandachtspunten van belang:

- Vertegenwoordiging van de verschillende bevolkingsgroepen. Betrokkenheid
van met name ook de kritische NGO's zou de kwaliteit van het debat over het
FAP &n de betrokkenheid van de bevolking kunnen verbeteren.

— Interne beschikbaarheid van de inbreng van alle betrokken disciplines.

- Institutionalisering van de noodzakelijke samenwerking met andere belang-
rijke organisatics.

- Voldoende leervermogen binnen het institutionele kader om de ervaringen
en kennis opgedaan met de FAP-studies te verwerken in beleid. Op korle
termijn is de oprichting van een aparte daarmee belasie organisatie binnen de
FPCQO te overwegen. Voor de lange termijn 1s de oprichting van een instituut
voor onderzoek en opleiding op het terrein van natuurlijke hulpbronnen van
belang.

- Accountability; toegankelijkheid van informatie.

Het FAP heeft de eerste stappen gezet in de erkenning van de samenhang tussen de
diverse factoren die een rol spelen bij waterbeheer. De uitvoering van waterwerken
is daarmee nict dichterbij geckomen; de koers van het FAP leidt langs vraagstukken
die nog meer studie ¢n experimenten vergen.



Hoofdstuk 1. Vraagstelling en onderzoeksaanpak

1.1. Aanleiding voor de studie

De aaniciding voor deze studie is de omvangrijke kritiek op het Fiood Action
Plan in Bangladesh. Deze kritiek komt tot uiting in onderzoeksversiagen van Ben-
gaalsc advicsinstellingen, in diverse wetenschappelijke en journalistieke artikelen,
in NGO-verslagen, in aclics gevoerd in Bangladesh, in notities van in Bangladesh
werkende ontwikkelingswerkers en i standpunten van donoren en adviesburcaus
ten aanzien van bepaalde aspecten van het Flood Action Plan.

1.2. Het FAP, FAP-20 en de kritiek op het FAP

In 1989 kwamen de Wereldbank en de regering van Bangladesh overeen om de
diverse bestaande voorstellen op het gebied van waterbeheersing te codrdineren.
Deze overcenkomst resulteerde in het door 17 donoren gesteunde Flood Action
Plan (FAP). Het FAP heeft ot doel hel identificeren, plannen, ontwerpen ¢n
vitvoeren van projecten met cen hege prioriteil die in technisch, economisch,
milieutechnisch en sociaal opzicht haalbaar zijn. De richtlijn voor het FAP is het
begrip ‘controiled flooding’, het zo veel als mogelijk en wenselijk is reguleren van
overstromingen.

De eerste fase van het FAP (1990-1993) bestaat, afgezien van enkele reeds lopende
uitvoeringsprojecten, uit studies, onderzoeken en *pilot projecten’. D kosten voor
deze eerste fase worden geraamd op 150 miljoen US dollar. In hoofdstuk 2 wordt
het FAP uitgebreider beschreven.

Nederland draagt bij aan twee studies van het FAP: FAP-20 en FAP-25. De Neder-
landse bijdrage aan FAP-25, dat beoogt cen ‘Flood Management Model’ te ont-
wikkelen, is relatief gering: 220.000 gulden voor technische assistentie. DANIDA
is voortrekker van dit project.
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De Nederlandse bijdrage aan FAP-20 is substanticel: 8,15 miljoen gulden. Neder-
land is voortrekker van dit project, dat studies en pilot projecten omvat. FAP-2()
combineert de aanleg van ‘proefcompartimenten’ met diverse studies gericht op
het testen en opstellen van criteria voor zogenoemde compartimentering. Compar-
timentering is in essentic het verdelen van ccn beschermd gebied in waterbeheer-
eenheden, zodanig dat deze in techmisch, maar ook in sociologisch en institutioneel
opzicht beheersbaar zijn. Naast overstroombare dijken is compartimentering een
centraal concept in het FAP; FAP-20 wordt een hoeksteen van hei FAP genoemd.

Het FAP heett tot veel kritiek geleid: de kritiek neemt nog steeds toe qua omvang
en intensiteit. De deelnemende donoren, die op sommige punten ook kritick
uiten, stellen dat de belangrijkste kritiek aandacht krijgt in studies. Er is nog
nicts besloten, aldus de voorstanders van het FAP De critici menen echter dat de
studiefase geleidelijk over zal gaan in uitvoering, zonder dart fundamentele vragen
beantwoord zijn. De punten van kritiek en de FAP-standpunten daaromtrent
komen uvitgebreid aan de orde in de hooldstukken 4 t/m 10 van dit rappor(. Enkcle
hoofdlijnen uit het debat over het FAP kunnen als volgt worden samengevat:

Qver enkele sociale aspecten:

Voorstanders:  ongecontroleerde overstromingen gaan gepaard met toenemende
verpaupering cn nog meer ongelijkheid onder de bevolking.

Tegenstanders: het waterschapsbeheer zal leiden tot toenemende ongelijkheid en
een verslechtering in de toegang tot produktiemiddelen voor de
armen.

Over civieltechnische en cultuuriechnische aspecten:

Voorstanders:  het plan is ondanks de fysische problemen (rivier die soms in één
jaar 500 meter “opschuifl’), wel degelijk technisch uitvoerbaar,

Tegenstanders: uitvocring van het plan kan rampzalige gevolgen hebben, omdat
dc kwetsbaarheid van het systeem een hogere standaard van plan-
ning, ontwerp, constructic en onderhoud vergt dan in Bangladesh
gebruikelik 1s.

Over institutionele aspecten:

Voorstanders:  de institutioncle vereisten krijgen speciale aandacht.

Tegenstanders: in feite is hel technisch georiéntecrde FAP geinteresseerd in uit-
voering van waterwerken. Het is de vraag of institutionele oplos-
singen recht zullen doen aan het multidisciplinaire karakter van
waterbcheer.
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Over agronomische aspecien:

Voorstanders:  gegeven de bevolkingsgroei is de te verwachten verbetering in
landbouwmogelijkheden van essentieel belang voor Bangladesh.

Tegenstanders:  er zal nauwelijks sprake zijn van verbeterde landbouwmogehjk-
heden.

Ohver economische aspecten:

Voorstanders:  de toekomstige kosten van onderhoud zijn, gegeven de macro-
ceonomische ontwikkelingen, redelijk.

Tegenstanders:  Bangladesh kan de structurele onderhoudskosten nict dragen.

Over ecologische aspecten:

Voorstanders:  met een goede en degelijke milieu-eftectrapporiage (MER) zal
voorkomen kunnen worden dat er onaanvaardbare schade aan
het milieu plaatsvindt.

Tegenstanders: het is de vraag of Bangladesh de zcer ingewikkelde MER dic
noodzakelijk is voor dit programma kan uitvoeren, of daarvoor
voldoende gegevens beschikbaar zijn en hoe deze zullen worden
gebruikt.

Over visserif:

Voorstanders:  nadelige consequentics voor de visserij zullen zo veel mogelijk ge-
compenscerd worden door middel van specifieke maatregelen.

Tegenstanders: negatieve cffecten op de visserij, die vooral de voedselzekerheid
van de armen betreffen, kunnen niet gecompenseerd worden.

1.3. Het DGIS-beleid met betrekking tot het FAP

In het Landenbeleidsplan Bangladesh 1989—1992 wordt de ondersteuning van de
waterbehcersing in Bangladesh als volgt beargumentecrd: ‘Doel van de sectorsteun
1s vooral vergroting van de landbouwproduktie en verhoging van de landbouw-
inkomens, vooral van de kleincre boeren’ (DGIS, 1988b). Elders in het document
wordt ook bescherming van bevolking tegen overstromingen als doelstelling ge-
noemd, maar de meeste uitspraken in het landenbeleidsplan leggen de nadruk op
de doclstelling armoedebestrijding door middel van landbouwverbetering.

Er wordt in hel landenbelcidsdocument voor cen bepaalde strategie gekozen: er
wordt niet gekozen voor projecten dic direct in overhecrsende male of uitslui-
tend de armercn bereiken, maar voor een gelcidelijke verbetering van armoede-
belcidsdoelstellingen van Bangladeshi overheidsinstellingen. Dat impliceert een
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langdurige samenwerking. De keuze voor deze stralegic heell e maken met de

volgende uitgangspunten:

— appreciatie van het Bangladeshi overheidsbeleid en de erkenning van de nood-
zaak daarbij zo veel mogelijk aan te sluiten (zij het dat vanuit het Nederlandse
OS-standpunt meer nadruk op armoedebestrijding wenselijk geacht wordt):

— de ervaring dat, mits cen lange periode van samenwerking wordt nagestreefd,
veranderingen in beleid in de richting van meer nadruk op armoededoelstel-
lingen haalbaar zijn;

- continuiteit in de samenwerkingsrelaties is bij ontwikkelingssamenwerking van
groot belang.

De ondersteuning van FAP-20 moet in het licht van het Landenbeleidsplan Bang-
ladesh 1989-1992 gezien worden als cen bijdrage aan een meer doelgroepgerichte
beleidsontwikkeling binnen het FAP,

1.4. Doelstelling en centrale vraagstelling

Het doel van de studie is na te gaan of de knitick op het FAP gevolgen zou moeten
hebben voor het Nederlandse OS-standpunt ten aanzicn van het FAP De centrale
vraagstellingen zijn:

1. Welke punten van kritiek op het FAP zijn gefundeerd en van belang voor het
Nederlandse OS-standpunt mct betrekking tot het FAP?

2. s, gegeven deze kritiek, de OS-bijdrage aan het FAP in overeenstemming met
het OS-beleid?

In de cerste centrale vraag wordt gesproken over van belang te achten kritiek.
Daarmee wordt gedocld op kritiek die te maken heeft met het Nederlandse OS-
standpunt ten aanzien van het FAP. Zo zal ijvoorbecld nict worden ingegaan op
de kritiek dat het FAP geen doelgroepenbelang kan dicnen omdat in het algemeen
de samenwerking tussen overheid en donoren daar niet op gericht zou #ijn. Het is
in het kader van deze studie niet mogelijk kritick aan de orde te stellen dic in {eile
gaat over de rechtvaardiging voor ontwikkelingssamenwerking in Bangladesh in
het algemeen.

De tweede centrale vraag impliceert een toetsing aan het OS-heleid, en wel het
0O8§-beleid voor de bilaterale ontwikkelingssamenwerking met Bangladesh voor
de periode waarin het FAP werd goedgekeurd. Dit beleid is verwoord in het
Landenbeleidsplan Bangladesh voor de periode 1989-1992 (LBP ’89). Gegeven
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de beschrijving van het doelgrocpenbeleid in het landenbeleidsplan kan de rweede
centrale vraag ook als volgl worden gesteld:

Is, gegeven de gelfundeerde en van belang te achten kritiek op het FAP, de OS-
bijdrage aan het FAP in overeenstemming met het beleid om door middel van
langdurige samenwerking armocdedoelstellingsaccenten te bewerkstelligen of
te versterken in het Bangladeshi beleid inzake het FAP?

Om die doelstelling te waardercn dienen de antwoorden op de vijf volgende vragen

afgewogen t¢ worden:

1. Leidl het FAP tot verbetering van de landbouwmogelijkheden voor kleine

boeren? (In het 1.BP "89 wordt de keuze voor de watersector verdedigd door

deze als een noodrakelijke voorwaarde te beschouwen voor landbouwverbete-

ring.)

Leidt het FAP ook tot verbetering van de positie van kleine bocren? (Een

potenti€le inkomensverbetering leidt nog nict tot daadwerkelijke positieverbe-

tering, zoals aangegeven in het LB '89)

Wat zijn de cffecten van het FAP voor landlozen, vrouwen en berocpsvissers?

(Hoewel het LBP met name voor wat betreft landlozen en berocpsvissers geen

duidelijke normstellende uitspraken doet, is het zeker in de lijn van het plan om

deze vraag te stellen.)

4. Wat zijn de effecten van het FAP op de visserij? (Het LBP benadrukt het belang
van voedselzekerheid.)

5. Wat zijn de netto milicu-effecten van het FAP? { Aandacht voor milieu wordt al
genoemd in het 1.BP '89, nog duidelijker in het LBP "92),

Ecn verdere vitwerking van deze vraagstelling is t¢ vinden in bijlage 2.

ra

L)

L.5. Opzet van de studie en methoden van onderzoek

De studic is in oktober 1992 begonnen mel cen literatuuronderzoek. Het doel van
dit onderzoek was het verschaffen van cen overzicht van de relevante discussics
mel betrekking tot het FAP. Bovendicn leverden deze studies basismateriaal voor
de latere veldmissic en het eindrapport.

[ntussen werd ook begonnen met interviews in Nederland en Engeland; door
middel van gesprekken met betrokkenen bij het FAP werd gepoogd de leemten in
de informatic aan te vullen. Ecn groot deet van de FAP-documenten kon namelijk
niet tijdig worden verkregen.

De literatuurstudie resultecrde in december 1992 in twee notities: ‘Notes on flood
control, drainage and irrigation, agriculture, fisheries and environment’ en ‘Notes
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on institutional, social and economic aspects of the Bangladesh action plan for
flood control’. Deze notities bevalien geen [OV-standpunten; de literatuuronder-
zoekers (zie bijlage 1) hebben de kritiek en de FAP-standpunten zo veei mogelijk
in overeenstemming mel bestaande teksten weergegeven.

Adviesronde

De twee notities werden becommentarieerd door veertien deskundigen (genoemd
in bijlage 1). Hicronder waren zowel critici als voorstanders van het FAP. Hel
doel van deze cenmalige adviesronde was drieledig. Ten cerste werd de adviseurs
gevraagd of de notities alle belangrijke standpunten bevatten. Zodoende werd
getoetst of cr nog leemten waren in de literatvurstudie, opdat deze zo nodig zouden
kunnen worden aangevuld. Ten tweede werd commentaar gevraagd, opdat cen
eerste ordening van belangrijke ¢n minder belangrijke punten in de discussic mo-
gelijk werd. Ten derde werd aan sommige adviseurs, zowel critici als voorstanders,
gevraagd wie in Bangladesh geschikte informanten zouden zijn.

Veldmissie

Dc¢ missie, bestaande uit cen socioloog, ecn civiel-technicus, een ecoloog, cen
landbouweconecom ¢n cen [OV-medewcerker, bezocht Bangladesh gedurende twee
weken in januari ¢n febroari 1993. Interviews waren verreweg de belangrijkste
methode; tjdens cen kort hezoek aan het FAP-20-gebicd was cnige observatie
mogelijk. Deze nadruk op interviews was in overeenstemming met het doel van de
missie: op basis van gesprekken met zowel voor- als Legenstanders van het FAP tot
een ‘second opinion’ komen over de waarde van de kritick en de daarop betrekking
hebbende FAP-standpunten. ¢n op grond daarvan tot vitspraken te komen over
eventuele gevolgen voor het Nederlandse standpunt ten aanzien van het FAP.
Dce kernvragen daarbyj (bijlage 2) hadden betrekking op de kritiekpunten en de
FAP-standpunten die na de literatuurstudie ¢n de adviesronde over voornoemde
notities cruciaal bleken of dic door gebrek aan informatie nog onderbelicht waren.
Er werden zowel voorstanders als critici van het FAP geinterviewd. Een lijst met
geinterviewde personen is opgenomen in bijlage 1.

De missie heefl slechts voor een deel van de interviews gezamenlijk geopereerd.
Veel tijd werd uitgetrokken voor onderling overleg, om zo verder te kunnen komen
dan een optelsem van vaktechnische inzichten.

Referentiegroep
Zoals gebruikelijk bij [OV werd het onderzoek begeleid door een referentiegroep.
De samenstelling van deze grocp externe adviseurs is genoemd in bijlage 1.
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Rapportage

De rapportagefase is begonnen in februari 1993 en werd afgesloten in april 1993.
De bevindingen in het rapport zijn gebaseerd op de bevindingen van de veldmissie
en op het literatuuronderzock. De achtergrondinformatie, opgenomen in de bijla-
gen, is ontleend aan het literatuurenderzoek.

1.6. Afhakening van het onderzoek

De in paragraaf 1.4 gemaakte kanttekeningen bij de vraagstelling houden reeds
&én afhakening in: de ingang van de studie is de gefundeerde en van belang te
achten kritiek.

Teneinde de omvang van de missic tot redelijke proporties te beperken diende
tevoren te worden ingeschat welke disciplines het meest relevant geacht moeten
worden. Gekozen werd voor deskundigen op de terreinen civieltechniek, sociolo-
gie, landbouweconomie ¢n ecologie. Deze keuze kan leiden tot onderwaardering
van bepaalde accenten in de discussie (bijvoorbeeld: cultuurtechnische aspecten).
FAP-25 werd nict in het bijzonder bestudeerd, dat wil zeggen, niet meer dan de
meeste overige FAP-studies. Nederland levert een relaiicf geringe bijdrage aan
FAP-25; er kan op basis van de huidige voortgang weinig lering worden getrokken
over algemene kenmerken van het FAP, .

FAP-20 was wel onderwerp van studie, Er zijn drie redenen om FAP-20 systema-
tischer te bestuderen dan de overige FAP-studies, voor zover dat relevant is voor
de centrale vragen. Ten eerste kan cen studie van FAP-20 informatie opleveren
die beter gefundeerd is dan informatie over andere FAP-studies; over FAP-20
was veel materiaal beschikbaar. Ten tweede zijn de doelstellingen van FAP-2(,
vanuit het OS-standpunt bezicen, cruciaal voor een mede op doelgroepen gerichte
ontwikkeling van het FAP. Een belangrijk deel van de kritiek heeft betrekking op
onderwerpen die in FAP-20 aan de orde zijn. Ten derde wordt FAP-2( gezien als
een hoekstecn van het gehele FAP.

[nformatie over de andere FAP-studies werd bestudeerd voor zover deze inzicht
kon verschaffen in te onderzoeken punten van kritiek. Met andere woorden, de
ingang van de studie was de kritiek; er kon geen sprake zijn van een systematische
studie van de overige FAP-onderdelen.






Hoofdstuk 2. Het Flood Action Plan

Dit hoofdstuk beschrijft het FAP in het kort. Een discussie over de institutionele
aspecten van het FAP volgt in hoofdstuk 10. Om het FAP te kunnen plaatsen
binnen de ontwikkeling van het waterbeheer in Bangladesh wordt in paragraaf 2.1
ingegaan op de geschiedenis van het watermanagement in Bangladesh. In para-
graaf 2.2 wordt het FAP in globale zin geintroduceerd. In paragraaf 2.3 wordt de
organisatie van het FAP beschreven. Tenslotte wordt in paragraal 2.4 kort en in
hijlage 3 uitgebreider ingegaan op de voortgang van het FAP op dit moment en
komen in paragraal 2.5 de verschuivingen binnen het FAP aan de orde.

2.1. Waterbeheersing in Bangladesh
2.1.1. Geschiedenis van de waterbeheersing in Bangladesh

Reeds in de pre-koloniale tijd werden in het gebied dat tegenwoordig Bangla-
desh heet, dijken aangelegd en onderhouden. Voor het Britse tijdperk lagen er al
duizenden kilometers aarden dijken. Het onderhoud werd beheerd door feodale
landheren die het recht hadden belasting te heffen van de plaatselijke bevolking
(Pearce, 1991). Sommige dijken waren bescheiden, andere van [orse omvang.
Zowel de landheren als de boeren hadden belang bij dijkenderhoud, omdat hun
macht respecticvelijk hun bestaan athing van goede landbouwopbrengsten.,
Onder Brits bestuur raakte het tradionele beheers- en onderhoudssysteem, waar-
aan de boeren een belangrijke bijdrage hadden geleverd, geleidelijk in verval.
Door de Permanent Settlement Act van 1793 kregen de zamirdars (feodale land-
eigenaren) grote rechten op de grond. Een groter deel van de belastingen dan
voorheen moest aan de koloniale overheid worden afgedragen. Zamindars die
niet aan hun financiéle verplichtingen konden voldoen, werden vervangen door
nicuwe belastingplichtige grootgrondbezitters (TEGON, 1991). De oude dijken
werden niet meer onderhouden, de landbouwopbrengsten daalden en er ontston-
den hongersnoden.
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Vanaf het begin van de negentiende eeuw tot halverwege de twintigste eeuw was
¢r daarnaast op bescheiden schaal sprake van infrastructurele ontwikkeling geleid
door provinciale en districts-overheden.

Na de onafhankelijkheid van Bangladesh in 1971 werd de infrastructurele ontwik-
keling geintensiveerd. Door donoren werden diverse Flood Control, Drainage and
Irrigation (FCD/[} projecten onderstcund. Zo financierde Nederland het Delta
Development Project {DDP), het Land Reclamation Project (LRP), het Early im-
plementation Project (EIP) en het Systems Rehabilitation Project (SRP). Verder
werden er stadsbeschermingswerken uitgevoerd en vonden er diverse bedijkingen
plaats, mel name langs de Ganges en langs de rechteroever van de Brahmaputra-
Jamuna. Tot 1987 is zo'n 6200 km dijk aangelegd (Rahman, 1989). Geschat wordt
dat 60% van de dijklengte dic het FAP wensclijk acht reeds gerealiseerd is, al is
een deel aan rehabilitatie toc,

2.1.2. Nationale waterbeheersingsplunnen in Bangladesh na 1955

Hel FAP is niet het ecrste plan op het gebied van walerbeheersing in Bangladesh,
Alin 1955, na overstromingen in 1954 en 1955, werd de East Pakistan Flood Com-
mission ingesteld, onder het Irrigation Department van de toenmalige provinciale
regering. In 1956 bezocht een technische missic van de VN, de missic-Krug, Oost-
Pakistan. De belangrijkste aanbevelingen van deze missie waren:

- haalbaarhcidsstudies naar rivierdijken met overtaten en drainage-kunstwerken:
uitvoering van kleinere watcrbeheersingsprojecten;

het ophogen van huis en erf in door overstromingen getroffen gebieden, of het
verhuizen van de mensen naar beschermde gebieden;

het identificeren van gebieden waar waterbeheersing nict haalbaar is;
samenwerking met India en andere landen voor de ontwikkeling van een alom-
vattend systeem voor het voorspellen van hoogwater in de grensoverschrijdende
Tivieren.

In 1959 werd op aanraden van de missie-Krug de East Pakistan Water and Power
Development Authority (EP WAPDA) opgericht (Rahman, 1989). EP WAPDA
stelde samen met de US International Enginecring Company (IECO) cen Master-
plan voor de ontwikkeling van water resources op. Het werk aan het opstellen van dit
plan Liep tot 1967. Er werd beoogd 3,8 miljoen hectare land (40% van Bangladesh)
te beverligen. De uitvoering van het 58 projecten omvattende plan zou twintig jaar
duren.

Als aanvulling op dit Masterplan werden twee rapporten ingediend. Het rapport
van Gen. John R. Hardin stelde voor dijken aan te icggen, om de schade als
gevolg van overstromingen te beperken. D¢ dijken dicnden van sluizen te worden
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voorzien, zodat bij zeer hoge waterstanden water in het beschermde gebied kon
worden gelaten. Volgens het rapport van de Nederlander prof. J. Thijsse cchter
waren er nog erg weinig gegevens over de ontwikkeling van de grote rivieren
van Bangladesh en moest er nog langdurig onderzoek worden gedaan. Hij waar-
schuwde daarom tegen overhaaste bedijking van zich verleggende rivieren (Ah-
mad, 1989, p. 32).

In 1968 stelde de regering van Oost-Pakistan op basis van deze drie rapporten een
Flood Control Plan op. Dit plan omvatte dijken, verbeteringen aan waterwegen,
het vastleggen van rivieren, riviermond-werken en de bescherming van steden. De
Wereldbank werd gevraagd het plan uit te werken, en in 1970 presenteerde deze
haar Action Program. Voordat de uitvoering daadwerkelijk kon beginnen, brak de
onafhankelijkheidsoorlog uit {1971).

In die tijd voerde de Wereldbank een desk-studie uit, die in 1972 gepresenteerd
werd: de ‘Land and Water Resources Scctor Study’. De nadruk lag op kleinschalige
werken die snelle resultaten in de landbouw moesten genereren. Eveneens in 1472
werd de Bangladesh Water Development Board (BWDB) opgericht, als opvelger
van EP WAPDA. In de periode kort na de onafhankelijkheid werd, voornamelijk
wegens beperkte middelen, prioriteit gegeven aan kleinschalige projecten met
drainagecomponenten. Een groot aantal van de 58 Masterplan-projecten kon niet
uitgevoerd worden,

Door de jaren heen werd ongeveer 12% van het nationale ontwikkelingsbudget
in dc watersector geinvesteerd. Meerdere studies uitten de behoefte aan een
alomvattend, multisectoraal plan voor de ontwikkeling van water resowrces. In
1983 werd dan ook door de regering van Bangladesh (GOB) de Master Plan
Organization opgezet met als docl het National Water Plan op te stellen, een kader
voor de periode 1985-2005. In hetzelfde jaar werd het National Water Council
opgezet, met als doel de planning van waler resources te begeleiden.

2.1.3. Waterbeheerstrategicén in Bangladesh

Uit de beschrijving van de diverse plannen ¢n studies komt naar voren, dat vele
aspecten van de huidige discussie over het FAP al jaren spelen. Door de overheid
en de donoren worden verschillende strategieén en ideeén gehanteerd. Nu eens ligt
de nadruk op grootschalige bedijkingswerken, dan weer op kleinschalige projecten
waarin het accent ligt op infrastructuur ten behoeve van de landbouw.*

Kleinschalige ingrepen worden als volgt gemotiveerd: Ten eerste wordt ervan uitge-
gaan dat het technisch erg mocilijk is de grote rivieren te bedwingen. Ten tweede

*Het onderscheid tussen grootschalig en kleinschalig in deze context is het verschil tussen *bedijken
van grole delen van het land' en “projecten van “slechis” enkele duizenden hectaren’,
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wordt gesteld, dat Bangiadesh de lopende kosten van grootschalige werken niet
kan betalen. Ten derde vindt men, dat de boercn in Bangladesh goed aangepast zijn
aan dc omstandigheden, cn dat beter gezocht kan worden naar nicuwe gewassen
(high-yielding varieties, HY'V), geschikt voor diep overstroomde landbouwgrend.
Daarom ligt bij de ‘Land and Water Resources Sector Study’ van de Wercldbank
uit 1972 de nadruk op kieinschalige landbouwverbeteringen.

Van grootschalige bedijkingswerken wordt verwacht dat deze een positief effect
hebben op de economische ontwikkeling. Dijken beschermen de landbouw en
verbeteren de levenskwaliteit en het investeringsklimaat. Aangevoerd wordt dat
kleinschalige maatregelen geen oplossing zijn voor de overstromingsproblemen
van Bangladesh. Een voorbeeld van een grootschalig bedijkingsplan is het IECO
Masterplan uit 1967.

Centrale begrippen in de discussie zijn: flooding prevented, flooding controlled en
flooding accepted. Flooding prevented houdt in dat alle overstromingen voorkomen
dienen te worden. Dit zou moeten gebeuren door middel van hoge dijken die
berekend zijn op de meest extreme overstromingen. Flooding controlled gaat ervan
uit dat overstromingen wel met dijken tegengehouden kunnen worden, maar dat zij
ook via inlaatwerken in de dijk beheerst binnengclaten kunnen worden. Flooding
accepted houdt in dat men overstromingen als cen gegeven accepteert n daaraan
de landbouw, woningbouw en transport aanpast. Flood proofing activiteiten zijn
gebascerd op deze strategie. Door middel van terpenbouw, noodhulpvoorberei-
ding en aanpassingen in de landbouw reduceert men de nadelige effecten van
overstromingen en profiteert men van de voordelen ervan.

2.2. Het FAP in grote lijnen

Aanleiding tot het huidige Fiood Action Plan waren de overstromingen van 1987
en 1988, Na deze overstromingen schreef de GOB een ‘National Flood Protection
Programme’ (1988), gevolgd door een door de UNDP gesponsorde ‘Flood Pol-
icy Study’ (UNDP/GOB, 1989) en ¢en ‘Prefeasibility Study of Flood Control in
Bangiadesh’ (mei 1989), betaald door de Franse regering. Daarnaast financierde
USAID de *Eastcrn Waters Study’ (Rogers et al., 1989) en het Japanse JICA het
‘Report on Survey of Flood Control Planning in Bangladesh’ (mei 1989). Een
belangrijk verschil tussen deze studies is dat de UNDP- en de Franse studie in feite
al masterplannen zijn, terwijl vooral de Amerikaanse studie alleen de problemen
en diverse opties bestudeert ¢n geen uitgewerkte voorstellen doet. De studies
kwamcn tot verschillende conclusies.
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Volgens het Amerikaanse onderzoek is grootschalige bedijking in Bangladesh
voorlopig niet haalbaar. Het USAID-standpunt komt neer op flooding accepted
en legt de nadruk op flood proofing-maatregelen.

Het Japanse voorstel legt relatief veel nadruk op bescherming van stedelijk gebicd
en het voorspellen van overstromingen.

Het Franse voorstel komt neer op flood prevention en beoogl rigoureuze hedijking.
Daarmee volgt het de lijn van veorstellen als het IECO Masterplan,

Het voorstel van de UNDP/GOB komt neer op controfled flooding and drainage.
Hierbij worden de grote rivieren bedijkt en wordt het beschermde gebicd in vak-
ken, ‘compartimenten’, verdeeld. Via regelbare en niet-regelbare openingen kan
het land overstroomd worden.

Concept

Het UNDP/GOB-concept controfled flooding and drainage, dat de voordelen van
overstromingen vercnigt met de voordelen van bescherming tegen overstromingen,
is uitgangspunt geworden van het FAP. In de voorstellen van UNDP/GOB is verder
aandacht ingebouwd voor participatic, sociale, milicu- en economische aspecten en
voor onderhoud en beheer.

De elf *‘Guiding Principles’, die in 1989 door de GOB zijn opgesield, geven aan
waarop een plan voor bescherming tegen overstromingen gebaseerd moet worden.
Deze Guiding Principles omvatten bescherming van urbane en rurale centra, waar
mogelijk beheerste overstroming, effectief beheer van land en water, versterken
van het rampen-management, verbeteren van de voorspelling van overstromingen,
het geleiden van water via bedijkte en vastgelegde rivieren en gecodrdineerde plan-
ning en bouw (zic bijlage 3). Volgens het UNDP/GOB-voorstel hangt het resultaat
van een dergelijk programma sterk af van het ontwikkelen van relevante instituties
en procedures, vooral wat betreft het onderhoud en beheer van voltooide werken.

Donoren

In juni 1989 kwam de Wereldbank met de GOB overeen een vijfjarig Flood Action
Plan te codrdineren, als eerste fase van een lange-termijnprogramma. De periode
van dit plan is gelijk aan die van het vijffjarenplan 1990-1995 van Bangladesh.
Internationale steun voor de plannen werd verworven tijdens de G-7-top in Parijs
in juli 1989. Het FAP werd op een conferentie in Londen in december 1989
gepresenteerd en door de donorgemeenschap gesanctioneerd.

Doelstelling

Het FAP heeft tot doel het identificeren, plannen, ontwerpen en uitvoeren van
projecten die uit technisch, economisch, milieu- en sociaal oogpunt haalbaar zijn.
Het plan volgt een gefaseerde benadering die zich de eerste jaren concentreert
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op regionale FCD-studies en ondersteunende studies, om inputs te verschatten
voor planning en ontwerp van de hoofdcomponenten van deze en volgende ‘Action
Plans” (FPCO, 1992;).

Tijdschema

Na de eerste fase van het FAP (1990-1995), waarin de nadruk ligt op planning,
worden drie vijfjarige fases voorzien (tot respectievelijk 2000, 2005 en 2010),
waarin het accent ligt op vitvoering. De totale periode beslaat dus twintig jaar en
loopt van 1990 tot 2010 (FPCO, 1992)).

Componenten

Het FAP omvat 26 compenenten (FAP-1 t/m FAP-26): clf ‘plancomponenten’,
voornamelijk regionale studies, ¢n vijftien ondersteunendc studies, onder andere
op het gebied van milieu, visscrij, institutionele ontwikkeling en hydrologie. Een
groot aantal donoren heeft zich bereid verklaard componenten alleen of in samen-
werking met €¢n of meer landen te financieren (zie bijlage 3). De uitvocring van
de verschillende FAP-componenten is in handen van adviesbureaus uit het buiten-
land en uit Bangladesh zelf. Bij een aantal componenten waarbij constructie deel
uitmaakt van de activiteiten (zoals FAP-20), is BWDB de uitvoerende instantie.

Kosten

De kosten van het FAP werden voor de studic- en voorbercidingsfase tot 1995
corspronkelijk op circa 150 miljoen dollar geraamd. Hoeveel de constructie van
infrastructurele werken zal gaan kosten indien tot uitvoering wordt overgegaan,
ligt nog niet vast. Schattingen lopen uiteen van 3,5 4 4,0 miljard dollar (de GOB/
UNDP-studic) tot 10 miljard dollar of zelfs nog meer voor varianten waarbij de
rivieren worden vastgelegd. Deze cijfers zijn eigenlijk alle zeer voorbarig, omdat
over het verloop van het FAP na 1995 nog geen besluit genomen is.

2.3. De FAP-organisatie

Het FAP wordt gecodrdineerd door de overheid van Bangladesh en de Wereld-
bank. Aan Bangladesh-zijde hecft het Ministry of Irrigation, Water Development
and Flood Control (MIWDFC) de eindverantwoordelijkheid. Onder dit minis-
terie ressorteren het Action Plan Technical Committee (TC, voorzitter: Secretary
IWDFC), het Review Committee (RC) en de Flood Plan Coordination Organiza-
tion (FPCO). De FPCO is opgezet om het ministerie tc ondersteunen bij de plan-
ning, voorbereiding, monitoring, codrdinatie en begeleiding van FAP-componen-
ten. Zjj wordt ondersteund door een voornamelijk door het UNDP gefinancierd
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Panel of Experts (POE), dat bestaat uit deskundigen uit Bangiadesh en het buiten-
land. De Bangladesh Water Development Board (BWDB) is verantwoordelijk voor
de uitvoering van grote waterwerken. Zie bijlage 3 en figuur 2.1.

Ministry of Irrigation, Water
Development and Flood Control
(MIWDFC)
| | |
Bangladesh Water Flood Plan Coardination Technical Review
Development Board | | Organization/Panel of Experts| |Committee| |Committee
{BWDB) (FPCO/POE) {TC) (RC)

[

FAP-20 FAP-21

Figuur 2.1. Organogram FAP

Daarnaast zijn aan Bangladesh-zijde nog betrokken de National Flood Coun-
¢il, voorgezeten door de minister-president, en de Implementation Commission,
voorgezeten door de minister van IWDFC. De Master Plan Organization en het
River Research Institute hebben een ondersteunende rol. In de praktijk is er,
aithans tot nu toe, sprake van slechts een zijdelingse betrokkenheid van National
Flood Council, Implementation Commission, Master Plan Organization en River
Research Institute.

FAP-rapportage

De rapportageprocedure bij de verschillende FAP-componenten is als volgt: De
FPCO codrdineert de voorbereiding van de Technical Assistance Project Proforma
(TAPP), gebaseerd op de concept-TOR. Het TC kijkt d¢ TOR en TAPPs na en
keurt ze goed. De rapporten van de consultants worden gezonden aan de FPCQ,
de BWDB, andere overheidsinstanties, vertegenwoordigers van donoren en leden
van het POE. Hun commentaar en de rapporten worden dan herzien in het Review
Committee. Het ‘Review Paper’ en de rapporten worden bekeken door het TC en
formeel goedgekeurd. Alle relevante overheidsinstanties nemen deel aan de TC-
meetings, althans volgens plan.
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FAP-20: voorbecld van de organisatie van een FAP-component

Het door het DGIS gelinancierde Compartmentalization Pilot Project (FAP-20)
wordt uitgevoerd door een Project Team (PT) van de overheid in samenwerking
met een Consultants Team (CT) van het Nederlandse adviesbureau Euroconsult
en enkele andere buitenlandse en Bangladeshi advicsbureaus. Voor de supervisie
van FAP-20 is formeel een Board of Management opgezet, dic onder het TC
valt, Leden van deze Board zijn het MIWDFC, de BWDB Project Director en
de teamleider van de consultants. (Meer details over FAP-20 zijn te vinden in
hoofdstuk 3 en bhijlage 4.)

FAP-actoren

Naast Bangladeshi instanties op nationaal niveau, de donoren en de consultants
zijn er nog andere groepen betrokken bij het FAP. Dit betreft de lokale overheid,
niet-gouvernementele organisatics (NGO’s), de bevolking van Bangladesh en na-
tionale en internationale critici. In hoofdstuk 10 wordt nader ingegaan op de posilic
en rol van de verschillende actoren.

2.4. Voortgang in het FAP

In de oorspronkelijke planning, zoals weergegeven in het Wereldbank-document
{IBRD, 1989a), zouden de meeste studics binnen enkele jaren al voldoende infor-
matie verschaffen om in 1993 met de uitvoering van een aantal werken te kunnen
beginnen. Deze planning is inmiddels voor een deel verlaten. De studies zijn deels
ernstig vertraagd en roepen ook zo veel nieuwe problemen op, dat grootschalige
uitvocring voor 1995 niet meer mogelijk lijkt. Volgens de huidige stand van zaken
zal ¢r voor 1995 slechts uitvoering plaatsvinden van korte-termijnmaatregelen
in bijvoorbeeld FAP-1 (de Brahmaputra Right Embankment), FAP-7 (Cyclone
Protection), FAP-8A/B (Dhaka) en FAP-9A/B (Six Towns, Mcghna Left Bank).
Deze waren echicr in feite al gepland voordat het FAP van start ging. Aan de
uitvoering gaan [casibility studies vooraf. Feasibility studics vinden ook al plaats
voor FAP-3.1 (Jamalpur Priority Project), FAP-2 (North West Regional Study) en
FAP-5 (South East Regional Study). (Zie bijlage 3.)

Volgens de FPCO is de benadcering, in de twee jaar dat het FAP nu bezig is, aanzien-
hjk veranderd. Zo speelt milicu thans in de regionale studies een grotere rol, Qok
lag in het begin de nadruk meer op het mitigeren van de gevolgen van overstro-
mingen terwijl nu geintegreerd waterbeheer meer op de voorgrond komt (FPCO,
1992).
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Eind december 1992 zijn de TOR ¢n TAPP van alle componenten goedgekeurd,
behalve van FAP-11 en FAP-26. In december 1992 zijn van 23 FAP-projecten de
inceptie-rapporten binnen; van negentien componenten ook de interim-rapporten
en van zeven componcenten de eindrapporten (FPCO, 1992); bijlage 3). Door de
achterstand bij sommige ondersteunende studics dreigt het gevaar dat deze te laat
Klaar zullen zijn om een inbreng te kunnen hebben bij de feasibility studies die
volgen uit de regionale studies.

De verschillende FAP-begeleidingscommissies kwamen meer of minder regelmatig
bijeen. Het meest regelmatig kwamen het TC {elf keer in de periode maart 1990—
juli 1992) en het RC (van de introductie van de review-procedurc in mei 1991 tot
december 1992 twaall keer) bij elkaar. Op 26 juli 1990 kwam de National Flood
Council bijeen, om de voortgang van het FAP in zijn algemeenheid te bezien.
Vertegenwoordigers van de donoren kwamen bijeen in het Wereldbank-kantoor
in Dhaka in juni 1990 en in april, september en december 1991, In maart 1992
vond de “Sccond Conference on the Flood Action Plan’ plaats in Dhaka (FPCO,
1992)).

Meer informatie over de voortgang van het FAP en de FAP-studies is te vinden in
bijlage 3.

2.5. Verschuivingen binnen het FAP

De beschrijving van het FAP in de voorgaande paragrafen is gebaseerd op FAP-

documenten en FAP-voortgangsrapporten. Ondanks het bestaan van deze docu-

menten is er veel verwarring over de status en de doelstellingen van het FAP. De
redenen hiervoor zijn de volgende:

— De zeer verschillende visies dic tot uiting kwamen in de studies van 1988/89 leven
nog steeds voort. Hoce tegenstrijdig ook, aspecten van al deze visies zijn terug te
vinden in het FAP. Een beslissing over de richting waarin het FAP moet gaan is
nog niet genomen; de betrokken partijen hebben daar geen censluidend oordeel
over.

— De complexiteit van de materie is sterk onderschat, ook door FAP-20. Er is
nu cen verschuiving binnen een groep donoren aan de gang dic wegleidt van
uitvocring en het FAP meer wil zien als cen beleidsvoorbereidende exeritic.
Anderen lijken nog steeds spoedig cn rechtstreeks op grootschalige vitvoering
te willen aansturen.

~ Voor de diverse partijen staan ¢t grote politieke en financiéle helangen op het
spel. Daardoor neigt men crtoe zich in te graven en niet meer naar anderen te
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willen luisteren. Mede hicrom is er nog geen censluidende mening gevormd over
de toekomst van het FAP.

— Het beeld over het FAP van de verschillende partijen is door het gebrek aan
feitelijke gegevens en de meespelende belangen sterk vervormd, waardoor de
discussies vaak weinig zakelijk zijn.

Er lijkt een soort patstelling te zijn ontstaan tusscn critici en het FAP. Het FAP
is nict scheutig met informatic, mede omdat men rekent op ontercchte kritiek.
En een deel van de kritiek is onterecht, medc omdat de critici nict geinformeerd
worden over het FAP.

Niet alle aspecten van het FAP zijn omstreden. Er kunnen ruwweg vier groepen

van studies worden onderscheiden:

1. De studies die rechtstreeks kunnen leiden tot uitvoering van omstreden activi-
teiten, vooral bedijking van grole rurale gebieden. Hiertoe behoren FAP-1 t/im
FAP-6, voornamelijk de regionale studies.

2. De studies die leiden tot constructieprojecten voor bescherming tegen cyclonen

en bescherming van bedreigde steden, infrastructuur en aanlegplaatsen {FAP-

7/819). Deze projecten worden weinig bekritiscerd omdat ze enerzijds econo-

misch beter te verantwoorden zijn en anderzijds weinig negatieve neveneffecten

kennen. Dit is de reden dat ze in deze studie nauwelijks besproken zullen
worden.

Projecten die zich richten op flood procfing, voorspellings- en waarschuwings-

activiteiten (FAP-10/11/14/23). Deze zijn qua onderwerp niet omstreden.

4. Studies, pilot projecten en surveys die zowel omstreden als onomstreden acti-
viteiten kunnen ondersteunen (FAP-12, FAP-13, FAP-15 t/m FAP-22, en FAP-
24425/26).

7S]



Hoofdstuk 3. FAP-20

3.1, Introductie

Aan FAP-2{, het Compartmentalization Pilot Project (CPP), is ecn apart hoofd-
stuk gewijd omdat het één van de belangrijkste FAP-componenien is, door Neder-
iand gefinancierd wordt en omdat over FAP-20 veel informatie beschikbaar is. De
beschripving van FAP-20 in paragrafen 3.2 en 3.3 is kort. In bijlage 4 zijn meer
gegevens opgenomen over de achtergrond, doclstellingen, het begrip comparti-
mentering en de uitvoering van FAP-20. In paragraaf 3.4 worden de bevindingen
weergegeven. Deze bevindingen kunnen nict gezien worden als een evaluatie
van FAP-20. Aan de hand van de voortgang van FAP-20 wordt wel bekeken in
hoeverre de algehele FAP-doelstellingen haatbaar zijn. Juist in FAP-20 zou mocten
blijken hoe bevolkingsparticipatie en -organisatie te verwezenlijken is en hoc men
belangen van visserdj, milicu, landbouw en industrie zou kunnen meencmen bij het
formuleren van technische voorstellen.

3.2. Achtergrond

Compartimentering, hetgeen in FAP-20 procfondervindelijk getest moet worden,
komt neer op het opdelen van een bedijkt gebied in watcrbeheer-eenheden waar-
binnen geintegreerde rurale en urbane ontwikkeling mogelijk wordt gemaakt.
Bescherming tegen overstroming door middel van bedijking en de mogelifkheid
om voor bevloeiing en drainage het water in en uit te laten via kunstwerken in de
dijk, moeten de voorwaarden leveren voor intensivering van landbouw en andere
economische activilciten.

Het concept van behcerste overstromingen werd voor het eerst officieel gelanceerd
in de UNDP Flood Policy Study (UNDP/GOB, 1989), ook al bestonden er onder
sommige experts al langer ideeén over. Omdat er echter geen ervaring mee was,
werd in de UNDP-studie ook het idee van ecn pilot project gelanceerd. Dit is uit-
cindelijk overgenomen in het Flood Action Plan in december 1989 (IBRD, 1985b).
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Nederland raakte al in de cerste fase van het FAP betrokken bij discussies over uit-
voering en financiering van FAP-20. Deze betrokkenheid sloot aan bij ervaringen
met middelgrote waterbeheersingsprojecten, waarvan er destijds nog vier liepen.
In december 1989 werd de eerste versie van de TOR ingediend. In november
1990 werd de TOR vastgesteld. In maart 1991 diende een Nederlands-Duits-
Bangladeshi consultancy-combinatie haar voorstellen in. In juli 1991 ging de uit-
eindelijk geselecteerde groep consultants in samenwerking met de Bangladeshi
overheid van start.

De kosten voor de periode 1991-1995 werden in het oorspronkelijke, in 1991
goedgekeurde voorstel geraamd op 19,76 miljoen gulden, waarvan Nederland §,15
miljoen gulden voor zijn rekening nam. De kosten voor de periode 19911997
worden in een recent bijgesteld voorstel geraamd op maximaal 27,9 miljoen US
dollar en zullen, mits deze bijstelling wordt goedgekeurd, worden gedragen door de
overheid van Bangladesh, het DGIS en de Duitse Kreditanstalt fiir Wiederantbau.
Het projeet wordt uitgevoerd achter hestaande (Sirajganj, rechteroever) en ge-
plandc (Tangail, linkeroever) tivierditken langs de Jamuna.

FAP-20 moet gegevens en richtlijnen opleveren voor het hele FAR. Daarom wordt
binnen de FPCO en de donorwereld FAP-20 gezien als een hoeksteen van het FAP

3.2.1. De doelstellingen

De doelstellingen van FAP-20 zijn:

1. het opzetlen van bruikbare waterbeheer-systemen voor de ontwikkeling van
beschermde gebieden;

2. als viteindelijk doel het verkrijgen van richtlijnen voor de ontwikkeling van
beschermde gebieden in het FAP.

Om de eerste doelstelling te realiseren dient FAP-20 in Tangail ¢n Sirajganj een

waterbeheer-systeem op ¢ zetten dat in civieltechnisch, sociaal, milicukundig,

institutioneel en economisch opzicht haalbaar, vitvoerbaar cn beklijfbaar moct

Ziji.

Om de tweede doclstelling te realiseren dient FAP-20 te voorzien in:

— documcenten en plannen over de zogenocmde structurele elementen van com-
parlimentering: het ontwerp van compartimenten en richtlijnen met betrekking
tot de betrokken sectoren {landhouw, visserij, veeteelt, vermarkting, communi-
catie, navigatie};

— richtlijnen betreffende de met-structurele elementen van compartimentering:
sociaal, institutioneel en economisch op grond van mullicriteria analyses.
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3.2.2. De organisatie

De algemene orgamisatic van het FAP is behandeld in hoofdstuk 2. Voor de
supervisie van FAP-20 is formeel een Board of Management opgezet, dic onder
het Action Plan Technical Committee vait (zie figuur 2.1 in hoofdstuk 2). De
belangrijkste leden zijn het MIWDFC, de FPCO, de Project Director van de
BWDB en de teamleider van de consultants.

Volgens de TOR heeft een Project Team (PT) van GOB-zijde de uitvoerende rol
en het Consultants Team (CT) een advisercnde en assisterende rol. Deze laatste
rol zou na ecn intensieve betrokkenheid van anderhalf jaar afgebouwd worden. In
de praktijk beperkt het PT zich echter vooral tot de voorbereiding en uitvoering
van bouwwerken en verricht het CT vrijwel al het onderzoek.

Het PT zou bestaan uit overheidsambienaren van de BWDB aangevuld met specia-
listen van sectorale overheden. In de praktijk was het PT aanvankelijk cen tamelijk
monaodisciplinair team. Uiteindelijk is het aangevuld met enkeie stafleden uit niet-
civieltechnische disciplines van andere departementen. Het CT is multidisciplinair
samengesteld ¢n bestaat uit buitenlandse en binnenlandse experts.

FAP-20 wisselt informatic uit en werkt samen met andere organisaties die in het
projecigebied werkzaam zijn, met andere relevante componenten van het FAP
(miliey, visserij, de regionale studie FAP-2) en met enkele andere door het DGIS
ondersteunde waterbeheersingsprojecten (EIP, SRP). Zie bijlage 4.

3.3. Voortgang

3.3.1. Chronologische voortgang

Chronologie

Juli 1991 — aanvang van het project.

December 1991 - eerste versie van het Inception Report.

April 1692 - uiteindelijke versie van het Inception Report goedgekeurd.
September 1992 — concept Interim Report overlegd; discussies nog gaande.
Najaar 1992 — review missie van DGIS en KW,

Activiteiten

Terwijl er in 1991 nog voornamelijk werd gewerkt aan de voorberciding, culmine-
rend in het Inception Report, heeft FAP-20 in 1992 een heel scala aan activiteiten
ontploeid voor Tangail:
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~ Baseline surveys, voornamelijk op hydrologisch ¢n sociaal-economisch terrein.

- Ondersteunende studics en voorstellen op het gebicd van de visserij (deels met
FAP-17), milicu {met FAP-16), institutioncle aspecten, training en het vervaardi-
gen van mathematische hydrologische modellen (deels met FAP-25).

— Multidisciplinaire studies en huishoudens-surveys hinnen en buiten het project-
gebied,

- Het voorbereiden en doorrekenen van een aantal alternatieve oplossingen (op-
ties) op basis van de surveys en bestaande expertise.

- Het op gang brengen van cen besluitvormingsproces om tot keuzes te komen
tussen de diverse opties. Er is gepoogd om daarbij alle betrokkenen te horen.

- Een begin met het ontwerpen en voorbereiden voor het constructieprogramma
van winter/voorjaar 1992/93.

Deze activiteiten moeten leiden tot civicltechnische ingrepen, die vervolgens ge-
durende enkele jaren getest moeten worden.

De activiteiten voor Sirajgany lopen telkens ongeveer één jaar achter op die van
Tangail. Er werden aanvankelijk ook activiteiten beoogd voor FAP-3.1, hel Ja-
malpur Pricrity Project, maar dezc zijn beperkt gebleven.

De multidisciplinaire surveys en bevotkingsparticipatie

De multidisciphinaire studies zijn niet als zodanig geformuleerd in de TOR, maar
ontworpen om te beantwoorden aan de in de TOR gestelde opdracht om de rurale
situatie te inventariseren en de hoofdproblemen plus mogelijke oplossingen te
identificeren. Voor FAP-20 zijn ze mede cen eerste stap geweest op weg naar
bevolkingsparticipatie, die in de TOR pas voor de beheer-fase werd voorzien.
Zoals vermeld beoogt FAP-20 alle betrokken belangengroepen in te schakelen
bij de besluitvorming over de te nemen maatregelen. De bewoners van de 15
vootlopige sub-compartimenten in Tangail werden bij de survey benaderd om na
te gaan hoc zij over waterbeheer denken en of zij in verbeteringsprojecten zouden
willen participeren. Het hele scala van, vaak conflicterende, belangen, problemen
enwensen van elke groep is afzonderlijk in kaart gebracht. Onderscheiden werden:
grote en kleine boeren, hoogland- en laagland-bocren, vrouwen, landlozen, vissers
¢n stedelingen. De complexiteit van de oversiromingsvlakte bleek veel groter dan
verwacht.

De lokale bevolking vindt het droge seizoen voor landbouwontwikkeling het be-
langrijkst en lijkt bij verbetering van de moessonlandbouw de voorkeur te hebben
voor bescherming tegen de vroegste overstromingen en voor drainage in de post-
MOESSOn.
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De ontwikkelingsopries

Op basis van veldstudie, multidisciplinair onderzoek en multicriteria-analyse wer-
den uiteindelijk vier ontwikkelingsopties uitgewerkt die — althans, dat was de be-
doeling — doorgenomen zouden worden met zowel de bevolking als alle relevante
instanties en experts. Deze opties varieerden van alleen drainageverbetering door
uitgraven en baggeren van bestaande kanalen (optie A) tot volledige bescherming
tegen overstroming {optlic D).

Op 29 juni 1992 werd cen bijeenkomst van FAP-20, de FPCO en het POE gehou-
den over de te volgen strategie. De FPCO/POE liet weten (zonder overleg met de
donoren) dat alleen opties in overweging genomen konden worden waarbij sprake
was van bescherming tegen overstromingen met gebruikmaking van regelbare
inlaatwerken. De minst ingrifpende opties zijn vervolgens van de lijst gevoerd.
Daarna zijn ¢r zes andere uitvocringsalternatieven uitgewerkt na een verkorte
consultatie met diverse belangengroepen. Die alternatieven (zie bijlage 4) gaan
alle uit van volledige compartimentering. De verschillen tussen de alternatieven
zitten in een toenemende mate van beheersing (bedijking, regelbare inlaatwerken,
aanleg van wegen), en cen afnemende mate van mogelijkheden voor bijvoorbeeld
navigatie en visserij (zic bijlage 4).

Review missie

Van 19 tot 24 oktober 1992 vond een review missie plaats van vertegenwoordigers
van de Nederlandse en Duitse donoren. De missie constateerde goede vooruitgang
en een goede samenwerking tussen het PT, het CT en de lokale overheid.

Deze missic constateerde dat de materie veel complexer was dan oorspronkelijk
verwacht, cn datin de TOR de activiteiten in het kader van bevolkingsparticipatie,
ecologic, visserij en institutioncle ontwikkeling zijn onderschat.

De missie hechtte groot belang aan de participatoire benadering, die volgens haar
nict beinvloed mocht worden door eenzijdige beslissingen van de FPCO. De be-
slissingen van 29 juni 1992 bleken echter niet meer terug te draaien.

De review missie achtte institutionele ontwikkeling bepalend voor uitvocring van
de werken. Hiervoor vond zij steun van hogere autoriteiten nodig. De missie
meende dat de verwachte langduriger inzet van consultants en de voorziene hogere
kosten verantwoord waren.

Bestuitvormingsprocedure en uirvoering

De feitclijke keuze tussen de zes nieuwe uitvoeringsalternatieven is nu uitgesteld
tot de zomer van 1993. Dit is mogelijk, omdat de minst vergaande constructie-
activiteiten tevens de basis zijn voor alle andere opties. Men heeft zodoende meer
tijd om zowel meer data te verzamelen als de bevolking te raadplegen en de
verschillen in visie binnen het project te overbruggen.



42 FAP-20

3.3.2. Thematische voortgang

Uitvoering

In het bouwseizoen 1993 wordt de hoefijzervormige ringdijk die om het Tangail-
gebied higl versterkt, en de enigszins verhoogd liggende weg, de zuidelijke grens
van het compartiment, verbeterd. Tevens wordt het gebied door dijkjes in sub-
compartimenten ingedecld en worden mitigerende maatregelen genomen, bijvoor-
becld voor de visserij. Het afdammcn of van sluizen voorzien van de inkomende
rivicren en kanalen — de meest essentiéle toevocgingen van de meer ingrijpende
opties — staat nog ter discussie.

De doelgroep zou betrokken worden bij de planning van de uitvoering en, via
landlozengrocpen als aannemers (landless contracting socieries, LCS), ook bij de
bouwwerken ¢n het onderhoud. Dertig tot vijftig procent van het grondwerk wordt
gegund aan LCS’s, die gelicerd zullen zijn aan de BWDB of aan NGO’s. D helft
hiervan is weer gereserveerd voor vrouwengroepen.

Beheer

In FAP-20 zal een grote inspanning geleverd worden op het institutioncle vlak. De

studie in Tangail toende de noodzaak aan van de volgende verbeteringen:

— belere horizontale cobrdinatie op alle niveaus binnen en tussen GOB-departe-
menten;

— bezien welke rol de vele acticve maar nict gecodrdineerde NGO’s en lokale
overheden kunnen spelen;

— het laten samcnvalien van administratieve grenzen met die van sub-comparti-
menten;

— het testen van mechanismes voor terugbetaling of meebetaien door de begun-
stigden;

- regelingen voor waterbeheer-organisaties.

Dit laatste zou gerealiscerd moeten worden door cen structuur van:

— Water Users Groups, gevormd uit diverse belangengroepen:

— Sub-Compartment Water Committees, die samengesteld worden uit vertegen-
woordigers van belangengroepen, NGQO's ¢n overheden, cn verantwoordelijk
zijn voor het waterbeheer op hun niveau;

— CPP Executive Committee. Dit bestaat uit vertegenwoordigers van belangen-
groepen, NGO’s en overheden, en codrdincert de uitvocring van FAP-20. Medio
1994 wordt dit comité omgezet in een Compartment Water Management Board,
welke valt onder het MIWDFC.

Er zullen gepaste trainingsprogramma’s en handleidingen worden ontwikkeld ¢n

toegepast; deze zullen worden getest op bruikbaarheid voor andere gehieden.
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Verwachte effecten

Volgens het Interim Report verwacht FAP-20, op basis van de voorgestelde opties,

in meer of mindere mate de volgende effecten van haar ingrepen:

1. Van de hele bevolking van het Tangail-gebicd zullen de stedelijke inwoners van
Tangail Town waarschijnlijk het meeste baat hebben bij FAP-20. Boeren zullen
gemengde effecten ondervinden, waarbij grotere boeren meer profijt zullen zien
dan kleinere boeren. Vissers zullen negatieve effecten ondervinden.

2. Door de verhoogde zekerheid over waterhuishoudingscondities zullen boeren
meer investeren in de rijsiverbouw (betere rijstrassen, kunstmest) in de moesson
en daardoor hogere opbrengsten halen. De gewasintensiteit zal echter nauwe-
lijks toenemen. Ondanks meer aandacht voor d¢ moesson zullen boeren het
Boro-gewas, een rijstsoort die in de droge tijd wordt verbouwd, het belangrijkst
blijven vinden.

3. Visserij en navigatie zullen negatieve effccten ondervinden, ondanks visvrien-
delijke kunstwerken en de introductie van nieuwe visserijtechnologieén.

4. Vanuit puur economisch standpunt geredeneerd zijn de opties nauwclijks te
verantwoorden. Hierbij geldt dat hoe ingrijpender en dus duurder de optie
is, des te minder de economische rentabiliteit zal zijn. Deze aspecien zullen
beter bekeken worden in de tockomst. Ook zou volgens FAP-20 in minder ont-
wikkelde gebieden dan Tangail de EIRR (Economic Internal Rate of Return)
hoger zijn uitgevallen.

3.4. Bevindingen
3.4.1. De acriviteiren

FAP-20 heeft een meer multidisciplinair karakter dan enig voorgaand waterbe-
heersingsproject in Bangladesh. De conplexiteit van de problematiek in het gebicd
15 zwaar onderschat. Dit heeft tot gevolg gehad dat na de start alsnog expertise en
studies toegevoegd moesten worden. Het project liep daardoor achterstand op.
De indruk bestaat dat er gebruik gemaakt had kunnen worden van evatuaties van
cerdere projecten zodat er sneller resultaat zou zijn geboekt.

Oorspronkelijke leemtes werden in de loop van het project gedeeltelijk opgevuld.
Zo is de visserij-studic groter geworden dan oorspronkelijk gepland, hoewel deze,
nu FAP-17 eindelijk is begonnen, weer tot de oorspronkelijke proportie wordt
teruggebracht, De leemte op het milieukundige vlak is opgevuld binnen FAP-
16. Ook staan er nu bijvoorbeeld studies op stapel naar urbane economische
activiteiten cn farming systems research.
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Institutioneel

De institutionele studie is zeer degelijk opgezet. De vraag bij deze studie en haar
aanbevelingen is of er wel voldoende geéxperimentcerd kan worden, gezien de
beperkte tijd voor experimenten ¢n omdat de aanbevelingen in feite een machts-
verschuiving tussen de betrokken instanties inhouden.

Een andere vraag is of al de opgebouwde relevante kennis, zoals over multidisci-
plinairc surveys, vastgehouden kan worden in Bangladeshi instituten.

De derde kwestie 1s of een intensieve aanpak, zoals in FAP-20 gevolgd, wel op grote
schaal haalbaar is in het FAP.

Civieltechnische aspecten

Er is aile reden om hoge eisen te stellen aan de civieltechnische experimenten
binnen FAP-20. In de eerste plaats omdat FAP-20 een demonstratieproject is. In
de tweede plaats omdat de ervaringen met de gangbare praktijken bij waterbeheer-
projecten tot nu toe op een laag peil van entwerp, uitvoering en onderhoud wijzen.
In de derde plaats omdat met name armcre groepen kwetsbaar zijn voor de
gevolgen van eventueel onbetrouwbare watcrwerken.

Aspecten van moderne planning en ontwerp zoals risico-analyses, gevoeligheids-
analyses, integratie van beheer en onderhoud in het ontwerp en documentatic-
systemen lijken niet gehanteerd te worden in FAP-20. Zulke hoge eisen zouden
gezien de situatie wel gesteld moeten worden. Indien deze aspecten van moderne
planning en ontwerp niet mogelijk blijken in de Bangladeshi context, lijkt het bij
voorbaat onverantwoord om tot uitvoering over (¢ gaan.

Milieuaspecten

Milieuaspecten komen onvoldocnde aan bod in de TOR en hel werkplan. FAP-20
heeft daarom, deels improviscrend, een zo ruim mogelijke invulling gegeven aan
de TOR. Milicu was aandachtspunt in de multidisciplinaire ‘basic needs’ studie.
Dit kan als een belangrifke verbetering worden beschouwd. Van belang is voorts
dat men daarbij ook onderscheid heeft gemaakt tussen de noties van mannen en
die van viouwen over de milieuproblemen. Deze methode geeft echter geen inzicht
in de samenhang tussen veranderingen in het milicu en veranderingen in produk-
ticwijze en waterhuishouding. Dat was voorzien door FAP-20, en de informatie
over milieu werd dan ook aangevuld met een Environmental Impact Assessment,
uitgevoerd in Tangail door FAP-16, de milieustudie binnen het FAP. Ook hieruit
bleek een significante leemte in kennis, bijvoorbeeld over grondwatereffecten en
over de - ook economisch van belang zijnde — biodiversiteit. Tenslotte heeft FAP-
16 een Environmental Management Plan opgesteld, dat cchter niet veel meer is
dan een opsomming van relevante aandachtspunten.
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Elk van deze activiteiten lijkt, gezien de geringe beschikbare tijd toegemeten door
de TOR, niet voldoende om zodanige informatie op te leveren dat de milieu-
gevolgen een factor van belang zullen zijn bij de uiteindelijke afweging tussen de
verschillende opties. Bovendien zijn er (tijdelijk) zo veel mensen ingezet bij deze
exercities, dat door sommigen de haalbaarheid van uitvocring op grotere schaal
betwijfeld wordt,

Bevolkingsparticipatie

Het huishoudens-survey is tamelijk traditioneel. Daarmee is niet gezegd dat het
ontwerpen daarvan een eenvoudige zaak zou zijn, integendeel. Het zou van belang
zijn om de ervaringen opgedaan met dit vaktechnisch gezien degelijke survey vast
te leggen ten behoeve van andere FAP-studies.

Het multidisciplinaire subcompartmental survey (MDSC-survey) is als formule
een adequate methode om in overleg met de bevolking basisdata te verzamelen om
te bepalen welke waterbeheer-scenario’s van belang zijn voor verdere studic. De
multidisciplinaire aanpak is niet nieuw voor kleinere projecten van de BWDB maar
dat deze ook in een grootschalig project wordt loegepast mag ¢cn opmerkelijk
feit worden genoemd. Er zijn door FAP-20 nutlige ervaringen opgedaan met de
organisatie van een dergelijke multidisciplinaire survey, met name wat betreft
voorbereiding, training van interviewers en problemen bij de uitvoering.

Toch dienen er, ondanks de waardering voor de aanpak tot au toe, vragen gesteld te
worden over de voorlgang van participatie-activiteiten. Er werd inzicht verkregen
in de wensen van de bevolking (door het MDSC-survey), maar de volgende stap,
consultatie over diverse opties, kan nog geen open overleg genoemd worden. Er
is nog geen sprake van daadwerkelijke participatie, di¢ zou kunncn leiden (ot
aanpassingen of zelfs het afzien van plannen die technisch het meest voor de hand
liggen. Er zijn aanwijzingen dat het PT van FAP-2( slechts schoorvoetend accoord
gaat met door het CT voorgestelde kwalilaticve verbeteringen voor consultaties.
Het is waar dat gezien de politicke realiteit in Bangladesh geen hoge verwachtingen
kunnen worden gesteld. Daar staat tegenover dat er meer participatie nodig zal
zijn om in 1993 zeker te kunnen stellen dat ‘compartments are planned, designed,
implemented, operated and maintained in ways that meet heneficiaries” needs and
rinimise the kind of conflicts between groups in the area that can adversely affect
project performance’ (TOR FAP-20: FPCO, 1990). Het zou zelfs bij optimale
medewcerking nog een aele opgave zijn om na hel vaststellen van de wensen van
de bevelking, welke ongetwijfeld per inkomensklasse en beroepsgroep zullen ver-
schillen, een algemeen aanvaarde consensus t¢ bereiken. Daarna zou nog mocten
worden bezien of de consensus ook bestand blijkt tegen de praktijk.
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Concluderend kan gesteld worden dat door de ruime interpretatie van de TOR
en de¢ inzet van de betrokkenen, de studies en activiteiten een ruimer veld hebben
bestreken dan op grond van de TOR verwacht mocht worden. Zelfs mag gesteld
worden dat gezien het tijdsbestek en de werkomstandigheden cen zeer ambitieuze
aanpak wordt gevolgd. De situatie is complexer dan verwacht; het is eigenlijk niet
verwonderlijk dat studies mcer vragen dan antwoorden opleveren. Het is zeer de
vraag of de studieresultaten en de experimenten in 1995 voldoende zullen zijn om
aan de hoge eisen en verwachtingen tc kunnen voldoen.

34.2. Onduidelijkcheid over de doelstellingen

De verschillen in interpretatie gaan vooral over het begrip bevolkingsparticipatic.
Deze verschillen leefden al voor FAP-2(, bijvoorbeeld in de projecten LRP, SRP ¢n
DDF 1o het kort komt de intcrpretatie van de FPCO/POE en dc BWDB erop neer
dat, om de andere FAP-projecten snel antwoorden te kunnen geven op cruciale
vragen, zo snel mogelijk begonnen moet worden met het testen van de indeling in
compartimenten. Pas voor het beheren, onderhouden en evalueren is consuitatie
van de bevolking belangrijk. De interpretatie van het CT is geheel in lijn met
het DGIS-beleid, zoals ontwikkeld in cerdere projecten. De planning vindt plaats
via consultatie en inspraakprocedures. Deze lijn is weergegeven in het Technical
Proposal en zelfs aangescherpt naar aanleiding van eisen gesteld in de TOR en
resultaten van evaluaties van FAP-12 en FAP-13,

Enerzijds wordt dus door het CT gezegd dat het nog nict verantwoord is tot
vitvoering over te gaan, anderzijds wordt door de FPCO gezegd dat men het niet
kan verantwoorden om uitvocring nog langer uit te stellen. Beide partijen kunnen
naar de TOR verwijzen. Het CT kan bovendien verwijzen naar het Technical
Proposal. Maar het in de TOR wecrgegeven werkplan van FAP-20 is weer in
lijn met de visie van de FPCO. FAP-20 zou in juli 1993 al klaar mocten zijn
met constructiewerken. In de volgende twee jaar zou het systeem in bedrijf zijn
el zouden programma’s draaicn op de verschillende vakgebicden, De andere
FAP-componenten zouden continu voorzien worden van bevindingen en richt-
lijnen.

Bij de vraagstclling volgens het DGIS-coneept zou een ander werkplan nodig zijn,
een plan waarbij inspraakprocedures voorafgaan aan uitvocringsbeslissingen.

Er is in het begin geen poging gedaan om tot consensus te komen over de uit-
werking van het begrip bevolkingsparticipatie, zoals omschreven in het Techni-
cal Proposal. Nu het op uitvoeren en testen aankomt zijn de twee visies steeds.
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minder goed te combineren en zijh FAP-20 en haar uitvoerders gebaat bij meer
eenduidigheid.

3.4.3. Conclusies en te verwachten restdtaten van FAP-20

De aanpak van de problematiek door FAP-20 wijkt in positicve zin af van die in

eerdere projecten en van de aanpak van andere projecten in het FAP. FAP-20 heeft

echter te maken met de volgende beperkende factoren:

1. verschillen tussen TOR en Technical Proposal over de doelstellingen en bevol-
kingsparticipatic;

2. een ambitieuze interpretatie van de TOR door het CT op het gebied van de
bevolkingsparticipatie en institutionele aspecten;

3. een onderschatting in de TOR van de complexiteit van de materie;

4. de hoge eisen, ook qua tijdsplan, die gesteld worden vanuit de overige onderling
samenhangende FAP-componenten.

Het lijkt ondoenlijk om kennis van alle mogelijke variabelen en effecten te hebben
voordat aan de witvoering wordt begonnen. Vervolgens zal het opzetten van water-
beheer-organisaties grote inspanningen kosten. En pas daarna kan begonnen
worden met een wezenlijk onderdeel, het testen van gekozen oplossingen in de
praktijk. Hetis bekend dat experimenten met participalic en met het functioneren
van nicuwe institutics veel tjd kosten.

De waardering van FAP-20 is sterk afhankelijk van de gehanteerde maatstat.
Gemeten aan het DGIS-beleid heeft FAP-20 cen duidelijke positicve voortrekkers-
rol. Gemeten aan de TOR ¢n de hoge verwachtingen binnen het FAP dient echter
gesteld te worden dat de doelstellingen slechts ten dele zullen worden gehaald.
FAP-20 besteedt meer aandacht aan deelgebieden als miliev dan op grond van
de TOR verwacht mag worden, maar onvoldoende als deze miliev-activiteiten
getoetst worden aan het nieuwe OS-beleid, zoals verwoord in de nota *Ecn wereld
van verschil’ (DGIS, 1990).

FAP-20 lgkt in een fuik te lopen. De TOR en de tijdsdruk laten geen ruimie
voor de interpretatie van het DGIS en het CT. Aanpassing van FAP-20 aan de
FPCO-visie zou vanuit een DGIS-standpunt tot kwaliteitsverlies bij de studies en
de voorhereiding leiden. Verdere concessies aan de (CT- en DGIS-visie zijn echter
vanuit het FAP-standpunt ongewenst.
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3.4.4. Opiies voor de toekomst

Het is onwaarschijnlijk dat FAP-20 er vaér 1995 in zal slagen om op basis van
experimenten in kwalitaticf opzicht in voldoende mate aan te geven wat in eco-
logisch, economisch, institutioneel, sociaal en technisch opzicht de mogelijkheden
en beperkingen zijn van compartimentering,

De koers die het DGIS uiteindelijk ten aanzien van FAP-20 voor de periode na

1995 moet varen. is ook afhankelijk van de conclusics ten aanzien van het hele

FAF. Deze worden besproken in hoofdstuk 11. Afgezien daarvan lijken de opties

die Nederland per 1993 heeft ten opzichte van FAP-20:

a. Doorgaan op de huidige weg, waarbij gepoogd wordt de CT- ¢n de FPCO-lijnte
combineren. Men zou daarbij de beperkte realisatie van de doelstellingen van
FAP-20 kunncn accepteren en stellen dat ook dan de resultaten nog steeds zeer
de moeite waard zijn, ook buiten FAP-verhand,

b. Men kan de FPCO-lijn volgen, opdat het FAP volgens de officiéle FAP-opzet
tijdig kan profiteren van de resultaten van FAP-20. De Nederlandse belcids-
doelstellingen worden dan in veel geringere mate gehaald,

¢. Een anderc mogelijkheid is om het werkplan voor FAP-20 in het kader van de
algemenc conclusies over het FAP bij te stcllen en daarmee in feite de TOR
ter discussie te stellen. De FPCO zal zich waarschijnlijk alleen committeren
aan zulke wijzigingen als de gezamenlijke donoren en de Bangladeshi overheid
hiermee accoord gaun en als ecn verlenging na 1995 gegarandeerd wordt.

Mede in het licht van de aanbevelingen voor het gehcle FAP lijkt het opnieuw
ter discussie stellen van de TOR ¢en het werkplan de beste optie. Daarmee wordt
voorkomen dat FAP-20 viteindelijk noch aan de doelstellingen van het Consultants
Team, noch aan die van het Project Team zal voldoen,



Hoofdstuk 4. Waterbouwkundige aspecten

4.1. Inleiding

4.1.1. Avdrologie

De hydrologie van Bangladesh wordt bepaald door de volgende factoren:

Een tropisch moessonklimaat met een droge winter, waarin soms schadelijke
langdurige droogtes optreden. Van de jaarlijkse overstromingen wordt een groot
deel veroorzaakt door de zware lokale regenval in d¢ mocsson.

De samenkomst in de viakke delta van drie zeer grote, deels zeer onstabiele
rivieren. Deze draineren samen 1,5 miljoen km?, waarvan 10% in Bangladesh
is gelegen. Bij hoge watcrafvoeren overstromen ze. Deze overstromingen, dic
20 tot 60% van het land inunderen, hebben positieve en negatieve effecten,
afhankelijk van het tijdstip, de aard, het volume en het gebied. Extreme over-
stromingen, zoals in 1987 (zeer hoge lokale regenval) en 1988 (samenvallende
afvoerpieken), berokkenen veel schade. De overstromingen van 1987 en 1988
kostten elk aan meer dan 1500 mensen het leven.

De ligging aan de Golf van Bengalen, hetgeen aan het begin en het eind van de
moesson kan leiden tot desastreuze cyclonen. Deze gaan gepaard met plotse-
linge verhogingen van de waterstand, hoge golven cn zeer hoge windsnelheden.
Bij de laatste cycloon in 1991 vielen 150.000 doden.

In de context van dit rapport wordt verder alleen ingegaan op waterbeheersings-
maatregelen die genomen kunnen worden ten behoeve van de bescherming tegen
overstrtomingen. De cyclonen, droogtes, zoutindringing en maatregelen in dat
verband worden niet behandeld, behalve als deze meespelen in de context van het
besprokene.
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4.1.2. Waterbeheersing in Bangladesh

De plattclandsbevolking van Bangladesh heeft altijd mocten leven met overstro-
mingen, en heeft aanpassing geintegrecrd met bedijking en drainageverbctering.
Onder aanpassing vallen maatregelen als de bouw van vluchtplaatsen, de aan-
passing van landbouw en het organiscren van waarschuwingssystemen. De lokale
dijken zijn relaticf laag. Ze houden het water buiten in tijden dat overstroming
niet vitkom(, maar er worden gaten in gemaakt om het water binnen te laten
wanneer dat gewenst is voor irrigatie of voor drainage of ter voorkoming van dijk-
doorbraak. Technisch is dit mogelijk omdat overstromingen geleidelijk optreden
en beperkte overstromingsdicptes kennen, Extreme overstromingen houden ze
echter nict tegen. Het efleet van drainageverbeteringen in de regentijd is meestal
slechts beperkt omdat de hoge stroom-afwaartse rivierstanden, deels veroorzaakt
door hoge zee, de afvoer uit de overstromingsvlakte hinderen (zie bijlage 5).

In de afgelopen deccnnia zijn er door de overheid, met hulp van buitenlandse
organisaties, veel dijken (veel hoger dan de lokale) aangelegd, die geacht werden
de overstromingen geheel buiten (e houden. De schattingen zijn dat van de totale
bedijking zoals dic vorspronkelijk voorgesteld werd door het FAP er door lokale
cn overheidsinitiatieven al 6% ligt, hoewel cen groot deel in gebrekkige staat
verkeert. Zie voor informatic over eerdere projecten verder bijlage 3.

Daarnaast zijn slechts geringe pogingen door de overheid ondernomen om tot
verbetering te komen van de rampenvoorbereiding en de aanpassing aan over-
stromingen. Dit komt niet alleen door vooringenomenheid ten aanzien van de
noodzaak van civieltechnische werken. Zeker zo belangrijk hierbij is de geringe
haalbaarheid van deze verbeteringen vanwege de hicrvoor benodigde hogere or-
ganisatiegraad bij de bevolking en de overheid, de geringe communicaticmiddelen
en de geringe samenwerking van stroomopwaartsc landen.

Het netto-eftect van bescherming tegen overstromingen door bedijking zoals aan-
gelegd door de overheid was tot nu toe in de meeste gevallen gering. De redenen
zijn dat hedijkingen vaak ook de positieve effecten van overstromingen blokkeren
en dat zij meestal gebrekkig werken. Daarnaast bleken cen aantal maatregelen
nog niet haalbaar. De ineffcctiviteit wordt veroorzaakt door gebrekkige planning,
gebrek aan hydrologische kennis, gebrek aan onderhoud, gebrekkig beheer en-ook
dijkdoorstekingen. Bovendien is er een achterstand in lopende projecten. Verder
kunnen dijken wel de duur en de diepte van overstromingen beinvloeden, maar
is de technologie nog niet voorhanden om op duurzame en economische wijze
de erosicve werking van de enorme rivieren over grote lengten van de rivier te
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weerstaan. Deze verplaatsen zich soms in é€n jaar ruim 1 kilometer zijdelings en
kunnen in korte tijd geulen tot veertig meter diep maken.

Gezien de beperkingen van de diverse ingrepen is de gangbare houding van rurale
Bengali’s. namclijk aanpassing aan de omstandigheden, begrijpelijk.

In verband met de in waterbeheersingsprojecten ondervonden ineffectiviteit en
de neveneffecten op bijvoorbeeld visserij en milieu, wordt er nu meer aandacht
besteed aan hevolkingsparticipatic, onderhoud en beheer. In het FAP heell men
bovendien het concept van ‘beheerste overstroming’ geaccepteerd als principe.
Daarmee komt men in feite weer terug bij het open-dijkenconcept van de boeren,
zij het dal er naar cen hogere mate van beheersing gestreefd wordt door hogere
bedijking met al dan niet regelbare inaten en uitlaien.

Door beheerste overstromingen zouden dieples en arcaal van overstromingen
bcheerst kunnen worden, opdat de schade bij extreme overstromingen beperkt
blijft, cn positieve effecten zoals die op waterhuishouding, bodemvruchtbaarheid,
visstand, milieu en watertransport grotendeels behouden blijven.

Voor steden en industrieén zijn beheerste overstromingen minder geschikt, en is
volledige bescherming door polders gewenst.

De algemene trend is dus een langzame omschakeling van waterbeheersing naar
geintegreerd waterbeheer. Deze trend, die nog maar recent is ingezet, is ook in
de ontwikkeling van het Nederlandse beleid te zien. Ook in het FAP werden de
geschetste problemen onderkend en zijn daarom de eerste stappen gezet op de
weg naar een geintegreerde benadering.

4.1.3. Het FAP en waterbeheersing

Geintegreerd waterbeheer

Hct FAP heefi belangrijke veranderingen gebracht in de waterbeheersingssector.
Dc negatieve effecten van waterbeheersingsprojecten zijn onderkend en op basis
daarvan is beheerste overstroming als concept geaccepteerd. Voor het eerst ook
Is er vorm gegeven aan de idee dat codrdinatie op nationale schaal onontbeer-
lijk is. Daartoe zijn regionale studies en planningsconcepten (FAP-1 t/m FAP-6)
geintroduceerd.

Als ondersteuning zijn studics geinitieerd naar middelen om alle belangen mee
te kunnen nemen in planning en ontwerp van projecien, waarbij ook aspecten
van milieu (FAP-16), visserij (FAP-17), navigatie, welvaartsverdeling en landbouw
(FAP-12) een rol spelen. Daarnaast worden belangrijke technische studies uitge-
voerd naar bijvoorbeeld riviermorfologie, oeverbescherming, het vastleggen van
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rivieren en hydrologische modellen {FAP-21/22/24/25). De FAP-onderdelen voor
bescherming tegen cyclonen (FAP-7), flood proofing, voorbereiding op rampen
en waarschuwingssystemen (FAP-10/11/14/23), alhoewel gering van omvang, be-
nadrukken de geintegreerde aanpak.

Bij het bespreken van het FAP dient men rekening te houden met de grote variatic
in omstandigheden en voorgestelde ingrepen per gebied. Bovendien dient men
rekening te houden met de onzekerheid die nog heerst over de mate waarin men
denkt de rivieren en overstromingen te kunnen beheersen,

Rivierdifken

Het is nog niet duidelijk welke lijn het FAP volgt bij het traceren van dijken langs
de rivieren. Er zijn in principe drie opties.

In de meest vergaande optic worden rivieren vastgelegd of zelfs versmald door
dijken die naast de rivier komen te liggen. Hierbij zijn grote investeringen in ocver-
bescherming nodig.

Een andere optie is het vastleggen, door middel van vaste punten (bijvoorbeeld
bastions), dic paarsgewijs langs de rivicr op intervallen van bijvoorbeeld 20 kilo-
meter aangelegd worden,

Vooralsnog echter wordt er in een regionale studie als FAP-3 nict vitgegaan van
het vastleggen van de rivieren en gaat men uit van een breed rivierbed en terug-
getrokken dijken. Dit terugtrekken gebeurt tot afstanden van enkele kilometers
van de riviergeul, tot daar waar men acht dat de vlechtende rivier weinig schade
door erosie kan tocbrengen. Bij het bepalen van de optimale afstand spelen niet
alleen technische factoren een rol, maar ook economische en sociologische, zoals
de belangen van char-bewoners.”

Vanwege gebrek aan kennis over de morfologische veranderingen is de aard en
dimensionering van dijken ¢n kunstwerken nog niet duidelijk. 1n de praktijk werkte
men tot voor kort meestal met bedijkingen langs de grote rivieren die overstro-
mingen tegen houden die eens in de 50 & 100 jaar voorkomen. Ter referentie mag
hier gemeld worden dat de omvang van de overstroming in 1988 voor de Jamuna
eens in de 100 jaar gehaald wordt. Voor interne bedijking, zoals in delen van FAP-
20, hantcert men nu 1:20 jaar, terwijl bij steden hogere veiligheidsmarges in acht
worden genomen.

In het noorden van Bangladesh wordt ook al langer tegen flash floods gewerkt met
lage overstroombare dijken, die lijken op de Nederlandse zomerdijken. Zij houden

*Chars, of scharren, zijn platen in rivieren en langs de kust. Deze zijn onderhevig aan erosie en stormen
maar worden door de armen bewoond zodra dit maar enigszins mogelifk is.
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de rivier slechts tijdelijk tegen om bijvoorbeeld alleen de schadelijke gevolgen van
vroege overstromingen te voorkomen,

Compartimentering

D¢ door rivierdijken beschermde gebieden wil men onderverdelen in waterstaat-
kundige gebieden. Dit wordt compartimentering genoemd. Een compartiment
wordt begrensd door een dijk, waarvan de rivierdijk een deel kan uitmaken. in
de dijk bevinden zich inlaatwerken, meestal aan de bovenstroomse zijde, en nit-
laatwerken benedenstrooms. Voor hoofdwatertransport worden watergangen toe-
gepast. Het binnenlaten van overstromingswater zal nict alleen vanuit milieu-,
landbouw- of visserij-overwegingen gebeuren, maar soms ook vanuit nationale of
regionale belangen, zoals het spreiden van risico’s tijdens extreme overstromingen
(zie verder bijlage 4).

De uvirvoering

De ccrste fase van het FAP omvat voornamelijk regionale projectvoorbereidende
en ondersteunende studies, dic tot 1992-1993 zouden duren. Uitvoering van water-
werken, waarvoor gedeelielijk (FAP-6, 3.1, 8B, 7} al committeringen zijn gedaan,
werd geacht te starten in 1992 of 1993 (IBRD, 1989a). Door de kritiek, twijlels
bij de donoren, veranderende inzichten en vertraging in de studies en projectvoor-
bereiding is de implementatie vertraagd. Het is nu onwaarschijnlijk dat cr voor
1995 nog tot aanleg zal worden overgegaan op de schaal zoals dic corspronkelijk
gepland was.

4.2. Bevindingen
4.2.1. Algemene effectiviteir

Hoewel de gecodrdineerde en in principe gefaseerde FAP-aanpak waardering
verdient, is er, op grond van zowel de literatuur als de veldbevindingen, aanleiding
om bezorgd te zijn over de civiel- en cultuurtechnische aspecten van het FAP
Hierbij dient men zich wel te realiseren dat er grote regionale verschillen zijn in
Bangladesh. De hicr uitgesproken zorg heeft primair betrekking op het gebied van
de grote rivieren, vooral op de voorgestelde ingrepen in de overstromingsvlakte
en het rivierbed van instabiele rivieren als de Jamuna. Deze ingrepen beslaan
binnen het FAP de omvangrijkste ¢n meest cruciale onderdelen. De in FAP-
context minder belangrijke en minder bekritiseerde ingrepen als de kustdijken
tegen zoutindringing, en de overstroombare dijken in noordoost-Bangladesh tegen
Hash floods, blijven hier grotendeels buiten beschouwing.
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De praktijk wijst uit dat de beschermingsdoelstellingen van waterbeheersings-
projecten vanwege technische gebreken vaak niet gehaald worden. Hierbij gaat
het om dijkdoorbraken, vergrote drainageproblemen, negatieve neveneftecten cn
vergrote problemen in naburige gehieden. Zo was het gebied dat in 1988 het meest
te lijden had van overstromingen en drainageproblemen het door de Brahma-
puira Right Embankment (BRE) beschermde gebied. De schade in beschermde
gebieden door drainagecongestie en dijkdoorbraken is vaak aanzienlijker dan die
in onbeschermde gebieden, vooral omdat dijkdoorbraken cen plotseling binnen-
stromen van water veroorzaken, hetgeen door de krachl ¢n cen groter volume
grotere schade berokkent dan de normale geleidelijkere overstromingen.

In Bangladesh zijn de hoofdoorzaken van verhoogd dijkdoorbraakrisico:
— dijkondermijning door oevererosie;

- verhoogde waterstanden in de rivier, veroorzaakt door rivierdijken;

— nalatig beheer en onderhoud van waterwerken;

— gebrekkige planning, ontwerp en uitvoering van projecten;

- opzettelijk doorsteken van dijken door benadeclde bevolkingsgroepen.

Critici en voorstanders van het FAP zijn het er wel over eens dat de geschetste
problemen bestaan, maar niet in hoeverre deze het netto-effect van projecten
negatief hebben beinvloed. Bovendicn schatten zij de mogelijkheden van het FAP
om deze problemen het hootd te bicden op verschillende wijz¢ in.

4.2.2. Bescherming tegen overstroming

De technische prablemen ten aanzien van beschermingsmaatregelen worden hier
behandeld. Over geen van deze problemen is genoeg bekend om met zekerheid iets
te kunnen concludercn. Het gevolg is dat ook op dit punt de voor- en tegenstanders
de hiermee verbonden risico’s verschillend kunnen inschatten,

De mogelijke effccten van ingrepen zoals hicr besproken gelden bij zowel vastleg-
ging van rivicren als bij terugtrekken van dijken, maar er kan ruwweg aangenomen
worden dat de gencemde effecten groter zullen zijn wanneer er sprake is van
volledige vastlegging van rivieren. In een aparte paragraal wordt overigens nog
ingegaan op de haalbaarheid van het vastleggen van rivieren.

De volgende zaken staan het meest ter discussie;

Ondernnjning van difken door erosie van rivieroevers
Vrijwel alle rivierdijken, ook dic van kleinere rivicren, zijn onderhevig aan regel-
matig terugkerende dijkdoorbraken door oevercrosie, Effectieve rivierwerken
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vragen om betrouwbare en betaalbare technische oplossingen. Rivieren plegen
zich tientalicn meters te verdiepen als ze stuiten op oeververdedigingswerken. Dit
kan ook optreden wanncer begonnen wordt met de aanleg van compartimenten
aan bovenstroomse zijde, waarbij opstuwing van watcr veroorzaakt wordl, met
plaatselijk grote stroomsnelheden cn erosie als gevolg.

Pogingen tot oeverbescherming, zoals ten bate van steden, aanlegsieigers en infra-
structuur, hebben tot nu toe bij de grote rivieren veelal gefaald door inadequate
constructies. In het FAP worden potentieel geschikte technicken uitgeprobeerd.
Tot nu toe echter wordt dikwijls overgegaan tot het terugtrekken van de dijk met
enkele kilometers naar een veiliger positie, maar dit betekent dat de duizenden
vierkante kilometers anbeschermd char-land en de daar levende bevolking (2 4 5
miljoen) nog grotere risico’s lopen dan voor de aanleg.

Zowel voor- als tegenstanders van het FAP erkennen de complexiteit van hel pro-
bleem van cevererosie. De algemene inschatting is dat het nog veel tijd zal vergen
voordat de relevante FAP-studies, zoals FAP-1 en FAP-21/22, met bevredigende
conclusies of oplossingen komen. Studie zal voor een deel plaatsvinden via het
experimenteren met aan te leggen watcrwerken.

Hogere stroomsnelheden en waterstanden

Door bedijking, vooral indien deze aan weerszijden van de rivier plaatsvindt, wordt
de stroom meer geconcentreerd cn nemen de snclheden toe, emdal het stroom-
profiel wordt gercduceerd. Hierdeor zullen morfologische aanpassingen optreden,
zoals verdiepingen of sedimentatie. Bovendicn gaan de waterstanden omhoog,
omdat de bergingscapaciteit is gereduceerd. Dit resulteert in verhoogde risico’s,
zowel voor de dijken van de beschermde gebieden als voor de onbeschermde
gebieden.

De FAP-documenten bevestigen het problecem. De modelicnstudies in FAP-25
geven aan dat alleen al de in FAP-3.1 voorgestelde maatregelen aanzienlijke
stroomafwaartse effecten kunnen hebben. Dit is ook de reden dat het FAP de char-
landen met flood proofing maatregelen wil bestrijken totdat het mogelijk is ook
deze gebieden te beschermen, via bijvoorbeeld het vastleggen van rivieren.

Veranderingen in ligging van rivierbeddingen

Bedijking, en daardoor uitsluting van opslibbing van de overstromingsvlakte, heeft
in sommige rivieren een verhoging van het rivierbed en daarmee van de waterstand
veroorzaakt. Dit heeft tot gevolg dat dijken moeten worden opgehoogd. Daarnaast
vindt een relaticve verhoging van het rivierbed plaats, doordat opslibbing van de
overstromingsvlakte achterwege blijft.

Gezien het gebrek aan kennis en de huidige staat van het riviermorfologisch onder-
zoek kan nu hoogstens geconcludeerd worden dat dit verschijnsel bij sommige
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rivieren optreedt ¢n dat bij andere juist een verdieping kan optreden. Het zal nog
vele jaren duren voordat men de problemen voor alle rivieren juist kan voorspellen.

Aardbevingen en riviermorfologische veranderingen

In de korte historie van volledige bedijkingsprojecten zijn aardbevingen of grote
riviermorfologische veranderingen en de rampsituaties daaraan verbonden, nog
niet opgetreden, maar de kansen daarop zijn voor de toekomst reéel. Qmdat rivier-
morfologische veranderingen waarschijnlijk geleidelijk optreden, kan het mogelijk
zijn dat met de huidige stand van de techniek tijdig corrigerend opgetreden kan
worden. Bij de, plotseling optredende, aardbevingen zal dat niet het geval zijn.
Voor een risico-analyse, zoals die nodig is bij normale civieltechnische ontwerpen
voor projecten van de geplande omvang, is onderzoek nodig.

Techrische haalbaarheid van het vastleggen van rivieren

De technische haalbaarheid van het volledig vastieggen al dan niel in combinatie
met het versmallen van rivieren is zecr relevant voor de mate van haalbaarheid van
het principe van beheerste overstromingen. In het FAP wordt daarom bestudeerd
hoe rivieren, ook de vlechtende tot 10 kilometer brede Jamuna, vastgelegd of zelfs
versmald kunnen worden. Op deze manier kan zoveel mogelijk land beschermd
worden.

Indicn de rivier moet worden vastgelegd, zal op grond van intensieve studies een
tracé en de breedte van ccn ongestoord rivicrbed moeten worden vastgesteld.
Hierbij zijn de ligging van het rivierbed en de water- en sedimentafvoercapacitcit
zeer belangrijk.

Voordat zulke maatregelen getroffen kunnen worden, moet zeer veel studie wor-
den uitgevoerd. Gelet op de complexiteit cn het dynamisch karakter van de Jamuna
zal zo'n studie naar schatting tenminste tien jaren vergen bij volle inzet, Qok
eventuele uitvoering van riviervastlegging zal tientallen jarcn vergen en bij de
meest ambitieuze doelstellingen vele miljarden gulden kosten. Alleen al gezien
de complexiteit, de omvang en de kosten van zulke oplossingen, moeten deze
oplossingen voorshands als niet haalbaar worden gekwalificcerd. Lokale vastleg-
ging van rivicroevers, waarbij de huidige bedding in principe onaangetast blijft,
wordt wel haalbaar geacht.

4.2.3. Drainage
Drainageproblemen zijn een normaal verschijnscl in Bangladesh, en worden ver-

oorzaakt door de viakheid van het land, door de opslibbing van drainagekanalen en
door de hoge waterstanden in stroomafwaartse rivieren en de zee in een periode
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dat ook lokale regenval algevoerd moet worden. Bedijking voor waterkering of
wegenaanleg, wel of niet gocd uitgevoerd, vormt vaak cen extra obstakel voor
drainage naar de rivier, en zorgt vaak voor ecn langere periode van inundatic.
Mogelijke verbeteringen in drainage tijdens de moesson kunnen via compartimen-
tering plaatsvinden, maar zullen slechts in beperkte mate effect sorteren vanwege
de stroomafwaartse hydrologische conditics.

4.2.4. Effecten op naburige of stroomafwaarns gelegen gebieden

Vernauwing van het rivierbed van de Ganges en de Brahmaputra en het bedijken
van de overstromingsviakte leidt tijdens hoge afvoer in naburige en stroomaf-
waartse gebieden tot cen grotere afvoer van water ¢n sediment en een snellere
waterstijging bij overstromingen. Grotere schade dan voorheen zal het gevolg zijn
in deze gebieden, tenzij de waterwerken daarop zijn of worden aangepast.

4.2.5. Planning, onrwerp en witvoering

Het succes van beheerst overstromen cn draineren staat of valt met de kwaliteit
van de planvorming, het ontwerp ¢n de uitvoering.

De plannings- en ontwerppraliijk

Inadequate planning en ontwerp is in Bangladesh een vaak voorkomende oorzaak
van het slecht of niel functioneren van waterwerken en van negatieve effecten.
Algemeen erkende problemen in de waterbehecrsingsprojecten zijn:

Het niet plaatsen van een project in de regionale hydrologische context.
Onvoldeende basisgegevens. De onzekerheden en het gebrek aan kennis met
betrekking tot de randvoorwaarden worden niet met behulp van gevoeligheids-
en risico-analyses in rekening gebracht.

Het nict serieus nemen van de mening van de betrokken bevolking.

Ecnzijdige en verouderde technische benadering, gebrek aan codrdinalie en aan
geintegreerd denken.

- Het niet integreren van de onderhoud- en heheer-realiteit in het ontwerp.

- Het onthreken van een centraal waterstaatkundig documentatiesysteem.

~ Het gebrek aan regionale interdepartementale codrdinatie.

In het FAP worden belangrijke pogingen ondernomen om enkele van deze zwakke
punten te ondervangen. Het zal echter nog aanzienlijke moeite en tijd kosten om
positieve resultaten te boeken.
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Op grond van de veldbevindingen kan geconstateerd worden dat nog steeds onvol-
docnde gebruik wordl gemaakt van moderne ontwerptechnieken en methoden van
beheer en onderhoud. Men maakt geen gebruik van (1) geintegreerde ontwerpen
en beleidsanalyses; (2) kwalitaticve en kwantitaticve risico-/gevoeligheidsanalyses;
(3) kwalitcitsborgingsfilosofie; (4) waterstaatkundige informaticsystemen over alle
waterwerken; (5) beheer-ondersteunende hydro-meteosystemen; en (6) periodieke
toetsingssystenen.

Omdat de basisgegevens nog steeds onvoldoende en onbetrouwbaar zijn en om-
dat cr nog onvoldoende positieve ervaring is opgedaan met bevolkingsparticipatie,
verbeterd beheer en onderhoud en integratie van niet-technische randvoorwaar-
den, zijn de risico’s veel groter dan ze nu op grond van plannen en ontwerpen
lijken. Er dient dus veel meer tijd aan voorbereiding te worden besteed om risico’s
op cen aanvaardbaar niveau te brengen. Ook is training van BWDB-ingenieurs in
moderne ontwerptechnieken en systemen van beheer cn onderhoud noodzakelijk.

De uitvoeringsprakiijk

Cruciaal voor het succes van waterbeheersingsprojecten, en veelal onderbelicht in
de discussie, is de kwaliteit van de uitvoering. De praktijk, zoals die uit project-
evaluaties ¢n de FAP-12 studie naar voren komt, wijst uit dat deze over het
algemeen onvoldoende is. Met het oog op de hogere eisen die in het FAP gesteld
zullen mocten worden, zal dit probieem in belang toenemen. Veel van de negatieve
effecten van waterbeheersingsprojecten werden veroorzaakt door:

— bouwvertraging of nict afmaken van bouwwerken;

— slechte constructiekwaliteit (verdichting, drainage, wegenaanleg, regelwerken);
— nalatige houding bij de BWDB ten aanzien van vitvoering,

Regionale studies

Voor het FAP werden projecten los van hun regionale hydrologische context uil-
gevoerd. Hierdoor waren projecten soms ineffectiel of zelfs contraproduktief. De
vijf regionale studics, FAP-2 t/m FAP-6, vormen ecn stap voorwaarts ten opzichte
van de vroegere praktijk, maar werden toch nogal geisoleerd van elkaar uitgevoerd,
zodat er nu nog geen homogeen waterbeheersingsplan voor Bangladesh beschik-
baar is. Er is behoefte aan het vaststellen van nicuwe meerjarenplannen voor de
nationalc waterbeheersing.

Muathematische modellen

Vooral de regionale studics en FAP-20 baseren hun technische voorstellen op
mathematische afvoer- en overstromingsmodellen. De modclien blijken beperki
bruikbaar te zijn vanwcge gebrek aan c.q. onnauwkeurigheid van beschikbare
gegevens, de complexiteit van de situatic en de moeilijke voorspelbaarheid van de
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rivierprocessen in de vlechtende rivieren. Het tot hanteerbare proporties terug-
brengen van deze problemen zal verscheidene jaren vergen.

Ondersteunende technische studies

Thans zijn metingen op de rivieren aan de gang en wordt studie met betrekking tot
rivierdynamica en mogelijkheden voor menselijk ingrijpen aangevat. Het gevoelen
is dat onvoldocnde aandacht wordt besteed aan evaluaties van vroegere studies.
Het is zeer belangrijk dat, in verband met continuering na 1995, de technische stu-
dies worden zekergesteld, omdat deze hoe dan ook voor tockomstige ontwikkeling
noodzakelijk zijn.

4.2.6. Beheer en onderhoud

Gebrekkig beheer en onderhoud is ecn van de belangrijkste factoren bij het falen

in de waterbeheersingsdoelstellingen (zie ook bijlage 5). In FAP-13, de studie naar

beheer en onderhoud, zijn 17 projecten bestudeerd. In 12 daarvan waren de dijken

en kunstwerken in cen slechte staat; in 13 projecten waren er beheersconflicten,

Ook FAP-kringen stellen dan ook dat uitvoering, beheer en onderhoudsprestaties

van de BWDB drastisch moeten verbeteren om enig geintegreerd nationaal water-

beheersingsbeleid in Bangladesh tot een succes te maken. De hoofdproblemen die

ten grondslag liggen aan gebrekkig beheer en onderhoud zijn:

- gebrekkige planning, ontwerp en uitvoering;

- gebrek aan lokale participatie;

- de niet-representatieve samenstelling van lokale beheer-comité’s;

— beperkte middelen bij verantwoordelijke instantics;

— inefficiént gebruik van beschikbare middelen;

— geen lokale financiéle bijdragen door gebrek aan participatie en aan project-
baten.

Beheer

De dagelijkse gang van zaken van beheerst overstromen en draineren in de com-
partimenten wordt in handen gelegd van de plaatselijke autoriteiten. In de grote
belangenconflicten binnen compartimenten (zoals die tussen kleine en grote boe-
ren, hoogland- en laagland-bewaners, stedelingen, schippers en vissers} of die
met de omringende bevolking, zullen veelal de invloedrijken aan het langste eind
trekken. Beslissingen met betrekking tot inundatic van compartimenten tijdens
extreem hoge waterstanden zullen op centraal nivcau geschicden. In concrete
gevallen kan dit op weerstanden stuiten bij de lokale bevolking.
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Onderhoud

Routinematig en preventief onderhoud is vrijwel niet aanwezig in de meeste be-
staande projecten. Qok integratie van onderhouds- en beheersaspecten in het
ontwerp ontbreekt. Noodonderhoud blijkt zelden plaats te vinden. Mede gezien
de hoge jaarlijks terugkerendc kosten van onderhoud, en de praktijk van verwaar-
lozing, komt zorgvuldig en regulier onderhoud in het gedrang. Daarom zal beheer
en onderhoud geintegreerd met het ontwerp mocten worden opgezet.

4.2.7. Neveneffecten

Bedijking en compartimentering hebben nevenetfecien die elk de levensvatbaar-
heid van het FAP-concept kunnen ondergraven. Deze effecten, op het gebied van
landbouw, milieu cn visserij en de sociale effecten, worden in andere hoofdstukken
verder behandeld.

4.3, Conclusies

Het gaat bij het FAP om een grote variéteil aan activiteiten en regionalc ver-
schillen. Ter precisering van de conclusies wordt daarom ecn grove opdeling in drie
groepen gemaakt van de FAP-activiteiten: (1) ondersteuncnde studies; (2) relatief
onomstreden activiteiten; (3) rivicrwerken en compartimentering.

4.3.1. Ondersteunende studies

De bezwaren die cr leven ten aanzien van uitvoering van FAP-waterbeheersings-

planncn kunnen deels opgeheven worden wanneer de uitvoering uitgesteld wordt,

zodat de studies, inclusief de daarbij behorende experimenten, lang genceg gecon-

tinueerd kunnen worden om betrouwbare resultaten en kennis op te leveren. Ten

aanzien van technische aspecten dienen deze studies de volgende resultaten op te

leveren:

~ Meer inzicht in rivierdynamica en riviermorfologie, vooral ten aanzien van de
ligging van rivierbeddingen en de hoogte van waterstanden.

- Verhoogde nauwkeurigheid van de mathematische modellen.

- Verbeterde kwaliteit van hydrologische gegevens als basis voor mathematische
modellen, planning en ontwerp.

- Mecr inzicht in ¢n ervaring met de techniek en de effecten van oeververdedi-
gingswerken en het vastleggen van rivieren.
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— Meer inzicht in de effecten van bedijking op milieu, visserij, landbouw, econo-
mie, eteetera.

— Inzicht in en ervaring met het aanpassen van kunstwerk- en dijkontwerp en
waterbeheersingsregimes aan de cisen die gesteld worden in verband met visse-
rij, landbouw, milieubehoud, onderhoud en beheer.

Het moet mogelijk zijn dat deze resultaten geboekt worden binnen de huidige stu-
dies, mits deze na 1995 gecontinueerd, vitgebreid cn bijgesteld worden. Voldoende
uitbreiding en bijstcllen véor 1995 wordt niet meer haalbaar geacht. Daarbij is
het van groot belang dat de hoofdverantwoordelijkheid voor de nitvoering van de
studics nict meer komt te liggen bij de buitenlandse consultants en de BWDB, maar
dat zij ondergebracht worden bij onafhankelijke Bangladeshi instituten, weliswaar
gesteund door donoren en consultants, opdat de resultaten en werkwijzen zeker-
gesteld kunnen worden. [n hoofdstuk 11 wordt hierop teruggekomen.

Voor wat betreft de benodigde tijd om voldoende kennis op te bouwen, zal voor
de meeste onderwerpen in termen van vijf & tien jaar gedacht moeten worden,

4.3.2. Relatief onomstreden activiteiten

Er werd weinig onderzoek in het kader van dit rapport verricht naar minder om-
streden activiteiten, die daarom hier nauwclijks besproken worden. Deze omvatten
bijvoorbeeld voorspellings- en voorbereidingsactiviteiten voor rampen (FAP-10en
11}, flood proofing (FAP-23), kustwerken en cycloonprojecten (FAP-7 en delen
van FAP-4 en 5), bescherming van steden en essentiéle inflrastructuur (FAP-8 ¢n
9). Deze activiteiten zijn op het vlak van technische haalbaarheid vaak net zo
twijfelachtig als de beoogde bescherming van rurale gebicden langs de grote rivie-
ren, maar de economische haalbaarheid dan wel de doclgroepsrelevantie van deze
activileiten geeft ze een hogere totale haalbaarheid. Bovendien hebben ingrepen
in het kader van flood proofing en bescherming van steden en industrieén relatief
weinig invloed op de waterstanden en de loop van de rivieren.

Voor zover te overzien, zijn er weinig bezwaren tegen de continuering van de voor-
bereiding en uitvoering van deze activiteiten, hoewel ook elk van deze activiteiten
grote voorzichtigheid vergt en hoewel ze geen van alle probleemloos uit te voeren
zijn.
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4.3.3. Rivierwerken en compartimentering

De FAP-componenten 1 tot en met 6 moeten leiden tot regionale plannen en

projecten, waarin constructie van rivierwerken en compartimentering centraal

staan. Oorspronkelijk zouden deze projecten vanaf 1993 uitgevoerd kunnen wor-

den, maar door vertragingen zal uitvoering in de meestc gevallen niet voor 1995

plaatsvinden.

Gezien de onzekerheden en de hiaten in kennis en inzicht, moet gesteld worden

dat technisch onverantwoorde risico’s genomen worden wanneer voorbereiding en

uitvoering van projecten op korte termijn zouden plaatsvinden. Ten aanzien van

conipartimentering en vooral rivicrwerken bestaan er twijfels over:

— de aanwezige kennis, waarop voorstellen gebaseerd zouden moeten worden;

— de technische haalbaarheid van voorgestelde werken:

~ de haalbaarheid van een hoger niveau van planning, oniwerp, uitvoering, beheer
en onderhoud.

Het gebrek aan kennis kan decls opgeheven worden door middel van de ondersten-
nende studics, maar dit zal nog vele jaren vergen (zie boven). Zo wordt ingeschat
dat het benodigde onderzoek naar rivicrwerken die een volledige vastlegging van
de Jamuna beogen, zelfs bij volle inzet nog tenminste ticn jaar zal kosten.

De technische haalbaarheid van het bedijkingsconcept is nog onbewezen. Encrzijds
zullen de problemen duidelijker geformuleerd kunnen worden bij een toename
in inzicht over de feitelijke situatic. Anderzijds moeten er oplossingen gevonden
worden voor die problemen en dicnen er voldocnde positieve ervaringen opgedaan
te worden met deze technische oplossingen.

Vooral halve en hele vastlegging van rivieren op niet-experimentele schaal zijn
op zijn minst de komende ticn jaar niet haalbaar. Een ecrste gevolg van deze
constatering is dat rivierdijken alleen op grote afstand van rivieren gepland kunnen
worden,

De haalbaarheid van verbeteringen in planning, ontwerp, uitvoering, beheer en on-
derhoud zal voorlopig cen groot probleem blijven. De volgende verbeteringen zijn
noodzakelijk voordat met de geplande uitvoering op verantwoorde wijze gestart
kan worden:

— Verhoogde standaard van planvorming en ontwerpen. Zo zal nog moeten wor-
den bewezen dat integratie van regionale cn sectorale belangen en aspecten van
beheer en onderhoud in het ontwerpen mogelijk is. Ook cen centraal documen-
tatiesystecm, dat alle gegevens van de natte en droge infrastructuur bevat, zou
deel moeten vitmaken van de verbeteringen.
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— Drastische verbeteringen in uitvoering, beheer en enderhoud.

— Aanzienlijke verhoging van het jaarlijkse onderhoudsbudget.

— Het wegwerken van de achterstand in lopende projecten en het vergroten van
de uitvoeringscapaciteit.

- Training en scholing van technisch personcel in moderne technologie.

Vooral wat betreft uitvoering, beheer en onderhoud is zorg op zijn plaats. De

risicogevoclige voorgestelde aanpak van rivierwerken en compartimentering zal

nog lange tijd ecn hogere standaard van planning, ontwerp, uitvoering, beheer en

onderhoud vergen, dan in Bangladesh thans mogelijk is.

Diverse partijen stellen, dal het in de huidige Bangladeshi context irreéel is om

de in dit hoofdstuk geschetste hoge eisen nu te stellen aan het FAP. Indien deze

eiscn echter niet gesteld kunnen worden, moet geconcludeerd worden dat, gezien

de hoge risico’s die genomen worden, het huidige FAP-concept van beheerste

overstromingen te hoog gegrepen is in de gegeven situatie.

Op dit moment lijkt vanuit technisch oogpunt de beste optie om encrzijds de

mate waarin men overstromingen en drainage wil beheersen te reduceren, en om

anderzijds slechts tot uitvoering van kleine ingrepen op een kieine schaal over te

gaan. Dit zou niet alleen moeten gelden voor voorstellen die gebaseerd worden op

het FAP, maar ook veor de projecten die nu op de lange wachtlijst van de BWDB

staan.

4.3.4. Slotopmerking

De kritick op de betrouwbaarheid en uitvoerbaarheid van de meeste voorgestelde
waterwerken betreft belangrijke vragen, waar het FAP nog geen antwoord op heeft.
De ambities voor nitvoering zullen voor de komende tien i twintig jaar subs{antieel
teruggeschrocfd moeten worden, tot het vitvocren van alleen onomstreden acti-
viteiten. Vooral in het gehied langs de grote rivicren zal dat waarschijnlijk een
beperking inhouden Lot alleen kleinschalige activitciten, die de geschetste na-
delen en risico’s nict kennen. Daarnaast zou de aandacht binnen het FAP tijdelijk
verschoven kunnen worden naar flood procfing (bouwen van schuilplaatsen en
terpen, verbeteren van boottransport, voorbereiden van distributie van voedsel en
noodhulp, aanpassen van woningbouw en landbouw) en bescherming van steden
cn belangrijke infrastructuur. Tenslotie zouden de studies en voorbereidingen
binnen het FAP onverminderde voortgang moeten hebben.






Hoofdstuk 5. Landbouw

5.1. Inleiding
3.1.1. De landbouw in de overstromingsviakie

Het voor het FAP meest relevante gebicd is het deltagebied van centraal Bang-
ladesh. Dit wordt gekenmerkt wordt door een moessonklimaat en regelmatig
voorkomende overstromingen. Het landbouwsysteem daar heeft zich aangepast
aan deze overheersende karakteristiek, en is voor een belangrijk deel gebaseerd op
dc jaarlijkse overstromingen, De landbouwsituatie kan per gebied sterk verschillen,
maar er kunnen wel enkele grote lijnen worden aangegeven.

Er worden drie landbouwseizoenen onderscheiden (zie bijlage 6):

(1} het vroege moessonseizoen (kharif 1), van maart-april tot midden juni;
(2) het late moessonseizoen (kharif 1), van midden juni tot oktober;

(3) het droge scizoen (rabi), van midden oktober tot maart-april.

Rijst is het meest belangrijke gewas en wordt zowel in de kharif als in de rabi
verbouwd. Andere rabi-gewassen zijn tarwe, mosterd, aardappel, groente ¢n peul-
vruchten. In de kharif worden naast tijst ook jute en groente verbouwd, Suikerrict
groeit het hele jaar door.

Er worden drie rijstsoorten geteelt:

Aman Kharif [1. Geplant in de moesson (juni/juli). Geoogst in november-decem-
ber. Breedwerpig gezaaid (B. Aman) of overgeplant (T. Aman).

Aus  Kharif I. Geplant voor de moesson (maart-april). Geoogst in juli-augustus.
Brecdwerpig gezaaid (B. Aus) of overgeplant (T Aus).

Boro  Rabi. Geplant in de winter (december-januari). Geoogst in maart-april
(lokale varigteiten) of april-mei {(HY'V).
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Overstromingen spelen een belangrijke rol in alle dric de groeiseizoenen:

Kharif 1: De landbouw in het vroege moessonseizoen is sterk afhankelijk van
de hoeveelheid en de verdeling van de regenval voor en aan het begin van dc
moesson, van dc periede van overstroming en van de snelheid waarmee het water
stijgl. Regenval voor de eigenlijke moessonperiode en een tijdig begin van de
mocsson zelf zijn van groot belang voor de opbrengst van het kharif-I-gewas. De
overstromingen moeten tijdig beginnen, maar de snelheid waarmee het water stijgt
mag niet te groot zijn, omdat anders de groei van de rijstplanten geen gelijke tred
kan houden met de stijging van het waterniveau,

De Aus-rijst die in dit scizocn wordt geplant is overwegend van de lokale langstro-
variéteit. Gebruikte variéteiten verschillen per lokatie, voornamelijk athankelijk
van de verwachle dicpte van overstroming,

Kharif II: Het late moessonseizoen is vanuit gewastechnisch oogpunt het minst
aantrekkclijke seizoen. Er is relaticf weinig zonneschijn, veel regenval en een
grote kans op hoge waterstanden. In deze periode is er een overschot aan water,
Overstromingsschade is de grootste risicofactor in dit seizoen. Overigens is dit voor
gebieden zonder irrigatiemogelijkheden vaak het enig mogelijke landbouwseizoen.

Rabi: De landbouw in het droge seizoen is athankelijk van de beschikbare hoeveel-

heid water, in de bodem zelf en in irrigatiebronnen (grondwater, rivieren, plassen).

Deze hoeveelheid wordt bepaald door de duur en intensiteit van de jaarlijkse

overstromingen die verantwoordelijk zijn voor het aanvullen van het grondwater

en aan de kust voor het terugdringen van het zoute zeewater. Daarnaast is het

voorkomen van post-moessonregens cen factor van belang.

De verbouw in het rabi-seizoen van gewassen, met name Boro, is de laalste jarcn

snel belangrijker geworden. Hieraan hebben drie factoren bijgedragen:

— de snelle verspreiding van pompen, vooral shaflow nibewells voor grondwater-
irrigatie, maar ook Jow fift pompen voor irrigatic uit kanalen;

— de verspreiding van vari¢teiten die hogere opbrengsten leveren (HYV's), en zo
de investeringen benodigd voor irrigatie sneller rendabel maken:

— de teleurstellende ervaring met waterbehecrsingsprojecten, die Aus- en met
name Aman-produktie moesten verzekeren.

Overstromingen zijn niet alleen belangrijk voor de waterhuishouding, zij spelen
0ok een rol bij het op peil houden van de bodemvruchtbaarheid, zonder dat daar-
voor grote hoeveelheden kunstmest nodig zijn. Waarschijnlijk speclt hicrbij naast
de stikstoffixatie door blavwgroene algen in geinundeerde gebieden ook afzetting
van fijn slib een grote rol. Het netto-effect van grovere scdiment-afzettingen, die
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meestal alleen op korte afstand van de rivier plaatsvinden, wordt door de meeste
experts als negatief ingeschat.

Kenmerkend voor de landbouw in Bangladesh 1s de zeer kleine gemiddelde be-
drijfsgrootte. Uit statistische gegevens blijkt dat het aantal bedrijven dat kleiner is
dan 0,4 ha in de periode 1977-1984 is gestegen van 1 miljoen naar 4 miljoen. De
landbezitsverhoudingen zijn zeer ongelijk ¢n vit de beschikbare gegevens blijkt dat
deze ongelijkheid de afgelopen jaren is toegenomen (zie bijlage 6).

In economisch opzicht is de landbouw nog steeds een van de belangrijkste sectoren
van de economic van Bangladesh. Landbouw levert ongeveer 40% van het BNP en
verschaft werk aan meer dan 509 van de beroepsbevolking. Het relatieve econo-
mische belang van de landbouw daalt echter langzaam. Het aantal arbeidsplaatsen
in de landbouw houdt geen gelijke tred met de bevolkingsgroei, die op 2,1% per
jaar ligt. Om de gestaag groeiende bevolking tc kunnen blijven voeden is echter
wel een continue toename van de Jandbouwproduktie noodzakelijk.

Op termijn zijn de mogelijkheden om het landbouwareaal uit te breiden gering.
De produktiviteit van de landbouw is laag. De jaaropbrengsten liggen met zo'n 3
a 4 ton per hectare onder het niveau dat in andere rijstverbouwende gebieden in
Azié wordt gerealiseerd.

Het beleid van de overheid van Bangladesh is sterk gerichl op zelivoorziening
op het gebicd van voedsel. Rijstverbouw heeft daarom cen zeer hoge prioriteit.
In het verleden was de rol van de overheid in de distributie van inputs ¢n in
marketing van rijst groot. De laatste jaren is er cchter sprake van een toenemende
privatisering. Dit lijkt een stimulerende invloed gehad te hebben op de totale
landbouwproduktie. (Zie verder bijlage 6.}

5.1.2. Het FAP en de landbouw

Hoewel de schade van de overstromingen in 1987 en 1988 de aanleiding was voor

het FAP, vormt de verwachtc landbouwkundige ontwikkeling, vooral voor de rijst-

produkltie, de kern van de sociaal-economische verantwoording ervan. Verhoging

van de voedselproduktie is een essentieel docl van het overheidsbeleid. De ver-

wachte baten zijn drieérlei:

1. vermindering van de schade aan gewassen;

2. verheging van de opbrengsten per hectare, omdat de waterhuishouding beter
afgestemd kan worden op de landbouwbehoeften en daarmee de introductie
van hoge-opbrengstvariéteiten bevorderd wordt;
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3. intensivering van de landbouwproduktie omdat de overstromingsrisico’s ver-
minderd zijn en daarmee het investeringsklimaat verbeterd wordt.

3.2. Bevindingen

Er kunnen vraagtekens gezet worden bij de verschillende veronderstellingen op het
gebied van de landbouw, die aan de economische rechtvaardiging van uitvoering
van het FAP ten grondslag liggen. Dit geldt ook indien de technische haalbaarheid,
uitvocring, beheer en onderhoud gegarandeerd zijn. De volgende punten zijn in dit
opzicht van belang,

5.2.1. De inpussing in het Bangladeshi landbouwbeleid

Hoewel de oorspronkelijk voorgestelde plannen voor het FAP verantwoord wor-
den op grond van de te verwachten landbouwbalen, hebben bij de totstandkoming
van het FAP het Ministerie van Landbouw en landbouwkundige instituten in feite
geen rol gespeeld. Bovendien zijn noch de evaluatie van landbouweffecten van
vroegerce projecten, noch het landbouwbeleid van de overheid als basis genomen
voor het uitwerken van het FAP-concept en de studies.

"Toen in het begin van de jaren zestig het concept van grootschalige waterbeheer-
singsprojecten ontstond, richtte men zich vooral op het mogelijk maken van een
omschakeling van B. Aman naar T. Aman, een rijstsoort die in de mocsson wordt
verbouwd. Later kwamen cr hoge-opbrengstvariéteiten van Boro, waarmee het
droge seizoen belangrijker werd {UNDBP, 1989; zic ook bijlage 6).

In het beleid zoals dat door het landbouwministerie en landbouwdeskundigen
wordt gevolgd, neemt waterbeheersing in de moesson dan ook geen centrale plaats
meer in. De landbouwkundige ontwikkelingen van de afgelopen twee decennia
hebben waterbeheersingsprojecten minder nodig gemaakt. De grote nadruk wordt
nu door de landbouwdeskundigen gelegd op de noodzaak van het verder stimule-
ren van irrigatie in het droge scizoen, verdere privatisering van inputdistributie en
krediet, aanpassing van het macro-economisch beleid en meer aandacht voor de
visserij. Daarnaast wordt gewezen op het belang van meer onderzock. Anderen
wijzen op het belang van zulke uitecnlopende zaken als gewasdiversificatie en
landhervorming (zie bijlage 6).

De geschetste discrepantie tussen het FAP-concept en de prioritciten in de land-
bouwsector moet een grote tekortkoming worden geacht.
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5.2.2. De aanpassing aan de lokale behoeften

Het FAP-concept zoals dat geformuleerd is in de eerste documenten, blijkt niet
gestoeld te zijn op wat de bocren doorgaans belangrijk vinden. Boeren leggen ook
nadruk op de mogelijkheden in het droge seizoen. Voor wat betreft de behoeften
ten aanzien van de moessonlandbouw bestaan er grote lokale verschillen. Zo wijst
consultatie met boeren over verbetering van de moessonlandbouw in onder andere
Tangail (FAP-20) uit dat boeren nict zo zeer bescherming willen tegen de ex-
treme overstromingen in juli-augustus, hetgeen de FAP-documenten impliciet aan-
nemen. Zij willen slechts bescherming tegen pre- of post-moessonoverstromingen,
die grot sediment afzetten en mecr erosief zijn van karakter. Daarnaast vinden
zij snelle drainage na de moesson erg belangrijk. Als er echter al een grote dijk
ligt, zoals de Brahmaputra Right Embankment in Sirajganj (FAP-20), vinden de¢
boeren het belangrijk dat deze dijk goed functioneert, overstromingen buitenhoudt
en drainage niet verhindert.

523, De verwachte buaten

Reductie van schade aan gewassen

In de bestaande documenten wordt verschillende malen aangegeven dat de gewas-
schade ten gevolge van normale overstromingen beperkt is, en dat overstromingen
vaak gevolgd worden door hoge opbrengsten in het daaropvolgende droge seizocn.
Ook gedurende dc interviews in Bangladesh werd gewasschade zelden als ccn
belangrijke rechtvaardiging genoemd (zie verder bijlage 6).

Verhoging en intensivering van de landbouwproduktie

De verhoging van de opbrengsten richt zich voornamelijk op de rijstverbouw.
Verbeterd waterbeheer heelt cffecten die per lokaliteit kunnen verschillen. De
verwachte algemene tendens was dat het kharif-I1-gewas B. Aman (breedwerpig
gezaaid) vervangen zou kunnen worden door Local Transplanted (T) Aman, en in
enkcle gevallen zelfs door HY'V Aman. De produktie per hectare van deze laatste
twee ligt in het algemecen hoger dan die van B. Aman.

In waterbeheersingsprojecten vindt over het algemeen een intensivering pladts
van de landbouw. Deze intensivering is echter merendeels het gevolg van de
sterkere verspreiding van geirrigecrde droge-seizocnsverbouw van rijst (vaak HY'V
Boro). Dit is ¢cn proces dat reeds jaren aan de gang is, en in principe los staat
van waterbeheersingsmaatregelen. Alleen in gebieden waar vroege flash floods
voorkomen, is waterbeheersing met lage overstroombare dijken belangrijk voor de



70 Landbouw

bescherming van het gewas aan het einde van het Boro-groeiseizoen. Daarnaast
heeft verbeterd waterbeheer cen invloed op de mogelijkheden om een droge-
tijdgewas op bodemvochtresidu te verbouwen in gebieden die voorheen het hele
jaar geinundeerd bleven.

In de huidige opvattingen over het FAP heeft een geringe verschuiving plaats-
gevonden als de verantwoording van het project ter sprake komt. Erkend wordt dat
waterbeheersing uit het oogpunt van dc landbouw op dit moment geen prioriteit
kan zijn, aangezien irrigatie-ontwikkeling voor het droge seizoen ecn veel groter
potentieel heeft. Men wijst er nu cchter op dat de expansiemogelijkheden van
de landbouw in de droge tijd uitgeput zullen raken tussen nu cn het jaar 2000.
Men voegt daaraan toe dal tockomstige verdere ontwikkeling alleen haalbaar is in
gebieden die beschermd en goed gedraineerd zijn. Daarom zouden nu al inspan-
ningen verricht moeten worden em tot verbetering van de moessonlandbouw te
komen.

De tegenstanders van het FAP zijn echter van mening dat hierbij een toename van
de totale landbouwproduktie niet verzekerd is, omdat er nog te veel onzekerheden
zijn rond de (neven-)effecten van waterbeheersing op de landbouw, met name op
langere termijn.

5.2.4. De verwachte neveneffecten

De verscheidenheid in behoeften op lokaal niveau

De wensen ten aanzien van waterbeheersing in gebieden binnen compartimen-
ten kunnen aanzienlijk uiteenlopen. Zelfs in kleine gebieden kunnen minieme
hoogteverschillen grote invloed uitoefenen op de landbouwproduktie. Het is op
dit moment nog nict duidelijk in hoeverre waterbeheersing aan zeer specifieke
lokale eisen tegemoct kan komen. Indien het waterniveau regelbaar is, zullen bij
het waterbehceer zeer waarschijnlijk de belangen van de rurale lites de boventoon
voeren. Daar waar het waterbeheer door ruraie clites of hogere overheidsinstantics
geregeld wordt, worden voor de kieinere bocren de waterniveaus minder voorspel-
baar. Dit gebeurde al in grootschalige waterbeheersings- en irrigatieprojecten in
Bangladesh. In de praktijk is gebleken dat in zulke situaties de kleine hoer niet
mé€r in de landbouw zal durven investeren dan in de pre-projectsituatie, die een
minder cnvoorspelbaar overstromingenpatroon had (zie bijlage 6).

Effecten op de bodemvruchtbaarheid
Een belangrijk effect is ongetwijfeld de invloed van waterbeheersing op de bodem-
vruchtbaarheid. Zelfs kleincre waterbeheersingsingrepen dan voorgesteld in het
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FAP zouden de algengroei al aanzienlijk kunnen beinvloeden. Hierdoor zou-
den grote hoeveelheden kunstmest nodig kunnen worden om het effect te com-
penseren.

De geringe kennis over dit probleem is reeds onderkend in de FAP-documenten,
maar pas eind 1992 is onder FAP-16 een klcine studie geinitieerd naar dit aspect
(zie bijlage 6).

Effecten op de waterhuishouding

Tijdens de moessonlandbouw zal het effcct op de waterhuishouding positief zijn,
maar in sommige gebicden zal de beschikbaarheid van grondwaler in het droge
seizocn afnemen door de veranderde inundatie-patronen. In andere beschermde
gebieden blijkt de drainage in de post-moesson gehinderd te worden door ge-
brekkig functionercnde drainagesystemen en kunstwerken. Deze effecten zullen
vooral het rabi-gewas negatief beinvloeden.

Deze problemen worden ook onderkend in de FAP-documenten. Op dit moment
kan nog geen oordeel gegeven worden, omdat de experimenten in FAP-20 pas
op termijn duidelijk zullen maken of deze negatieve effecten gemitigeerd kunnen
worden. Zie verder hoofdstuk 4 cn bijlages 5 ¢n 6.

Lffecten op de verspreiding van ziekten en plagen

Een derde mogelijk effect betreft een toename in zickten en plagen (insccten,
ratten, onkruiden}), omdat het landbouwmilieu sterk zal veranderen. Zo neemt
de diversiteit van gewassen en gewasvariéteiten af: meer rijst en minder jute,
groenten cn peulvruchten. Ook zijn HYVs minder resistent tegen ziekten en
plagen. Wanneer de overstromingen cn droogtes wegvallen, verdwijnt daarmee
ook hun reguierende werking op plagen, ziektes en onkruid. Rondom landbouwge-
bieden zullen bovendien belangrijke wetlands en andere habitals van natuurlijke
predators van plagen verdwijnen (zic bijlage 8).

Verfies van landbouwgrond

Een vierde effect betreft het verlies van landbouwgrond door de aanleg van water-
werken. In de eerste plaats is er Jand nodig voor de aanleg van dijken. De legale cn
sociaal-economische implicaties hiervan worden bestudcerd door FAP-15. In de
tweede plaats zal onbeschermd chiar-land hogere overstromingen kennen, waar-
door dit land voor landbouw in de moesson minder produktief zal ziju, dan wel uit
produktie genomen moet worden.

De huidige FAP-voorstellen beogen dit algemeen onderkende probleem op de
korte termifn te benadercn met flood proofing-maatregelen en op lange termijn
met het vastleggen van rivieren door dijken die zo dicht mogelijk langs de rivier
liggen. De haalbaarheid van deze benadering is nog niet bewezcn. Het effect zal
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sterk afhangen van de ontwerpparameters zoals die viteindelijk vastgesteld zullen
worden. Er zij hicr verder verwezen naar bijlage 6 en hoofdstukken 4 en 9.

Effecren op de veeteelt

Een vijfde effect is dat bedijkingsprojecten in het verleden hebben gezorgd voor
cen afname in vooral grootvee, door een afname in veevoeder en graasgronden.
Bovendien leveren de HY'Vs minder voor het vee nuttige bijprodukten {stro) dan
de lokale rassen. Dit probleem is pas in een laat stadium onderkend. Het is niet
gebleken dat het FAP dit onderwerp als een belangrijk probleem ziet (zie verder
bijlage 6).

5.3. Conclusies

De toenemende bevolkingsdruk maakt ecn continue groci van de landbouwpro-
duktie noodzakelijk. Daarvoor s een steeds groter wordende beheersing van het
landbouwmilieu en daarmee van de waterhuishouding nodig. De activiteiten en het
beleid van boeren en de voor landbouw verantwoordelijke overheid wijzen ook in
die richting. Het FAP begeeft zich dus op een voor de landbouw belangrijk terrein.
De keuzes die het FAP heeft gemaakt gaan echter voorbij aan enerzijds de lokale
verschillen en prioriteiten van de boeren en de landbouwsector, en anderzijds de
complexiteit van de landbouwproblemen. Mede daarom zullen de voorgestelde
FAP-maatregelen niet noodzakelijkerwijs, en zeker niet voor icdereen, resulteren
in verhoogde landbouwproduktie.

De hierboven geschetste cffecten worden bij gebrek aan harde feiten door de ver-
schillende partijen in het debat op uiteenlopende wijze ingeschat. Dit onderstreept
de noodzaak van onderzoek, voordat met zekerheid gesteld kan worden hoe op
duurzame wijze de landbouwbelangen gediend kunnen worden met verbeterde
waterbeheersing. Daarbij dient voorkomen te worden dat er negatieve gevolgen
optreden voor enerzijds sectoren als visseri, industrie en handel, en anderzijds
de meer kwetsbare bevolkingsgrocpen. Vandaar dat in hoofdstuk 11 cen pleidooi
volgt voor een interdisciplinaire benadering. Bovendien moeten de baten van
de inspanningen in de waterbcheersing afgewogen worden tegen die van andere
maatregelen in de landbouw, zoals geschetst onder 5.2.1.

Concluderend kan gesteld worden dat de landbouw vooral gebaat is bij:

- Een inbreng en beshissingsbevoegdheid van het Ministerie van Landbouw en
landbouwdeskundigen, die proportioncel is met het belang dat aan landbouw
toegekend wordt in de verantwoording en doelstellingen van het FAP.
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Een vaststelling van de mate waarin expansie van droge-seizoensirrigatie nog
kan zorgen voor een toename in de produktie en op welke termijn verbetering
van de moessonlandbouw belangrijk gaat worden.

Uitstel van civieltechnische werken tot meer bekend is over wat de voor de
landhouw optimale vorm van waterbeheersing is.

Een zodanige uitvoering van projecten, dat de belangen c¢n inzichten van de
boeren mede de basis vormen van voorgestelde maatregelen.

De inbedding van landbouwrelevant FAP-onderzock in onafhankelijke en ter
zake kundige instituten. Daarover meer in hoofdstuk 11.

Ecn verfijning van het beleid naar lokaie behoeften en belangen.






Hoofdstuk 6. Milieu

In de inleiding van dit hoofdstuk wordt in het kort een beeld geschetst van de
milicu-bepalende factoren, de milieutrends en de FAP-houding ten aanzien van
het milicw. In paragraaf 6.2 volgen de bevindingen, die gesplitst worden in de
proccdures en institutionele inbedding van milieu-aspecten (6.2.1) en de effecten
op het miliew (6.2.2). Hierna volgen d¢ conclusies.

Hoewel het milieu direct verband houdt met aspecten van sociale, landbouwkun-
dige cn visserijkundige aard, is toch zoveel mogelijk getracht om een scheiding
met deze aspecten aan te brengen. Zij komen wel icts uitgebreider aan de orde
wanneer zij niet in andere hoofdstukken besproken worden, zoals het geval is met
veiligheid, volksgezondheid en navigatie.

6.1. Inleiding

Algemeen

Het laaglandmilicu van Bangladesh wordt bepaald door de zeer grote rivieren,
de sterke invloed van het getijde, de cyclonen, de zeer viakke topografie, en een
tropisch moessonklimaat. Deze factoren vormden een landschap dat onderhevig
is aan continue transformatie. De jaarlijksc overstromingen spelen voor het milicu
een belangrijke rol door hun reinigende en bodemvruchtbaarheidsvernicuwende
werking en door de toevoer van water. De biologie heeft zich aangepast aan de ex-
treme variatie in regenval, overstroming en temperatuur per seizoen via complexe
reprodukiie- en migratiesystemen, waarin rivieren en overstromingsviakte beide
cen 1ol spelen.

Naast de biofysische factoren spelen de zeer hoge bevolkingsdruk en de slechte
sociaal-economische situatic van de meeste plattelandsbewoners een bepalende
rol voor het milicu. Biodiversiteit speelt ecn belangrijke en onderschatte rol in
voedings- en overlevingstrategieén van marginale boeren, vissers, landlozen en
minderheden. Er is echter nog weinig kennis over het ecosysteem van de over-
stromingsvlakte, decls door gebrek aan gedegen onderzoek en deels door de
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complexiteit van het systcem. Duidelijk is wel de onderlinge afhankelijkheid van
alle componenten en daarmee ook het belang van de wetlands voor hel hele
ceosysteem (zie bijlage 8).

De lange-termijnproblemen die dc draagkracht van het milieu ondermijnen komen

voornamelijk voort vit de toenemende bevolkingsdruk, die gepaard gaat mel cen

intensievere cxploitatie van het milieu. Deze intensivering van het gebruik van

natuurlijke hulpbronnen leidt tot:

— verlies aan biodiversitert in gecuitiveerde ¢n natuurgebicden. De basis voor bio-
diversiteitshandhaving is zcer smal geworden;

— verstoring van de ecologische balans, zoals tussen predator en prooi;

— verslechtering van de volksgezondheid door vervuiling en verslechterende voed-
selsamenstelling;

— energietekorten door afname van bos, en, indircct, van bijvoorbeeld bodem-
vruchtbaarheid en traditionele gewasvarigteiten;

— verminderde landbouw-, veeteelt- en visserijopbrengsten door oorzaken als ge-
noemd in de betreffende hoofdstukken;

- verminderde veiligheid, omdat siceds meer mensen in gebieden moeten leven
met een hoog risico van overstromingen, cyclonen en vervuiling,

Omdat de bevolkingsdruk nog zal toenemen, is cr alleen maar ecn verhoogde druk
op het milicu te verwachten, eventueel versterkt door een toename inwelvaart. Het
milieubewustzijn en maatregelen tot bescherming en beter beheer van het milieu
nemen eveneens toe. Ock donoren leggen meer nadruk op de milieu-aspecten in
de ontwikkelingssamenwerking. Het is echter de vraag of milieubescherming en
-beheer effectief piaats zullen kunnen vinden vanwege de geringe daadkracht van
de beureffende lokale overheden en de grote directe belangen van de gebruikers,
of het arme dorpelingen dan wel rijke boeren, handclaren of industriélen zijn.

Het FAP en het milieu

Het FAP beoogt bescherming tegen extreme overstromingen, verbelerde drainage
en beheerste overstromingen te bewerksielligen. Ondanks het beperkt toelaten
van overstromingen, betekent het concept in het algemeen ecn verlanding van het
waterrijke milieu, een verandering van de hydrologie en een poging tot een grotere
beheersing van het milieu. Het FAP stelt wel dat alle projecten onder het FAP
milicukundig verantwoord zullen moeten zijn. Zo moelen alle projectvoorstellen
onderworpen worden aan cen MER. Voor de milieu-aspecten is een apart project,
FAP-16, toegevoegd.
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Ook veel voorstanders van het FAP gaan in de discussic uit van het belang dat het
milieu heett voor het overleven van de bevolking in Bangladesh.

6.2, Bevindingen

De thema’s van de discussie kunnen onderscheiden worden in die over de proce-
dures binnen bet FAP en hun toepassing enerzijds en die over de eigenlijke effecten
op milieucomponenten en milieugebruik anderzids.

6.2.1. Procedires en institities

De discussie

Er wordt vanuit FAP-kringen met cnige tevredenheid gewezen op de tot stand
gekomen handleiding en richtlijnen voor MER’s. Het Department of Environment
zou gezegd hebben ze als model voor MER’s voor alle interventies te willen voor-
schrijven. Critici wijzen cchter op het gebrek aan data om een MER substanticel
te kunnen invullen, de zwakte van de institutionele inbedding van milievzaken en
het gebrek aan integratie van miliev-inbreng in het totale FAP-gebeuren. Bij dit
laatste wijzen ze onder andere op het te laat beschikbaar komen van de resultaten
van FAP-16 cn FAP-17, het onvoldoende beschikbaar stellen van mensmaanden
voor milieu-expertise, geen of te weinig aandacht voor dataverzameling en moni-
toring in de verschillende deelstudies, geringe invloed en geen of zeer late inbreng
van ecologen en visserijdeskundigen in het POE ¢n d¢ FPCO, en niet in het
minst onvoldoende aandacht voor econommsche en ecologische waardering van
milieubelangen, waardoor afwegingen b de keuze voor projectinterventies slecht
onderbouwd kunnen worden.

Men stelt voorts dat het apparaat ontbreekt dal nodig is om appraisals, dataverza-
meling en onderzoek uit te voeren, en bovendien verantwoordelijk te zijn voor
het monitoren en plaatsen van milieudeskundigen bij plannings- en uitvoerings-
instanties. Bovendien zou er volgens de critici een moratorium op uitvocring
ingesteld moeten worden totdat meer basisgegevens bekend zijn en MER's zinvol
uitgevoerd kunnen worden.

Voor de nodige veranderingen zou het FPCO of een orgaan met een vergelijkbaar
mandaat losgekoppeld moeten worden van de BWDB. Een aantal critici wijst op
de rol die de centrale overheid dient te spelen ten aanzien van normstelling en
beleidsuitvoering, waar men vooral wat betreft milieuzaken nog te veel over laat
aan de vitvoerders van individuele projecten.
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Bevindingen

Noch tijdens interviews, noch in het veld zijn er zaken naar voren gebracht die de
bezwaren van de critici in voldoende mate weerleggen. Weliswaar is het belang
van milieu-aspecten in ontwikkelingsplanning de laatste jaren, mede onder druk
van donoren, toegenomen in bijvoorbeeld de BWDB, de FPCO, het POE en
de landbouwsector, en is dat cen niet te onderschatten verbetering ten opzichte
van de pre-FAP-situatie. Maar de capaciteit en bereidheid om milieu-aspecten in
de planning te incorporercn blijven binnen de technische organisaties nog veel
te gering. Ook de meeste donoren beperken zich slechts tot het formuleren van
doelstellingen en het instellen van MER’s, zonder dat dit veel gevolgen heeft voor
de keuzes en uitvoering van projecten,

Het is de vraag ol milieu-aspecten adequaat mecgenomen zullen worden in de
planning en voorberciding. Bovendien is het compenseren en mitigeren van nega-
ticve milien-effecten binnen de huidige institutionele context niet realistisch. Er-
varingen in het verleden tonen aan dat zulke maatregelen door de overheid niet of
slecht uitgevoerd worden.

De volgende zaken vragen hier speciale aandacht:

Mitieu in het FAP-concept. De bij de aanvang van het FAP geformuleerde Eleven
Guiding Principles tonen cen vooringenomenheid naar de noodzaak van civieltech-
nische werken. Milieu komt zeer mondjesmaat aan de orde in de basisdocumenten
en wel in zeer algemene termen. Normstelling ontbreckt zodat in feite weging van
factoren aan de uvitvocrders overgelaten wordt. De verwachting is dan ook dat de
FAP-cis ‘milieukundig verantwoord’ in de praktijk zal betekenen dat een verwachte
schade aan het milicu pas de beslissingen zal beinvioeden, als deze met harde
gegevens bewezen kan worden en als deze van invloed is op de sociaal-economische
haalbaarheid. Het verkrijgen van harde gegevens zal echter een groot probleem
Zijn.

Studies. Met betrekking tot de studies kan gesteld worden dat bij de aanvang van
het FAP de milieubelangen cn de complexiteit van de situatic sterk zijn onderschat.
De oorspronkelijke opzet ten aanzien van milieu-aspecten blijkt niet toereikend.
Zos et in de meer integrale regionale studies onvoldoende ruimte gecregerd voor
milicu-inbreng. Ook FAP-20 schiet daarin te kort (zi¢ hoofdstuk 3).

De opgestelde MER-procedures zijn te laat goedgekeurd om nog meegenomen
te kunnen worden bij de uitvoering van relevantc FAP-componenten. Op het
gebrek aan data is al gewezen. Bovendien gelden de MER-richtlijnen slechts voor
de feasibility-fase en in minder uitgewerkte vorm voor de prefeasibility-studie
van projecten. Criteria en regelgeving voor het opstellen van TORs ten behoeve
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van projectidentificatie, inbreng van milicu-expertise, of voor inpassen van Envi-
ronmental Management Plans in projectontwerp en uitvoering zijn onveldocnde
uilgewerkt.

Zclfs kritische voorstanders lijken niet aitijd te enderkenncen dat voor hetekenis-
volle milicustudies veel meer tijd nodig is dan nu beschikbaar is binnen het FAP.
Deze vergen namelijk verscheidene jaren. Korte studies van een jaar zullen van
relatief weinig waarde zijn. Bovendien blijkt bijvoorbeeld in de regionale studies
als FAP-3 dat de gebruikte hydrologische modellen niet geschikt zijn om milieu-
bepalende factoren als walerstanden en slibtransport in voor MER-doeleinden
voldoende mate te kunnen voorspellen.

MER. Men is terecht tevreden over de acceptatic en de vorm van de MER binnen
het FAP. De MER op zichzelf lijkt goed bruikbaar. Er is goed gebruik gemaakt
van de ervaringen in andere landen met dit instrument. Bij d¢ inbreng in de
multicriteria-analyse zijn verbeteringen denkbaar. Daar dient met name de prio-
riteitstelling vanuit de Bengaalse overheid te worden ingebracht. Ecn dergelijke
prioritcitstelling bestaat vrijwel nog niet. Verder lijkt het nog onduidelijk welke in-
stituties de MER’s zullen uitvoeren. De behoefie aan expertise, onafhankelijkheid
en institutioncle duurzaamheid lijkt niet vervuld te kunnen worden binnen de
organisatorische oplossingen die tot dusverre zijn aangedragen {(FAP-16, BWDB,
buitenlandse consultants),

FAP-T6. Fap-16 onderzocht een aantal vragen meer gedetailleerd. De bestudeerde
themna’s betreffen inventarisaties van cfar-land, visserij door landlozen en armen,
door insecten etc. overgebrachte ziektes gerelateerd aan overstromingen, hodem-
vruchtbaarheid en voedings- en gezondheidsindicatoren. Het is nog miet mogelijk
te beoordelen in welke mate deze studies antwoord zullen geven op de gestelde
vragen. Tekenend is dat niet alle partijen van deze studies op de hoogte zijn.

6.2.2. Milieu-effecten

Discussie

ledereen is het eens over de richting van de effecten van het FAP, dat wil zeggen
het verlies van het overstromingssysteem en de radicale verandering in ecologische
balansen. Er is echter geen eensgezindheid als het gaat om de grootte van de
effecten en het belang ervan. Bovendien denken de partijen verschillend over
de verhouding tussen de milieudegradatie die het FAP tewecg zou brengen en
de milieudegradatie die al plaatsvindt of zou plaatsvinden bij het uitvoeren van
alternatieve ontwikkelingsscenario’s.
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Voorstanders van interventies wijzen erop dat een betere behecrsing van het milieu
nodig is om cok in de moesson landbouwintensivering en moderne ontwikkeling
mogelijk te maken. Het FAP biedt daartoe een kader, gebaseerd op waterbeheer-
sing. Milieu-aspecten worden daarbij meegenomen.

Tegenstanders wijzen op het grote belang van het goed functioneren van het
ecosysteen juist omdat de plattelandsbevolking daar vrijwel geheel van alhanke-
lijk 1s. Critici manen in het algemeen tot grote terughoudendheid zolang men
de consequenties nog niet goed kan overzien. Ock wijzen zij erop dat er nog
tjd genoeg is voor nadere studie naar de planning, ontwerp en effecten van de
nu voorgestelde civieltechnische werken, omdat voorlopig de mogelijkheden tot
landbouwintensificatie in het droge seizoen nog lang niet zijn uitgeput.

Algemeen

De milieu-eflecten van de FAP-maatregelen staan niet op zichzelf, maar moeten

gezien worden in de context van de algehele intensivering van de exploitatie van

natuurlijke hulpbronnen. Effecten die geretatcerd zijn aan landbouwintlensivering

zullen optreden bij zowel FAP-interventies als bijvoorbeeld grootschalige irrigatie-

verbetering in het droge seizoen (zic 6.1). Bijlage 7 biedt cen overzicht.

Directe milicu-effecten die als specifiek gelden voor het FAP, zijn:

— verlanding van het milieu door drooglegging en wateronttrekking;

~ blokkering van migratieroutes van aquatische fauna door sluizen cn dijken;

- watervervuiling door toenemende stagnatie van water achter dijken;

~ onliginning van waterrijke gebieden;

~ verhoogde watcrstanden buitendijks;

— vergroting van het risico voor desastreuze dijkdoorbraken;

— verandermg van het hydrologisch regime van de rivier, met gevolgen voor onder
andere zout-indringing in de kuststreek en verandering van stroomsnelhceden en
waterdieptes. Hiermee wordt het biofysisch milieu ook veranderd.

Lifecten op biodiversiteit en wetlands

Het ecosysteem, dal gebaseerd is op uitwisseling Lussen rivieren en waterrijke
gebieden, wordt verstoord door dijken, sluizen en verbeterde drainage. Ervaringen
tot nu toc wijzen uit dat daardoor waterbeheersingsprojecten grote schade kunnen
toebrengen aan de ecologie van de overstromingsvlakte. Qverigens valt er pas op
basis van jarenlange onderzocken voldoende te zeggen over de precieze effecten
op flora, fauna, biodiversiteil ¢n ecologische balansen. De meeste publikaties laten
de Jezer dan ook in het ongewisse over welke achteruitgang van biodiversiteit en
wetlands optreedt en in welke mate deze optreedt. Voor wat betrefi het belang
van handhaving van biodiversiteit voor de lokale, nationale of mondiale samen-
leving, komt men niet verder dan algemene schoolboek-achtige statements. Deze
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worden nauwelijks geconcretiseerd aan de hand van Bengaalse voorbeelden, laat
staan geoperationaliseerd. Er is 0ok te weinig aandacht voor inheemse kennis met
betrekking tot het functioneren van ecosystemen en het gebruik daarvan. Het zij
nogmaals gesteld dat het belang daarvan, vooral voor de armen, niet onderschat
mag worden (zie hijlage 8).

Effecten op land- en warergebruik
Wat betreft de cffecten op de landbouw en veeteelr kan verwezen worden naar
hoofdstuk 5 van dit rapport.

Voor de interactie tussen oversiromingen en de visserij, alsmede de potentiéle
cffecten van drainage, bedijkingen cn rivierkanalisering, zij verwezen naar hootd-
stuk 7,

D¢ grondwaterstand wordt nict alleen beinvloed door de in het FAP veel bedis-
cussieerde bedijkingen en grondwaterirrigatie (zie hoofdstuk 5). Ook drainage-
werken zullen hun effect op grondwaterstanden hebben omdat zij de periode
waarin infiltratie plaatsvindt verkorten en de hydraulische druk reduceren. Ten-
slotte kunnen in dit verband de afname van geinundeerd areaal in de moessen,
en bovenstroomse dammen en irrigatiewerken genoemd worden. Deze zullen de
rivierwaterstanden in de droge tijd doen dalen, en zo de grondwaterstand verlagen,

Verschillende veiligheidsaspecten worden in de literatuur en de discussic onder de

aandacht gebracht:

— FErvaringen geven aan dat schade door overstromingen na zware bedijkingen
vaker groter is dan daarvoor (zic hoofdstuk 4).

- Bedijking betekent dat bij overstromingen de waterstanden en stroomsnetheden
buitendijks hoger zullen zijn, waardoor niet alleen het risico van dijkdoorbraak
toeneemt maar ook het risico voor mensen in onbeschermde gebieden. Overi-
gens blijken diken in tijden van watersnood ccen belangrijke rol te spelen als
vluchtplaats, een voordeel waar de BWDB terecht op wijst.

De volgende volksgezondheidsaspecten worden onder de aandacht gebracht:

- Grondwaterstandverlaging heeft effect op de drinkwatervoorziening.

- Het veranderend milieu biedt kans aan bepaalde soorten ziektenverwekkers
en hun vectoren, bijvoorbeeld omdat hun natuurlijke vijanden (vissen, vogels,
insecten) in aantal afnemen of drainageproblemen stilstaand waler veroorzaken.
Kansen op een toename van bijvoorbeeld malaria en cholera worden in dit
verband genoemd. Anderzijds kan de kans op andere zickten (gastro-enteritis)
afnemen, maar hierover bestaat nog onduidelijkheid.
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— Een uiterst belangrijk aspect betreffende de volksgezondheid geldt de samen-
stelling van het voedselpakket. Veel critici spreken de verwachting vit dat door
dc negatieve effecten op visserij, veeteelt en gewasdiversiteit, de eiwitinname
sterk zal afnemen. Dit cffect treft met name de marginale bevolkingsgroepen,
enerzijds doordat zij het meest afhankelijk zijn van algemeen toegankelijke
hulpbronnen als viswateren, graaslanden cn wetlands, anderzijds omdat de aan
grondbezit gerelateerde projectbaten merendeels aan hen voorbij gaan waar-
door zij nict dank zij hogere landbouwinkomsten gemakkelijker eiwitrijk voedsel
kunnen kopen.

— Zoals bekend verwacht men met het FAP een van hoge inputs afhankelijke
landbouw met hogere opbrengsten te kunnen stimuleren. De ervaring leert dat
hierbij grote hoeveelheden landbouwchemicalién zoals pesticiden en kunstmest
worden aangevoerd. Yooral pesticiden brengen risico’s met zich mee voor mens
en dier.

Critici wijzen op de negatieve effecten die de navigatie zal ondervinden wanneer
veel waterwegen zullen worden afgesloten en/of gedraineerd. Voorstanders wijzen
op de toegenomen mogelijkheden voor weglransport en dankzij het uitdiepen van
kanalen in bepaalde gevallen ook voor de scheepvaart. Wat het netto-effect echter
0ok is, de baten komen in de nieuwe siluatie niet ten goede aan dezelfde groep en
sociaal-economische klasse als in de oude situatie.

Ten aanzicn van effecten op stroomgebied-schaal blijkt slechis cen enkeling te wij-
zen op het belang van een regionale aanpak, dat wil 2eggen in samenwerking met
Nepal, Tibet envooral India. Dit onderwerp ligt politick gevoelig. Toch staat buiten
kijf dat waterbeheerwerken bovenstrooms hun invlocd tot in Bangladesh doen
gelden, zoals door effecten op mangroves, visserij en zout-indringing. Modelien
gebaseerd op historische afvoerreeksen van de grotere rivieren zullen hiermee dan
ook nadrukkelijk rekening moeten houden.

6.3. Conclusies

Het FAP heeft het mogelijk gemaakt dat voor het eerst op nationale schaal milieu-
aspecten mecgenomen zullen worden in de besluitvorming over watcrbeheersings-
projecten en dient daarom op milieugebied als een stap voorwaarts beoordecld te
worden. Door een gebrek aan kennis en aan institutionele inbedding echter, weegt
bij de uitvoerende instanties hel belang van het milieu vooralsnog te licht en blijkt
dit moeilijk mee te nemen in de besluitvorming,
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De door het FAP beoogde waterwerken zullen bij uitvoering, als de huidige trends
doorzetten, rechtstreeks en met negatieve gevolgen ingrijpen in het milieu en
de bestaansbasis van die doelgroepen waarop het Nederlandse beleid zich met
name richt. Zij zullen de eersien zijn die de negatieve gevolgen van het FAP
ondervinden in de vorm van verslechterende milieu-omsiandigheden. De stelling
van voorstanders dat dergelijke nadelen nu eenmaal de kosten van ontwikkeling
kunnen vormen, is te gemakkelijk. Het gaat er namelijk om dat baten en kosten
tegen elkaar afgewogen kunnen worden, Dat is nog niet mogelijk.

Er is op dit moment geen duidelijkheid over wat men in het FAP na 1995 denkt te
gaan verwezenlijken, Wel gaan er, ook vanuit civieltechnische hoek, steeds meer
stemmen op de ingrepen in het natuurlijk systeem uit te stellen totdat men vol-
doende op de hoogte is van technische, economische, ecologische en sociale haal-
baarheid. Dit is een voorwaarde die wat het milieu betreft zcker ook nict in 1995
vervuld zal zijn voor het overgrote deel van de gesuggereerde interventics.

Vanuit milieubelangen, en dus bevolkingsbelang, geredencerd, zouden de vol-
gende elementen in een toekomstige strategic moeten worden ingebracht:

a. Vaststellen van prioriteiten, normen en regelgeving door de Bengaalse overheid
op nationaal nivcau en binnen het FAFR. Het FAP dient ock afgewogen te wor-
den tegen andere ontwikkelingsopties. Alleen daarna kan milieu verantwoord
meegewogen worden binnen het FAP

b. Uitstel van uitvoering van civieltechnische werken toldat voldoende kennis van
het natourlijk systeem, zijn componenten en zijn functioneren is vergaard om
milieubelangen op verantwoorde wijze te kunnen meewegen in cen kosten/
baten-analyse. Kennisvergaring zou bij voorkeur gedaan mocten worden via
evaluaties van vroegere activiteiten, analyses van veranderingen in het hele
rivierbassin, en de opzet en uitvoering van cen monitoringsystecm naar sleulel-
parameters van ecosystemen {kwantitaticf en kwalitatief) en land- en waterge-
bruik.

c. Slechts uitvoering op kleine schaal van civieltechnische werken:

- indien zowel de baten en de technische haalbaarheid van de werken als de
mitigerende en compenserende maatregelen buiten kijf staan.

—indien de uitvoering cen proefondervindelijke opzet heeft, op kieine schaal
en mede gericht is op het ervaring opdoen met betrekking tot integratie van
milieu-aspecten in waterbeheer c.q. ontwikkeling.

— indien de baten groter zijn dan die van alternatieve ontwikkelingsopties.

d. Procedure voor vastlegging voor alle fasen van cen project: vanaf het opstellen
van de TOR tot en met de monitoring na oplevering.
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e. Tot stand brengen van gen institutioneel geheugen op milieugebied door:

—structurcle inbreng en invloed van milieudeskundigheid bij planners en uit-
voerders van interventies in het natuurlijk systeem.

— het onderbrengen van FAP-activitciten bij onathankelijke instituten, mogelijk
een nieuw instituut voor onderzoek en beheer van natuurlijke hulpbronnen.
Hoewel de aard van zulke instituten per definitie in de toegepaste sfeer hoort
te liggen. moet hicr ook ruimte zijn voor zuiver wetenschappelijk werk.

f. Belangrijk is dat het FAP zijn nationale karakter handhaaft. Bij te veel indivi-
duele projecten zal het risico bestaan dat het overzichl van en het inzicht in de

(cumuliatieve) effecten verloren gaan.

Wanneer ecn aanpak zou kunnen worden ontwikkeld waarin bovengenocmde ele-
menten ¢en plaats vinden, lijkt het doorgaan met het FAP als beleidsvoorbercidend
programma zinvol en nuttig. Immers, men biedt dan ecn kader waar de afwegingen
op juiste wijze kunnen geschieden, waardoor milieubelang meer duurzaarm wordt
gegarandeerd dan met ecn sectorgewijze en civieltechnische benadering.

Deze positieve stellingname over verderc beleidsontwikkeling geldt zeker nict voor
de nitvocringsplannen. De verwachting is dat, in de twee jaar die resten tot 1995, in
ieder geval niet voldoende aan milicurelevante voorwaarden voldaan kan worden
om verantwoord met uitvoering van rivierbedijking en compartimentering in rurale
gebieden te kunnen beginnen.



Hoofdstuk 7. Visserij

7.1, Inleiding
7.1.1. De visserif in Bangladesh

Het deltalandschap van Bangladesh bevat vele zoetwaler- en zoutwaterhabitats
voor aquatische fauna. Deze habitats maken in het droge seizoen 109 en in de
moesson Lot 50% van de oppervlakte van Bangladesh uit. De visfauna past zich
aan aan de extreme seizoensverschillen in hydrologie en klimaat door een jaarlijkse
cyclus van migratie en voortplanting, waarin de diverse habitats elk een aparte en
belangrijke rol spelen.

Zoctwatervis, die zowel in omvang als in de conlext van dit rapport het belangrijkst
i$, gebruikt in het droge scizoen de rivieren, depressies en kanalen, terwijl in het
natte seizoen de voedselrijke en veilige overstromingsvlakte vooral voor jonge vis,
cieren en farven van belang is. Zo is bijna 0% van alle zoetwatervis in Bangladesh
afhankelijk van de reproduktiemogelijkheden op de overstromingsvlakic.

Visserij wordt bedreven door het merendecl der plattelandstamilics en is belang-
rijker voor de voedselvoorziening dan voor de inkomsten. Vis vormt 80% van de
geconsumeerde dicrlijke eiwitten in Bungladesh. De meeste vis wordt gevangen
op de overstromingsvlakte tijdens de moesson. Vijftien procent wordt gekweekt in
visvijvers, die voor jonge vissen ook afhankelijk zijn van de¢ overstromingsvlakte.
Vis en voeral garnalen zijn ook belangrijke exportprodukien (zie bijlage 9).

7.1.2. Ontwikkelingen in de visserij

Uit de litcratuur komen feilelijk weinig meningsverschillen tussen critici en ad-
vocaten van het FAP naar voren over het belang van de visserij. Beiden zien de
betekenis in van een goed functionerend agrarisch ecosysteem voor de visserij
en met name voor de lagere sociale strata, waaruit de meeste vissers alkomstig
zijn.
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Sinds het begin van de jaren zestig loopt de visvangst zorgwekkend terug. Dit komt
vooral door de teruggang van de zoetwatervisserij, een teruggang die maar zeer ten
dele kan worden gecompenscerd door de kustvisserij en de toename in viskweke-
tijen. Interviews bevestigen de vangst-afname. Als oorzaken worden genoemd:

- een afname in oppervlaktewaterareaal, vooral door waterbcheersingprojecten;
- verhindering van vismigratie door waterwerken;

toenemende watervervuiling,

— eutroficring en anaerobe lokale omstandigheden in bedijkte gebieden;
overbevissing;

zicktes, die vaak in verband gebracht worden met watervervuiling;

verandering van habitat door veranderde stroomsnelheden en waterstanden;
grootschalige vangst in open wateren van jonge vissen voor kweekvijvers.

{Zic verder bijlage 9.)

Dc geschetste situatie, de trends en de relatics met waterbeheersingsprojecten die
in dit hootdstuk beschreven worden voor de zoetwatervis van de open wateren,
gelden vrijwel gelijkelijk voor de vissen van brak en zout water in de kustgebicden,
zoetwatermosselen, zoctwatergarnalen, kikkers en andere aquatische fauna,

Naast de afnamc van zoetwatervisserij in de open wateren, vindt ¢r cen toenanme
plaats van viskwekerijen en garnalenteelt. Deze toename levert echter op de lange
duur in kwantitatief opzicht slechts gedeeltelijk compensatie op, terwijl er voor
de vissende families financice]l gezien en op het punt van voedselvoorziening
nauwelijks compensatie optreedt. De verschuiving van visvangst in open wateren
naar viskwekerijen en garnalenteelt is sociaal-cconomisch een zeer belangrijke
verschuiving. Visvangst wordt bedreven door vissers, landlozen en kleine boeren
in voor iedereen toegankelijke wateren. Viskwekerijen vormen bezit, en wel voor-
namelijk van rijkere families. De vissenj verschuift dus van voedselvoerziening
voor alle lagen van de bevolking naar inkomensverwerving voor grotere boeren.

Op grond van de bestaande trends in bevolkingsgroel, landbouwintensificatie,
infrastructuurontwikkeling en bedijking kan alleen maar cen verdere afname van
de visvangst op de open wateren worden verwacht. Regulerende maatregelen tegen
overbevissing, uitzetting van kweck of verdere groei in de kweekvisserij stuiten alle
op aanzicnlijke institutionele, sociale en technische problemen. Daarnaast krijgt
de visserij pas sinds kort de nodige erkenning van de Bangladeshi overheid. Zij
ontbreekt overigens in het beleid van vrijwel alie donoren. Het gevolg hiervan is
dat ¢r nog een groot tekort aan kennis is over de huidige visserijpraktijken, het
produktiepotentieel, de potentiéle integratie van landbouw en visserij en de voor
de visserij gewenste waterbeheersing.
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7.1.3. Visserijdoelstellingen binnen het FAP

Het groeiend bewustzijn over de cumulatieve negatieve effecten van waterbeheer-
singsprojecten op de visstand door heel Bangladesh, leidde tot speciale aandacht
voor de visserij binnen het FAP. Een doelstelling van het FAP is om bij het ver-
wezenlijken van de hoofddoelstellingen tegemoet te komen aan de behoeften van
de visserij. Visscrij wordt echter niel verder uitgewerkt in de basisdocumenten,
noch is zij voldoende ondergebracht in de regionale studies. Er is wel een FAP-
studie voor de visserij (FAP-17), die pas in 1992 startte. Bovendien werden visserij-
componenten geformuleerd in andere studies, zoals FAP-20 en FAP-16 (milicu).

7.2. Bevindingen
7.2.1. De effecten van et AP op de visserij

Er is eenduidighcid onder de critici en de voorstanders dat waterbeheersings-
maatregelen rechtstreeks dan wel indireet grote consequenties zullen hebben voor
de visstand cn daarmee voor hen dic daarvan afhankelijk zijn. De vangstreductic
door bedijking wordt doorgaans geschat op 20-40%%, maar veel hogere percentages
komen ook voor. De cijfers zijn niet eenduidig, ze variéren per gebied en per
onderzoek. In hoeverre projecten onder het FAP dezelfde effecten zullen hebben
als vroegere projecten, wordt verschillend ingeschat («ic bijlage 9).

Het is zeer opvallend dat cen groot deel van de documenten in het FAP aan
dit belangrijke aspect geen, of hooguit kwalitaticve, aandachr besteedt. De FAP-
documenien die wel cen afweging maken, bezien dit in het kader van de totale
FAP-effecten. 7o blijkt uit FAP-12 dat de visserijverliezen in vijf van de onder-
zachte 17 projecter zo groot zijn dat de EIRR daardoor achteraf onacceplabel
laag uitvalt.

De critici stelien in het algemeen dat, gegeven de doorgaans Jage EIRR van
waterbeheersingsprojecten en de nadelige effecten op de visserij en lagere sociale
strata, dergelijke projecten in deze vorm geen doorpang zouden moeten vinden.
Dil geldt eens te meer omdat verzachtende en compenserende maatregelen door
gebrekkige uitvoering en beheer vaak hun effect missen.

In het algemeen komt de kritiek op het FAP ten aanzien van visserij veelal neer op

het volgende:

- Onvoldoende aandacht voor de feitelijke consequenties van FAP-interventies
voor de visstand, Bovendien wordt de aandacht voor visseryj in een (e laat sta-
dium ingebracht. Dit blijkt bijvoorbeeld uit het ontbreken van expertisc in het
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POE, de late start van FAP-17 en geringe aandacht in regionale studies. Hier-
door blijft het effect van maatregelen op de visserij, en de invloed die de visserij
op maatregelen zou moeten hebben, onderschat.

— Specifieke consequenties voor van visserij afhankelijke bevolkingsgroepen wor-
den onveldoende meegenomen.

— D¢ ncgatieve effecten op de visserij worden in de¢ kosten/baten-analyse niet
goed meegenomen dan wel zc zijn niet goed mee te nemen vanwege gebrek
aan gegevens.

Direct betrokkenen van het FAP denken vaak constructief mee in het zoeken naar
compenserende en verzachtende maatregelen voor de visserij, maar zien voorals-
nog, door het gebrek aan beschikbare informatie, geen aanleiding om het FAP-
concept aan te passen. Daardoor wekt het FAP wel de indruk a priori bereid te
zijn de effecten op de visserij op de koop toe te nemen en hel daarom niet nodig
te vinden deze I¢ kwantificeren. Bij het opstetlen van de TOR voor bijvoorbeeld
de regionale studics is te weinig explicicte aandacht besteed aan de visserij.

7.2.2. Specificke effecien op de doelgroep

Critici wijzen erop dat de visserij sociaal gezien geen ncutrale sector is en dat de
negalieve cffecten op de visserij vooral de armere lagen van de bevolking treffen.
Deze constatering kan worden onderschreven. De open-watervisserij wordt bedre-
ven door 73% van de platielandshuishoudens. Ongeveer 1 miljoen huishoudens
{circa 4% van het totaal) zijn volledig athankclijk van de visvangst. Zowel deze be-
roepsvissers als zelfvoorzicningsvissers behoren tot de armere bevolkingsgroepen.
Voor voedsel (kwalilaticf en kwantitatief) ¢n (neven-linkomen zijn ze sterk al-
hankelijk van deze bron van bestaan ¢n z¢ besteden daaraan ook een groot decl
van hun arbeid. Ecn belangrijk aspect hicrbij is dat open wateren voor icdereen
toegankelijk zijn.

De trend dat viswateren en de visstand in omvang alnemen en de visprijzen stij-
gen, lerwijl tegelijkertijd viskwekerijen en garnalenicelt bevorderd worden, heeft
verschillende consequenties:

— Door de hogere prijzen wordt de visvangst aantrckkelijker voor plattelands- en
stedelijke elite als investeringsproject. Deze concurreren dan met meer midde-
len tegen de armere traditionele vissers.

- Viswateren worden door hun geringere omvang meer herkenbaar, waardoor
controle beter mogelijk wordt. Deze wateren worden vervolgens verpacht aan
de elite.
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— De viskwekerlj en garnalenteelt is athankelijk van grondbezit en investerings-
middelen ¢n daardoor een activiteit van rijkere boeren en handelaren.

- De voedselkwaliteit en -kwantiteit neemt af, hetgeen door de traditionele ge-
zinsverhoudingen vooral vrouwen en kinderen zal treffen,

Waterbeheersingsmaatregelen versterken deze trends. Vele vissersdorpen in water-
beheersingsprojectgebieden raakten in verval. FAP-12 constateerde voor de door
haar onderzochte projecten dat 75% van de vissers nadelen ondervond van de
projecten. Verliezen van 75% van de vangst waren niet ongewoon.

Omdat ook dc tot nu toe in het FAP voorgestelde maatregelen deze trends ver-
sterken, kan geconcludeerd worden dat de effecten van het FAP op de visserij
zullen leiden tot een verslechtering van de situatie van de armere bevolkingslagen
en een vergroting van de kloof tussen rijk en arm.

7.2.3. De situatie in de kustgebieden

Mcer naar de kust toe, doet zich cen bijzonder probleem voor. Hier betekent be-
dijking dat de mogelijkheden voor garnalenteelt verbeterd worden. Zogenaamde
‘shrimplords’, rijke handelaren, laten in de droge tijd dijken doorsteken om zout
water binnen te laten en verplichten aldus boeren direct of indirect op hun land gar-
nalen te kweken, Dil levert conflicten op tussen de ‘shrimplords’ en deze boeren,
die hun rijstcultuur in gevaar gebracht zien, Bovendien ondervinden ook drink-
watervoorziening, veehouderij, tuintjes en dergelijke hiervan nadeel. Een studie
van de Wereldbank toont weliswaar aan dat rijst en garnalenteelt technisch gezien
samen kunnen gaan, maar de haalbaarheid daarvan is in de lokale sociaal-politicke
context nog nict aangetoond. Voor de kritiek op dit punt is er te weinig aandacht
in het FAP,

7.2.4. Mitigerende en compenserende maatregelen

In de FAP-documenten worden een aantal mogelijke mitigerende en compense-

rende maatregelen cpgesomd (zie verder bijlage 9%

- Bevorderen van viskwekerijen. Viskwekerij kan op den duur niet -de teloor-
gang van de open-walervisserij goedmaken en komt bovendien alleen de beter
gesitueerden ten goede,

- Rijst gecombineerd met visteelt. Voor landlozen is dit uiteraard geen oplossing.
Daarnaast is deze techniek weinig geschikt voor een situatie waarin traditie en
kennis ontbreken, en de rijstteelt (HYV-Boro) afhankelijk is van chemicalién.
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- Het uvitdiepen en beschermen van bestaande beefs en khals.

— Het witzetien van visbroed. Hierbij gelden beperkingen voor de visbroed-toe-
levering, Bovendien leidt de daarbij nodige strikic regulering tot illegale VISSCI]
of tot cen situatie waarvan vooral de beter gesitueerden profiteren.

— Verbetering van visbeheer in open water. Ondanks hetgecn hierboven gesteld 15,
zien sommmgen hicrin een re€le mogelijkheid om de technieken van de visvangst
te verbeteren en de negatieve cffecten voor de vissers te verzachten,

- Meer visvricndelijke kunstwerken, zoals aangepaste sluizen en vistrappen. De
mogelijkheden worden nog onderzocht, maar er zijn grote twijfels over de haal-
baarheid, vooral in het licht van gebrekkig onderhoud en van de normaliter
daarbij optredende behecrsconflicten.

De resultaten van FAP-17 lijken te laat te komen om integraal mecgenomen te
kunnen worden bij de [casibility studics en eventucle aanpassingen van de meer op
implementatie gerichic FAP-elementen. Tegen deze achtergrond is ongerustheid
op zijn plaats ten aanzien van de effecten en de uitvoering van mitigerende en com-
penserende maatregelen zoals dic onder andere in FAP-20 worden voorgesteld.

7.3. Conclusies

Het FAP is het cerste waterbeheersingsplan in Bangladesh dat de visserij cen plaats
toekent mn doelstellingen cn besluitvorming. Het is te verwachten dat, gezien de
huidige trends en de toencmende visserijkennis binnen het FAP, het gewicht van
de visserij in de besluilvorming nog 7al toenemen.

Het lijdt desalniettemin geen twijlel dat, als gevolg van de eflecten voor de vis-
vangst, de bevolking belangrijke negatieve effccten zal ondervinden van FAP-
interventies, zoals dezc nu geformuleerd en getest worden. Daarbij worden vooral
landlozen en marginale boeren getroffen, terwijl veel van de tot nu toe geopperde
mitigerende en compenserende voorzieningen hen niet zullen bereiken, voorzover
z¢ al technisch haalbaar zouden zijn.

De uitvoering van projecten die blijkens milieutoctsen belangrijke negatieve ef-
fecten op de visserij zullen hebben, zal dan ook opgeschort moeten worden totdat
deze invloeden gedegen bekend zijn en meegenomen kunnen worden in een op
multicriteria-analyse gebaseerde besluitvorming. Bovendien is meer duidelijkheid
gewenst over de mogelijkheden en onmogeiijkheden van visvricndelijke water-
werken om eventuele negatieve effecten te minimaliseren. Daarbij gaat het niet
alleen om het ontwerpen, maar ook en vooral om onderhoud en beheer.
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Het bovenstaande laat zien dat cr, wat de visserij betreft, veel voor te zeggen
valt om een beleidskader te ontwikkelen waarin visserijbelangen, gekoppeld aan
waterbcheer, structureel worden meegewogen. Her FAP levert daartoe enkcele
waardevolle aanzetten, niet meer. maar ook niel minder dan dat.

Evenals vanuit milieuperspectief in het algemeen, getdt ook voor visserij-aspecten
dat uitstel nodig s van de uitvoering van civicltechnische werken, tot meer bekend
is over de effecten en eventuele mitigerende maatregelen. Waarschijnlijk zal dit in-
houden dat uitvoering van projecten voor stedelijke en infrastructuurbescherming
wel al na 1995 kan beginnen, respectievelijk doorgaan, maar dat dit nog niet kan
in de rurale gebicden in de overstromingsvlakte van de grote rivieren.

Bij verdergaande kennisopbouw zou bestudering van cffecten van reeds uitge-
voerde watcrbeheerprojecten van belang zijn. Daarnaast moet gedacht worden aan
de opbouw van een institutionee] geheugen, zowel in de zin van het paraat hebhen
van kennis bij planmakers en -uitvoerders, als meer structureel de opbouwvan ¢en
instituut. Een meer algemenc aanbeveling hicromtrent komt in hoofdstuk 11 van
dit rapport aan de orde.






Hoofdstuk 8. Economische aspecten van het FAP

8.1, Inleiding

Indien het FAP tot de uitvoering van civieltechnische werken leidt, zullen daarmee
aanzienlijke bedragen zijn gemoeid. Een goed inzicht in de economische rentabili-
teit en in de gevoigen van een dergelijke omvangrijke investering is daarom van
groot belang,

Ten aanzien van de eccnomische aspecten van het FAP dienen drie niveaus te
worden onderscheiden: de nationaal-economische aspecten, de rentabiliteit van
waterbeheersingsprojecten en de verwachte economische effecten van het FAP
op de individuele boeren en de plattclandsgemeenschappen. Uit de interviews
bleek dat het merendeel van de kritick op de economische kant van het FAP zich
richt op het vraagstuk van de nationaal-economische afwegingen. De gegevens met
betrekking tot de haalbaarheid van de individuele projecten zijn nog van te recente
datum om al onderwerp van een bredere discussie te zijn geweest.

Na een bespreking van de nationaal-economische afwegingen in paragraaf 8.2.1
volgl een algemene analyse van de economische rentabiliteit van FAP-projecten in
paragraaf 8.2.2. De te verwachten effecten van het FAP op een aantal aspecten van
het economisch leven worden in de paragrafen 8.2.3 tot en met 8.2.8 behandeld.

8.2. Bevindingen
8.2.1. Nationaal-economische afwegingen

De schade aangebracht tijdens de overstromingen van 1987 en 1988 was een
belangrijke aanleiding voor het onderzoeken van mogelijkheden om dergelijke
calamiteiten te voorkomen. In de UNDP/GOB-studic wordt de directe schade in
1988 aan kapitaalgoederen geschat op 1,1 miljard dollar. Daarnaast schattc het
Bangladesh Institute for Development Studies het produktieverlies op 800 miljoen
dollar (Rogers et al., 1989; UNDP/GOB, 1989).
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De oorspronkelijke opzet van het FAP was gebaseerd op een aanzienlijke in-
vestering in civieltechnische werken. Schattingen die in de beginfase van het FAP
gemaakt zijn lopen uitecn van ongeveer 3,5 4 4,0 miljard dollar voor de GOB/
UNDP-variant tot 10 miljard dollar voor de Franse variant. Deze cijfers zijn eigen-
lijk alle zeer voorbarig, omdat over het verloop van het FAP nog geen besluit was
genomen.

In de aan het FAP voorafgaande studies worden deze omvangrijke investeringen
voor een groot deel gerechivaardigd met de baten die uit het voorkomen van
schade en uit landbouwontwikkeling zouden voorivloeien.

Rentabiliteit

Reeds uit de eerste voorbereidende studies biijkt dat de economische rentabiliteit
op macro-niveau twijfelachtig is. De Franse studie uit 1989 komt dankzij omvan-
grijke, geschatte (maar niet verder verklaarde), indirecte baten tot een EIRR van
10~12%. Deze berekening en het later ontwikkelde macro-economische model
worden van verschillende kanten zwaar bekritiseerd. De UNDP/GOB-studic van
1989 gecft een zeer summiere beschrijving van de macro-cconomische rentabiliteit.
Deze wordt uiteindelijk geschat op 7% (UNDP/GOB, 1989).

Indirecte effecten

Volgens de voorstanders van het FAP is het FAP een grote stimulans voor de lokale
en nationale nict-agrarische econemie. Door een grotere veiligheid zouden de
investeringen in Infrastructuur en dergelijke toencmen, hetgeen werkgelegenheid
oplevert. Onder andere vanwege dit frigger-effect en het nationale veiligheidsbe-
lang zou het FAP niet volgens strikt cconomische criteria beoordeeld hoeven te
worden.

Critici brengen naar voren dat het nog maar de vraag is of deze extra groei inder-
daad te verwachten is cn dat er tegelijkertijd sprake zal zijn van economische ver-
liezen, bijvoorbeeld in de visserij cn de schecpvaart. De door de FPCO opgestelde
“Guidelines’ voor de beoordeling van FAP-projecten waarschuwen tegen het op-
nemen van veronderstelde indirecte baten, omdat deze een grote onzekerheids-
factor in zich dragen (FPCO, 1992b).

Her FAP versus investeringen in andere sectoren

In de oorspronkelijke opzet van het FAP is de fase 1990-1995 voornamelijk voor-
zicn als een studiefase. Volgens de plannen volgen daarna vijf perioden van vijf jaar
waarin de nadruk zal liggen op de uitvoering. Door de ervaringen opgedaan tijdens
de huidige studiefase kunnen echter veranderingen in dit tijdpad wenselijk zijn.
Alhoewel er daarom op dit moment nog geen zckerheid bestaat omtrent de aard
cn het financiéle belang van de beslissing die in 1995 genomen zal gaan worden, kan
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wel worden gesteld dat deze beslissing van groot belang zal zijn voor de aard van
donor-gefinancierde activiteiten in de watersector, en dat er aanzienlijke bedragen
mee gemoeid zullen zijn.

De uitkomsten van de tot nog toc verrichie studies met betrekking tot de eco-
nomische haalbaarheid zijn weinig bemoedigend. Desondanks zijn er geen initia-
tieven genomen om door middel van een grondige macro-economische analyse
cen adequate ceonomische rechtvaardiging te verschaffen voor de beoogde (aan-
zienlijke) investeringen in de watersector. Een studie van de Franse organisaties
CERDI (Centre Etudes ef Recherches de Développement International van de
universiteit van Clermont-Ferrand) en CCCE (Caisse Centrale de Coopération
Economique) vormt hierop de enige uitzondering. Er lijkt ook nauwelijks sprake
te zijn van een openbaar of intern debat over de economische haalbaarheid van
het FAP. De baten van het FAP en de balen van investeringen in andere sectoren
worden onvoldoende tegen elkaar afgewogen.

8.2.2. De economische healbaarheid van waterbeheersingsprojecten

Ervaringen van bestaande projecten

Een studic van het Operations Evaluation Department van de Wereldbank naar
cen door de Wereldbank ondersteund project {een 225 km lange dijk op de rechter-
oever van de Brahmaputra), concludeert dat dil project nict haalbaar was als
middel om de landbouwproduktie in het natte seizocn te verhogen (Boyee, 1990).
In meer algemene termen wordt gesteld dat:

project analysis for flood control projects |in Bangladesh] has increasingly become a
formality that has little to do with rcality. The imaginative search for acceptable rates
of return, retroactive to the decision to transfer resources, has become the job of the
project economist.

In é&n van de deelstudies van het FAP (FAP-12) wordt een analyse gemaakt van
de economische aspecten van vergelijkbare projecten uit het verleden. Van de 17
projecten die in deze studic worden geanalyseerd heeft ongeveer de helft een
aanvaardbare cconomische rentabiliteit (EIRR meer dan 12%*). Hierbij moet
echter worden aangetekend (1) dat deze analyse een aantal indirecte off-site kosten
nict in de berekening heeft meegenomen, en (2) dat uitsluitend naar de baten uit de
landbouw en visserij is gekeken. In hoeverre deze vertekeningen cen rol spelen bi)
de uitkomsten is moeilijk in te schatten. Het Iijkt echter niet waarschijnlijk dat zij de

* De *Opportunity Cost of Capital’ in Bangladesh kan volgens de *Guidelines® van de FPCO op 12%
gesteld worden (FPCO, 1992b),
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conclusies van de FAP-12-studie fundamenteel zullen veranderen. Deze conclusies

kunnen als volgt worden samengevat:

a. Ben kortc bouwtijd (4 jaar of minder) is belangrijk om de projecten economisch
aantrekkelijk e laten zijn,

b. Projecten die beperkt van omvang cn relatief simpel van opzet zijn, zijn het
meest rendabel.

De economische haalbaarheid van FAP-projecten

De FPCO heeft, in samenwerking met leden van het POE, richilijnen vervaardigd
om de financieel-economische haalbaarheidsstudies van de verschiliende FAP-
componenten te standaardiseren. Deze richtlijnen geven aan welke methoden
gebruikt moeten worden en wat de belangrijkste normen en conversiefactoren zijn,
Bjj de regionale studies worden voorlopige haalbaarheidsstudics vitgevoerd voor
de geidentificeerde projecten. In bijvoorbeeld de North Central Regional Study
(FAP-3} worden voor twee scenario’s projecten geidentificeerd (met en zonder de
Jamuna-brug). Slechts een minderheid van de geidentificeerde projecten blijkt de
vereiste rentabiliteit (EIRR minimaal 12%}) te halen, zoals blijkt vit de volgende
tabel:

Aantal Aantal Aantal

geidentificcerde haalbare niet-haalbare

projecten projecten projccten

Scenario {EIRR = 12%) {EIRR < 12%)
Met Jamuna-brug 27 4 23
Zonder Jumuna-brug 35 15 20

Uit voorlopige gegevens van FAP-20 blijkt dat de economische rentabiliteit van dit
project vrijwel nihil is. Hierin is nog niet verwerkt dat de kosten van de constructie
van de civieltechnische infrastructuur aanzienlijk hoger blijken uit te vallen dan
tijdens de planning was voorzien.

Bevindingen

Uit diverse studies blijkt dat de economische haalbaarheid van waterbeheersings-
projecten als zodanig erg laag is. Volgens de UNDP/GOB-studie (1989) mogen
echter bij het oevocgen van landbouwmaatregelen hogere baten worden verwacht.
De economische rechtvaardiging van de verschillende FAP-projecten wordt dan
ook grotendeels gebaseerd op twee typen baten;: (1) vermindering van schade aan
gewassen en infrastructuur, cn (2) verhoging van de rijstproduktie door betere
waterbeheersing.
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Critici daarentegen stellen dat er bij de haalbaarheid van watcrbeheersingspro-
jecten te veel wordt gekeken naar de effecten van dergelijke projecten op de
landbouw, terwijl uit gegevens van landbouwdeskundigen blijkt dat dit soort pro-
jecten vaak zelfs niet op basis van verhoogde landbouwproduktie te rechtvaardigen
is. Het is nog maar de vraag of deze extra groei inderdaad te verwachten is.
Civicltechnische werken voor de bescherming van stedelijke gebieden zouden
waarschijnlijk economisch beter haalbaar zijn.

Tenslotie dient bij de discussie over cconomische aspecten het vraagstuk van de
lopende kosten betrokken te worden. Beheer en onderhoud van het waterbe-
heersingssysteem en van de dijken zijn cruciaal voor een duurzame bescherming
van het land. De “Flood Policy Study’ van de UNDP/GOB {1989) gaat uit van
jaarlijkse lopende kosten van 5% van de initiéle investeringen, hetgeen bij 5 miljard
dollar neer zou komen op zo’n 230 miljoen dollar per jaar. In tegenstelling tot de
investeringen (door donoren betaald) komen deze kosten ten laste van Bangla-
desh. Dit bedrag is even hoog als de geschatte gemiddelde jaarlijkse schade door
overstromingen. Bovendien is deze 250 miljocn dollar vele malen meer dan wat de
overheid nu per jaar pleegt uit te geven aan beheer en onderhoud.

De vraag is dus of de regering van Bangladesh deze kosten kan opbrengen (zie
bijlage 5 en bijlage 7, punt 7.1). Indicn de groei van de publieke investeringen
de komende tien jaar slechts 4% per jaar zou blijven bedragen, zou de groei
voor andere sectoren tot 3,5% tcruggebracht moeten worden. Dit zou ernstige
gevolgen hebben voor de ontwikkeling van Bangladesh als gecheel (UNDP/GOB,
1989). Bijdragen van de belanghebbenden zouden gebruikt kunncn worden voor
onderhoud. In een rapport van FAP-20 {1992¢) wordt voorgesteld dat de Water
User Groups watergelden, indien deze geintroduceerd worden, gaan incasseren.
Hiermee zijn echter in Bangladesh nog geen goede ervaringen opgedaan.

8.2.3. Effecten op de landbouw

D¢ voornaamste baten van waterbeheersing worden verwacht uit de agrarische
sector. De effecten op de landbouwproduktie zijn tweeérlei:

1. Vermindering van de gewasschade
In de bestaande documenten wordt verschillende malen aangegeven dat de
gewasschade die door overstromingen wordt aangericht beperkt is, en dat over-
stromingen vaak worden gevolgd door hoge opbrengsten in het daaropvolgende
SC1ZOCn.
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2. Verhoging van de opbrengsten
De verhoging van de opbrengsten zou voornamelijk uit de rijstverbouw moeten
komen. De achterliggende concepten van het FAP zijn vrijwel uitsluitend afge-
leid van de behoeften aan waterbeheer bij de rijstteelt. Dit is gebaseerd op het
nationale beleid dat zelfvoorziening in rijst nastreeft.

Het eftect van verbeterde waterbeheersing betreft voornamelijk de vervanging
van traditionele rijst door beter producerende Aman-rijst in de moesson. De
gewasintensiteit verandert daarbij mecstal niet.

De haalbaarheidsberckeningen van de verschillende projecten blijken erg gevoelig
te zijn voor de prijs van rijst. Omdat Bangladesh de grens van zellvoorziening bijna
heeft bereikt, is er op dit gebied enige onzekerheid.

Omdat de meeste beoogde civieltechnische investeringen nict op basis van de
tijstverbouw allecn zijn te rechtvaardigen, is het des te belangrijker om ze af
t¢ wegen tegen alternatieve investeringen in de landbouwontwikkeling (irrigatie,
exportgewassen, tuinbouw). Zo’n afweging wordt binnen het FAP echter niet
gemaakt, omdat niet landbouwbeleid maar waterbeheersing het uitgangspunt s,
Ook op hogere niveaus lijkt deze afweging niet gemaakt te worden (zie verder
hootdstuk 5). Op de lange duur kan het feit dat er nooit een afwegen van alter-
natieve investeringen geweest is, wel cens de meest fundamentele tekortkoming
van hel FAP blijken te zijn.

Zo hebben investeringen in de grondwaterirrigatic cen grote vlucht genomen in de
laatstc tien jaar. De inschaiting van het FAP is echtor, dat deze vorm van irrigatie-
expansie binnen tien juar aan zijn limiet zal geraken en dat daarom waterbeheer-
singsmaatregelen zoals onder het FAP op de middellange termijn de belangrijkste
factor in de landbouwontwikkeling zullen worden. (zie verder hoofdstuk 4.)

8.2.4. Effecten op de vissertj

Algemeen wordt erkend dat waterbehcersingsprojecten een negatieve invloed
hebben op de visserij. FAP-12 geeft bijvoorbeeld aan dat bij sommige geévalueerde
projecten de EIRR door de visserijverliezen onacceptabel laag werd of zelfs nega-
tiet. Dit effect wordt slechts voor ecn gering deel goedgemaakt door de stimu-
lans dic vitgaat van waterbeheersing voor de visteelt. Omdat visteelt bedreven
wordt door vermogende grondbezitters en visvangst juist niet, vindt er dus door
waterbeheersingsprojecten een verdere denivellering van inkomens plaats (zie ook
hoofdstuk 7.)
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8.2.5. Effecten op andere economische sectoren

Hocwel de oorspronkelijke economische rechtvaardiging van het FAP voorname-
lijk gebaseerd was op verhoogde produktiviteit in de landbouw, is nu geleidelijk
duidelijk aan het worden dat de landbouwsector alleen niet voldoende recht-
vaardiging verschaft voor de beoogde grote investeringen. Meer en meer worden
baten en kosten voor de overige economische sectoren belangrijk, Gegevens over
de relatie tussen produktie in de industricle en de dienstverlenende sectoren en
overstromingen zijn echter nog schaars.

In ¢en studic over alle sectoren van de economie van Bangladesh (Task Forces,
1991a) blijkt niet dat de jaarlijkse overstromingen een beperking vormen voor de
industriéle produktie (zie bijlage 7, punt 7.3.4). Waar wordt gerefereerd aan “be-
perkingen vanwege natuurlijke calamiteiten’ lijkt t¢ worden bedoeld: de schade die
ontstaat door onderbrekingen van de strecomvoorziening als gevolg van cycloon-
schade.

8.2.6. Effecten van waterbeheersingsmaatregelen op schade aan infrastructuur en
huizen

De schade dic door overstromingen aan infrastructuur ¢n huizen worden toege-
bracht is mocilijk te schatten. In de North Central Regional Study wordt de
jaarlijkse gemiddelde totale schade per huishouding op iets minder dan 300 Taka
geschal {FAP-3, 1992b). Hiervan is ongeveer 48% schade aan huizen en infra-
structuur.”

De ervaringen met de Brahmaputra Right Embankment en met andere projecten
in Bangladesh en in India tonen aan dat de schade door dijkdoorbraken toege-
bracht aan beschermde gebieden, uiteindelijk groter kan worden dan die van
vrocgere overstromingen. Het netto-effect kan dus nog niet vastgesteld worden.

8.2.7. Effecten van waterbeheersing op de werkgelegenheid

De effecten van waterbeheersingsmaatregelen op de werkgelegenheid kunnen als
volgt worden samengevat:

*In het North-Central gebied leven ongeveer 1,8 miljoen huishoudens. De totale schade (Present
Average Flood Damage} werd geschal op 532,6 miljoen Taka. Hiervan betrof 2443 miljoen schade
agn gewassen. 1593 miljoen schade aan huishoudens, 96,4 miljoen schade aan infrastructuur, 32,6
miljoen schade aan industrie (NB: het North-Central gebied heeft con cvenredig deel van de nationale
industrie, Dhaka buiten beschouwing gelaten).
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1. De aanleg en het onderhoud van de civieltechnische werken gebeurt over
het algemeen op cen arbeidsintensieve manier. Hierdoor ontstaat een grote
tijdeljjke arbeidsbehoefte en een kleinere permanente arbeidsbehoefte. Hierbij
kan de inkomensverdeling gestuurd worden omdat dit dijkonderhoud vanuit de
overheden wordt geéntameerd.

2. Door de vermindering van dc visvangst vermindert de werkgelegenheid in deze
sector.

3. Verbeterd waterbeheer Icidt tot intensivering van de landbouw. Met name de
grotere landeigenaren zullen daarom genoodzaakt zijn om meer arbeid in tc
huren tijdens de pickseizoenen voor hun gewassen. Een van de geinterviewden
schatte de extra arbeidsbehoefte op 25-30%.

4. Voor de aanleg van de civieltechnische werken moet land worden onteigend,
waardoor een aantal boeren landloos zal worden en hun werkgelegenheid
en broodwinning zal verliezen. Ook wordt de landbouw buitendijks riskanter,
waardoor werkgelegenheid verloren zal gaan.

8.2.8. De verdeling van projectbaten over verschillende groepen

Omdat de toename van de werkgelegenheid voornamelijk het gevolg is van de
behoefte aan landarbeiders, en het aantal zelfstandige boeren en vissers zal afne-
men, leiden waterbeheersingsprojecten waarschijnlijk tot een verdere ongelijkheid
van inkomens. (Zie ook de analyse van FAP-20 in hoofdstuk 3 en bijlage 14, punt
10.5.4.)

8.3, Conclusies

Indien tot uitvocring van civieltechnische werken wordt overgegaan, zullen daar-
mee aanzicnlijke bedragen zijn gemoeid. Hoewel volgens diverse studies de eco-
nomische rentabiliteit op macro-niveau twijfelachtig is, lijkt cr nauwelijks sprake te
zijn van een openbaar of intern debat over de economische haalbaarheid van het
FAP. Zo dit al plaatsvindt, concentreert het debat zich op nationaal-economische
afwegingen.

Nationaal-economische afwegingen

Veel van de kritiek op het FAP concentreert zich op de vraag of de fondsen
die voor het FAP nodig zijn niet beter aan andere activiteiten kunnen worden
besteed (onderwijs en gezondheidszorg of, meer direct relevant voor de landbouw,
onderzoek naar aangepaste hoge-opbrengstvariéteiten). Het ontbreken van een
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gedegen macro-economische analyse maakt dat op deze kritick geen antwoord kan
worden gegeven.

Het feit dat een formele nationaal-economische afweging ontbreekt staat niet op
zichzelf.* Het is een gevolg van het ontbreken van ecn codrdinerend mechanisme
op nationaal niveau dat kan dienen als ecn discussieforum, en dat met cen redelijke
mate van onafthankelijkheid de benodigde studies kan uitvoeren.

Het ontbreken van een projectoverstijgende analyse, die de noodzakelijke afwe-
gingen op nationaal niveau zichtbaar maakt, kan erop duiden dat het FAP toch in
eerste instantie wordl gezien als een verzameling projecten, meer dan als de kern
van cen nationaal beleid op het gebied van waterbeheersing,

Afwegingen op project-niveau

De economische cffecten van het FAP worden slechts op het niveau van de in-
dividuele projecten in enige mate van detail bestudecrd. Vanaf het begin is het
hele FAP-concept gericht geweest op het beperken van schade aan gewas en
infrastructuur, en op verhoging van de produktie van moesson-rijst. Geleidelijk
aan is men zich echter gaan realiseren dat dit een onvoldoende cconomische
rechtvaardiging van het FAP geeft. Dit zal in de toekomst in eerstc instantie
moeten leiden tot nader onderzoek naar de relatie tussen waterbehecrsing, andere
vormen van landbouw en de produktiviteit in andecre sectoren. Omdat het FAP-
concepl grotendeels gerelateerd is aan de behoeften van de rijsteultuur zou dit
veranderingen in het concept noodzakelijk kunnen maken.

By watcrbeheersingsprojecten is de economische haalbaarheid geen eenvoudige
zaak. Zoals in paragraaf 8.2.2 werd beschreven, toonden studies van FAP-12 aan
dat cen korte bouwtijd belangrijk is om de projecten economisch aantrekkelijk te
laten zijn. Voorls zijn relatief simpele projecten van beperkte omvang het meest
rendabel. Het lijkt derhalve verstandig prioriteit toe te kennen aan projecten met
een bescheiden opzet en een kleinschalige aanpak.

De conclusie uit het FAP-12-rapport, dat economische analyses met de nodige
voorzichtigheid moeten worden behandeld, wordt dan ook ondersteund. De ge-
gevens waarop de analyscs zijn gebaseerd zijn zwak, en de uitkomsten van de
haalbaarheidsstudies blifken gevoelig ten aanzien van een aantal variabelen — zoals
veronderstelde toekomstige opbrengsten en kosten van de benodigde civieltech-
nische werken — waarover nog weinig met zekerheid is te zeggen.

"Ook de Task Force concludeerde dat er eigenlijk nog een groot gebrek aan data is: *It should be
inappropriate to undertake any major physical construction in the various regions before adequate
inputs from the studies FAP 12,13, 14, 13, 16, 17. 18 and 19 are available. This calls for the arganization
and completion of supporting activities before commencing (he structural measures’ {Task Forces,
1991¢).
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Samenvattend kan worden gesteld dat de economische discussie rond het FAP
nog zeer onduidelijk is. Voor cen deel is dat begrijpelijk: de omvang van de FAP-
waterwerken is niet bekend en er is nog veel onzckerheid over de eflccten van het
FAP Het FAP is derhalve nict in staat vragen van critici over de prioriteit van het
FAP en haar rendement afdoende te beantwoorden. Voor cen ander deel is de
onduidelijkheid in de economische discussie te wijten aan de vaak matige kwaliteit
van analyses, aan het ontbreken van nationale prioriteiten en aan de te smalle basis
vail cconomische analyses, die te veel gericht zijn gewcest op verbeteringen in de
landbouw.



Hoofdstuk 9. Sociale aspecten in de FAP-
discussie

9.1. Inleiding

De sociale structuur op het platteland van Bangladesh wordt gekenmerkr door
massale armoede, ongelijke bezitsverhoudingen en afhankcelijkheidsrelaties. Van
de 113 miljoen inwoners van Bangladesh leelt ongeveer de helft onder de armoede-
grens, gedefinieerd in termen van minimaal benodigde calorische opname per dag.
Ock onderwijs- en gezondheidsstatistieken wijzen op een grote mate van armoede.
De ongelijke bezitsverhoudingen viten zich vooral in de verdeling van het grond-
bezil. Ongeveer 50% van de rurale huishoudens bezit minder dan 0,2 hectare land,
nog cens 20% bezit tussen 0,2 en 0.4 hectare. Een landbezit van minder dan 0,4
heetare is onvoldocnde om een gezin in leven te houden: men is aangewcren
op neveninkomsten. Over de afhankelijkheidsrelatics op het platteland stell het
Landenbeleidsplan 1992-1995: "In de semi-feodale rurale samenleving van Bang-
ladesh weten geldschieters, handelaren, grondbezitters en de burcaucratic het
inkomen van klcine producenten af te romen door woekerrenics, hoge input- en
lage opkoopprijzen, hoge pacht en corruptie’ (DGIS, 1992, p. 20).

‘loch gaat het te ver om de positie van de armsten uitzichtloos e nocmen. Er vinden
verschutvingen plaats: de macht van de rurale elite neemt af door onderlinge
concurrentie en door de tocnemende mogelijkheid om clders werk te zoeken.
NGO’s zijn in staat de armen te bereiken. Ook bilaterale projecten bereiken — zij
hel moeizaam en met veel inzet — successen op het terrein van doelgroepenhulp.
Dat de samenleving in Bangladesh geenszins statisch s, is ook af te lezen aan de
ontwikkeling van de positie van vrouwen. De centrale factor is hierbij de armocde,
Mannen voelen zich niet langer verantwoordelijk voor hun gezin; er is een tocname
van het aantal gescheiden en door echtgenoten verlaten vrouwen en hicrdoor
van het aantal door vrouwen geleide huishoudens. Dit maaki bel voor vrouwen
noodzakelijk buitcnshuis “mannenwerk’ te gaan doen. Daarbij veranderen de nor-
men en waarden erg snel: vrouwen kunnen nu al veel meer soorten werk doen dan
vijf jaar geleden.
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De bevolkingsgroci brengt met zich mee, dat de gemiddelde bedrijfsgrootte af-
neemt en het aantal kleine tot zeer kleine bedrijven toeneemt, Zo was in drie van
de acht regio’s van het gebied van de North Central Regional Study meer dan
75% van de huishoudens functioneel landloos (dat wil zeggen, zij bezaten minder
dan 0,2 hectare land). In Tangail bezit 70% van alle huishoudens minder dan 0.2
hectare land (Euroconsult, 1992f). Het bezilten van grond is niet hetzelfde als
het beschikken over grond. Boeren die weinig grond bezitten, pachten vaak grond
bij. lemand die formec] grond bezit kan het in hypotheek gegeven hebben, en er
daardoor niet over beschikken. Beide mogelijkheden komen in Bangladesh (veel)
YOor.

Voor wal betreft waterbeheersingsprojecten zijn nog twee bevolkingsgroepen van
bijzonder belang: de bewoners van de schorren en de beroepsvissers. Schorren, of
chars, zijn platen in rivieren en langs de kust. Deze zijn onderhevig aan erosic en
stormen maar worden door de armen bewoond zodra dit maar enigszins mogelijk
is. Ook de beroepsvissers behoren tor de marginale groepen; de meesten van hen
zijn landloos (zie bijlage 10).

Het Nederlandse beleid

Volgens het Landenbeleidsplan voor Bangladesh 1989-1992 vormde de ernstige
armoede van de bevolking de belangrijkste drijfveer voor de huipverlening, Dozl
van de steun in de waterscetor is vooral vergroting van de landbouwproduklic ¢n
verhoging van de landbouwinkomens, met name voor de kleinere bocren (DGIS,
1988b}. Uit de landenbeleidsplannen van 1989 en 1992 blijkt dat men naast de
kleine boeren ook d¢ landiozen tot de doclgroep rekent (bijvoorbeeld DGIS, 1992,
p. 19} (zie bylage 10).

9.2. Bevindingen

In deze paragraaf komen aan dc orde: de maatschappclijke discussie over het FAP
(9.2.1), dc vraag of het FAP vanuit een doelgrocpsperspectief prioriteit verdient
{9.2.2), de aandacht voor doclgroepen (9.2.3) ¢n specifieke doelgroepen (9.2.4),
participatie (9.2.5), perspcctieven voor verbetering van aandacht voor de docl-
grocpen (9.2.6), de doclmatigheid van FAP-studies {9.2.7) en de institutioncle
aspecten van participalic (9.2.8).
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9.2.1. De betrokkenheid van de bevolking

Critici wijzen erop dal cr geen sprake is van een democratisch proces bij het FAP.
Planning, studies ¢n besluitvorming vinden plaals in min of meer gesloten kring,
terwijl er toch aan voor de bevolking drastische maatregelen wordt gedacht. FAP-
vertegenwoordigers stellen daar tegenover dat alle documenten toegankelijk zijn,
dat cr regionale consultatieronden mel parlementariérs worden georganiseerd
cn dat er conferenties worden gehouden waarbij ook critici een inbreng kunnen
hebben.

Vastgesteld kan worden dat binnen het FAP in toenemende mate het belang wordt
erkend van consultaties met maatschappelijke en politieke vertegenwoordigers. Er
vinden inderdaad consultatics cn conferenties plaats, maar de consultatie is nog
steeds onvoldoende. 7o werd er op de conferentie in maart 1992 niet gediscus-
sicerd, werd een deel van de kritische vragen niel beantwoord en was de conte-
rentie op papier wel, maar in de praktijk niet voor icdereen toegankelijk. NGO's
hebben gelijk als ze crop wijzen dat met vertalen van cruciale FAP-documenten in
Bangla een tcken is voor de mate waarin belang wordt gehecht aan consultaties
met de bevolking. Bovendien, de Engelstalige documenten mogen dan formeel
beschikbaar zijn, in de praktik zijn sommige rapporien moeilijk verkrijgbaar.

Het is tc betreuren dat critici geen kans wordt geboden op een of andere wijze
t¢ participeren in het FAP. De radicale critici uit Bangladesh zullen dit hoogst-
waarschijnlijk niet nastreven en hun bezwaren zijn dermate fundamenteel dat
samenwerking waarschijnlijk nict constructief zou zijn, maar dat geldt zeker niet
voor alle critici.

9.2.2. De prioriteit van her FAP voor de bevolking

De vraag is of het FAP vanuit een bevolkingsperspecticl prioriteit verdient. De
critici beantwoorden deze vraag ontkennend, omdat de twee hoofddoclstellingen
van het FAP {het voorkomen van verlies aan mensenlevens en het verbeteren van
de landbouw) beter langs andere wegen gerealiscerd kunnen worden,

De doelsiclling *voorkemen van verlies aan mensenlevens’ zou veel beter gereali-
seerd kunnen worden doar een betere bescherming tegen cvclenen. Zo kwamen
b1j de zware overstroming van 1988, waarbij 46% van Bangladesh onder water
kwam (¢ staan, 1300 mensen om, terwiji de cycloon van april 1991 ongeveer 150.004)
slachtoffers eiste.

Voor wat betreft de doelstellingen om de landbouw te verbeteren is volgens critici
meer te verwachten van landbouwverbetering in het droge seizoen en van flood
proofing. Volgens de voorstanders van het FAP bieden de droge-seizoenslandbouw
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en flood-proofing op de lange termijn geen oplossing meer. Mede gegeven dc
bevolkingsdruk zal de huidige, op het aanpassen aan de overstromingen geba-
seerde produktiewijze spoedig haar grenzen hebben bereikt. Als er geen drastische
verbeteringen in de produktiewijze worden nagestreefd, dan zal de armste bevol-
kingsgroep daar als eerste de nadelen van ondervinden. Noch het standpunt van
de critici, noch dat van de voorstanders is gebaseerd op onderzock.

Voorts wijzen FAP-voorstanders erop dat de gehele bevolking — dus ook de arm-
sten — zal profiteren van de voordelen, zoals het voorkomen van schade aan infra-
structuur, het scheppen van een meer betrouwbaar ontwikkelingsklimaat, de voor-
delen voor de stedelijke armen, werkgelegenheid bij constructie en onderhoud
van watcrwerken, en, in het algemcen, een trickie-down cffect van de oniwikke-
lingen. Ook dit standpunt zou juist kunnen zijn, maar is (nog) niet gehascerd op
ferten.

9.2.3. De aandacht voor doelgroepen

Betrokkenen bij het FAP erkenncn dat walerbeheersing geen doel op zich is, maar
een middel voor ontwikkeling in het algemeen. Op zich houdt dit standpunt, aldus
consultants en donoren, al cen opmerkelijke verschuiving in ten opzichte van de
tot nu toe gangbare visies binnen de BWDB en de FPCO, een verschuiving van
cen monodiseiplinair naar ¢en meer multidisciplinair, geintegrecrd waterbeheer-
concept. Maar voor critici gaat deze verschuiving niet ver genocg: de erkenning
van waterbeheer als instrument voor ontwikkeling in het algemeen houdt nog geen
erkenning in van doelgrocpbelangen.

Vragen over het nut voor specifieke bevolkingsgroepen hebben niet centraal ge-
staan bi) de opzet van het FAP. Toch krijgen dergelijke vragen nu wel degelijk
aandacht. Geconcludeerd kan worden dat ¢r enerzijds ook op dit punt inderdaad
sprake is van vooruilgang: er komen binnen het FAP doclgroepsaspecten aan bod
waarvan het belang cnkele jaren terug nog niet erkend werd. Anderzijds is de
aandacht voor doelgroepen, gercdencerd vanuit het DGIS-beleid, op dit moment
nog onveldoende,

Aandacht voor doclgroepsaspecten blijkt uit:

— het feit dat cr enkele studies zijn ondernomen die met name voor de doel-
groepen belangrijke onderwerpen hebben. Bijvoorbeeld: de visserijstudie (FAP-
17), de studic naar landacquisitie cn resettlement (FAP-15) en de Flood Re-
sponse Study {(FAP-14);

— het belang dat men hecht aan de werkwijze van FAP-2();

— het plan om richtlijnen voor participatie op te stellen:
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- de plannen voor mitigerende maatregelen, zoals verbelering van procedures
voor hervestiging;
— het onlangs vitbreiden van het POE met een socioloog en een antropoloog.

Daar staat tegenover:

- hetvoornemen - dat nog niet uitgevoerd is — om in een aantal regionale studies
te starten met pre-feasibility en feasibihty studies, nog vé6r FAP-20) en FAP-17
gereed zullen zijn met aanbevelingen;

— de door de critici terecht geuite twijfel over de haalbaarheid van cnkele speci-
ficke maatregelen. Zo wijzen de ervaringen tof nu toc uit dat compensatic voor
hel afstaan van land een zeer moeizame aangelegenheid is. Dat wordt erkend
in de rapportage van FAP-13 {Operations and Maintenance Study), maar het
is de vraag ol het FAF, of cnig ander project, dit probleem kan oplossen. De
oorzaken hebben namelijk structurele aspecten, zoals gebrek aan beschikbaar
land en burcaucratische problemen;

— dat de beoogde waterwerken mogelijkheden bieden tot verdere denivellering.
Ecn voorbecld bekend uit andere projecten: manipulatie van sluizen. Een voor-
beeld uit FAP-20: het ziet ernaar uit dat vooral rijkere boeren, dic tocgang
hebben tot krediet, zullen profiteren van landbouwverbeteringen;

~ dat negatieve effecten op het gebied van milieu en visserij vooral zwaar drukken
op de armste huishoudens;

- dat eventuele technische tekortkomingen — gegeven de ervaringen in het verle-
den niet denkbeeldig — vooral voor de armen gevolgen zullen hebben. Zij leven
op de meest risicovolle plaatsen.

Het is duidelijk dat voor het bereiken van positieve effecten voor specificke bevol-
kingsgrocpen cen veel verdergaande aandacht nodig is. Ervaringen in doclgroep-
projecten bevestigen dat: dergelijke projecten vragen een kieinschalige cn specifick
op dic groep gerichle aanpak.

9.2 4. Aandacht voor specifieke doelgroepen

De critici wijzen vooral op de mogelijke gevolgen voor char-bewoners, beroeps-
vissers, en voor degenen die vanwege constructie van waterwerken hun land kwijt
zullen raken, minder op effecten voor landlozen (vaak zijn dit vissers} en vrouwen,
FAP-studies erkennen de problemen voor beroepsvissers, veel minder die van de
char-bewoners.

Als de aandacht voor doelgroepen in het algemeen al beperkt genoemd wordt,
dan zal het geen verbazing wekken dat de aandacht voor specificke doclgroepen
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eveneens gering genoemd moct worden. Deze conclusie is gebascerd op de vol-

gende bevindingen:

— Alcrkennen de FAP-studies negatieve gevolgen voor specificke doelgroepen, de
twijfel over de haalbaarheid van specifieke, verzachiende maatregelen. bijvoor-
beeld gericht op vrouwen en landlozen, lijkt terceht. De ervaringen tot nu toe
wijzen uit dal maatregelen ten behoeve van specifieke doelgroepen wel moge-
ljk zijn, maar dat dit een zeer moeizaam en complex proces is dat bovendien
veel en gedurende lange tijd externe deskundigheid vereist. Het is dus zeer de
vraag of dit zal lukken binnen het FAP. Het FAP is immers grootschaliger dan
de projecten waarin enig bescheiden succes met doelgrocpen behaald wordt.
Bovendien hebben deze projecten. in tegenstelling tot het FAP, wel specifieke
aandacht aan dit probleem gegeven,

— Enkele relevante onderwerpen, zoals effecten op de werkgelegenheid en con-
sequenties voor landlozen en vrouwen, komen in de studies niet of onvol-
doende aan bod. In FAP-20 wordt wel aandacht bestced aan de problematiek
van vrouwen, maar de ruimte voor de noodzakelijke vervolgstudies lijkt beperkt.

— Er zijn aanwijzingen dat de situatic van char-bewoners gebagatelliseerd wordt.
Binnen het FAP wordt vastlegging van rivieren besproken (zie hoofdstuk 4). Dit
zou ook bescherming van de chars tot gevolg hebben. Het is echter nog de vraag
of deze vastlegging van rivieren haalbaar is. Het alternatief is om dijken op grote
atstand van dc rivieren aan t¢ leggen. Grote aantallen mensen. men spreckt zelfs
over miljocnen, zuilen dan verhoogde overstromingsrisico’s lopen en wellicht
hervestigd moeten worden,

9.2.5. Participaite

Betrokkenen bi) het FAP zijn steeds meer het belang van bevolkingsparticipatie
gaan inzien. Het is echter de vraag, stellen de critici, wat onder participatie wordt
verstaan. Wat het FAP met participatic voor ogen heelt, is hooguit een consultatie
zonder daadwerkelijke inbreng.

Voorts speett in het debat de vraag of de bevolking wel prioriteit geeft aan dijken-
bouw een belangrijke rol. Volgens het FAP is de bevolking zéér geinteresseerd in
dijken, terwijl het meest vergaande kritische standpunt is dat de bevolking zelfs
de bestaande dijken het liefst zou willen athreken. Men wijst daarhij op de veel
voorkomende illegale dijkdoorstekingen.

Om mct dit laatste debat t¢ beginnen, de in de literatuur weergegeven nadruk op
de door de bevolking geuite nadelen van dijken heeft een (¢ beperkte focus. Het
gaal dc bevolking om de juiste waterstand in de juiste periode. Bovendien verschilt
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het antwoord op de vraag of men véor of tegen is per gebied en per groep (zie
hoofdstuk 4 en 3, en bijlage 10). In Tangail bijvoorbeeld ervaart men een ‘open-
dijkensysteem’ eerder positicf dan negatief, terwijl de bevolking in Sirajgan] juist
heel graag een sterke dijk wil hebben.

Over de kwaliteit van de door het FAP voorgestelde participatie zijn de bevin-
dingen uit interviews als volgt: Er 1s wel degelijk sprake van een opmerkelijke
verbetering (zie ook hoofdstuk 3), maar tegelijkertijd moet gesteld worden dat
er nog geen sprake is van een streven naar daadwerkelijke betrokkenheid van de
hevoiking. Aanwijzingen hiervoor zijn te vinden in de gang van zaken bij FAP-20
(hoofdstuk 3}, in de door sommige FAP-betrokkenen geuite kritick op ‘dal gedoc
met participatie’, op de voorgenomen haast met voorbereiding van uitvocring van
waterwerken nog voor FAP-20 klaar zal zijn.

Van belang in dit verband is ook het tot nu toe ontbreken van plannen om bijdragen
van de bevolking ¢ vragen voor investeringen in de watersector. Algezien van de
vitvoerbaarheid — het zou inderdaad niet eenvoudig zijn — het gaat om het denken
over betrakkenheid van de bevolking.

Hoewel er opmerkelijke voortgang is geboekt, wordt er binnen het FAP nog te
weinig gewicht toegekend aan bevolkingsparticipatic.

89.2.6. Perspectieven voor verbetering van aandacht voor de doelgroepen

Verdere veranderingen vergen cen bijstelling van oriéntatie. Al is er - het zij
herhaald - waardering voor de veranderingen tot nu toe, het zijn de eerste be-
trekkelijk eenvoudige stappen naar tenminste overleg met de bevolking, binnen
FAP-20 consultatie genoemd. De volgende stappen, die uiteindelijk moeten leiden
tot bijvoorbecld concessies aan technische oplossingen, zullen meer voeten in de
aarde hebben. Dexe volgende stappen vragen om een oriénlatieverandering die
nog geen gemeengoed is binnen de BWDB en de FPCO.

Nog algezicn van deze noodzakeliks veranderingen in oriéntatie, het is ook een
kweslic van uitvoerbaarheid. Het mag vrijwel onmogelijk worden geacht om véor
1995 alle kennis te vergaren die nodig is om de belangen van de verschillende be-
volkingsgroepen tot hun recht te laten komen (zie hoofdstuk 3 over FAP-20).

9.2.7. De doelmatigheid van de FAP-studies

Vooral tijdens interviews, maar ock cnigszins uit de literatuurstudie, blijkt de in
brede kringen gedeelde kritick dat het FAP te weinig lering heeft getrokken uit
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het verteden. Dat geldt ook voor participatie. Er is legio ervaring op dat terrein, zo
wordt gesteld. Bovendien blijkt uit FAP-12 en FAP-13 dar mer het daar locgepaste
onderzoek op basis van cvaluaties goede resultaten worden bereikt. Dat is zo,
stellen FAP-vertegenwoordigers, maar op het gebied van participatie werd nog
weinig ervaring opgedaan in projeclen die met het FAP qua schaal en multidisci-
plinaire aanpak vergelijkbaar zijn. Dat betekent echler niet dat evaluatics van
bestaande projecten als aanvullende methode geen cfficiént middel zouden zijn.
Er zijn talloze deelaspecten, bijvoorbeeld het functioneren van watergebruikers-
comite’s, waar op die manier nuttige informatie verkregen had kunnen worden.

9.2.8. Institutionele aspecten van participatie

De geschiktheid van de BWDB en de FPCO om de wensen van betrokkenen in

planming, uitvoering en beheer van waterbeheersingsprojecten (e verwerken wordt

beperkt geacht. Hierbij spelen de volgende aspecten een rol:

- De BWDB en de FPCO zijn sterk gecentraliseerde organisatics; de besluit-
vormingsprocedures zijn slecht afgestemd op bevolkingsparticipatie.

— De BWDB en de FPCO zijn beide cenzijdig gericht op waterbouw.

FAP-vertegenwoordigers benadrukken dat er een proces gaande is: er zijn kleine
verbeteringen, men spreekt in dit verband van lichtpunten. die de moeite van
ondersteuning waard zijn. Critici schatten het potentieel voor verbetering minder
optimistisch i,

Het is moeilijk na te gaan op grond van intervicws in welke mate een potentiecl
voor verandering aanwezig is. Uit de literaluur blijkt een weinig optimistisch
beeld over dc capaciteiten van de BWDB om waterbeheer multidisciplinair te
benaderen.

Een ander punt dat steeds weer aan de orde komt in de kritick, ook binnen het
FAP, 1s het beperkte leervermogen van het FAP. Het vastleggen, verwerken en
opvolgen van lessen van bijvoorbeeld FAP-20 heeft een smal institutioneel kader:
het geschiedt uitsluitend door de FAP-20 lessen te vertalen in niet specifiek op
participatie gerichte richtlijnen.

Tenslotte dient in dit verband de gebrekkige samenwerking genoemd te worden
met organisaties dic qua ervaring of mandaat beter uitgerust zijn dan de BWDER om
mct sociale aspecten rekening te houden, bijvoorbeeld NGO's en LGED's {Local
Government Engincering Departments).



Sociale aspecten in de FAP-discussie 111

9.3. Conclusies

De kritick dat het FAP geen rekening houdt met sociale aspecten is te eenzijdig,

Er zijn wel degelijk positicve ontwikkelingen:

— Enig optimisme over een verdere toename van consultatic met de bevolking is
gerechtvaardigd, hoewel donoren daarop waarschijniijk mocten blijven aandrin-
gen.

— Enkele studies, onder meer FAP-20, maar zeker ook de studies naar land-
acquisitie en onderhoud, hebben binnen de BWDB en de FPCO onderwerpen
op de agenda’s en in discussie gebracht die tot voor kort veel minder, en in veel
kleinere kring besproken werden.

— Dezellde studies leveren informatie op over een aantal technische zaken die
van belang zijn voor witvoering van doelgroepenbeleid in Bangladesh in het
algemeern, ook buiten FAP-verband.

— Het is voor het eerst dat op ¢en grote schaal effecten met elkaar in verband
worden gebracht die milieu, visserij, civieliechniek etc. betreffen.

Het is waar dat deze veranderingen fragiel zijn, dat er nog met van harte wordt
meegewerkt aan cen centralere plaats voor bevolkingsbelangen en dat er nog
geen sprake is van cen institutionele regeling van cen leerproces. Maar de meer
radicale kritiek dat het FAP zich in het geheel nicts gelegen laat liggen aan sociale
aspecten is onjuist; bezien binnen de realiteit van Bangladesh is er sprake van een
opmerkelijke verschuiving.

Wel is de meer gematigde kritische stellingname juist dat deze verschuiving nog

lang niet ver genoeg gaat. Daar zijn de volgende aanwijzingen voor:

— Het s nog de vraag of aanbevelingen van de voor doelgroepenbeleid relevante
studies een rol zullen spelen in regionale studies.

— Het is zeer de vraag of enkele op (specifieke) doelgroepen gerichte maatrege-
len, bijvoorbeeld verbeterde procedures voor landacquisitie, uitvoerbaar zullen
blijken,

- Eris nog onvoldocnde aandacht voor wellicht voor doelgroepen aantrekkelijker
alternatieve strategieen, zoals cen ‘open-dijkensysteem’.

- De consequentics voor enkele specificke bevolkingsgroepen, bijvoorbeeld char-
hewoners en vrouwen, krijgen onvoldoende aandacht in studics,

- Hetis bovendien zeer de vraag of de noodzakelijke verdergaande veranderingen
haalbaar zijn v6or 1995,

Als in 1995 inderdaad, volgens plan, begonnen zal worden met implementatie,
dan zal dat hoogstwaarschipnlijk gebeuren zonder dat de effecten voor de armere
bevolkingsgroepen duidelijk zijn. Als het FAP moet leiden tot een overkoepelend
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beleidskader waarin bevolkingsbelang ¢én van de vitgangspunten is, dan is meer
tijd nodig voor studie na 1995. Meer daarover in hoofdstuk 11.2.

Het is duidelijk dat vanuil cen doelgroepenperspectief andere interventies priori-
teit verdienen. Toch is dit geen reden de FAP-studies niel te steunen. Op de lange
duur implicercn vele doclgroepgerichte interventies walerbeheer-aspecten. Het is,
ook voor de kwaliteit van deze projecten, van belang dat deze passen in cen breder
beleidskader. Met andere woorden, het FAP mag dan niet de eerste keuze zijn,
FAP-beleidsontwikkeling is wel degelijk indirect een noodzakelifke voorwaarde
voor doelgroepbeleidsuitvoering,

Ook vanuit de optick van de landenbeleidsplannen, waarin een lans wordt gebro-
ken voor langdurige samenwerking met overheidsdiensten, is het in theorie bestaan
van andere priotitciten nog geen reden om de samenwerking met een bepaalde
dienst te verbreken.



Hoofdstuk 10. Institutionele aspecten van het
FAP

In de inleiding van dit hoofdstuk wordt in het kort een beeld geschetst van de
institutionele regeling met betrekking tot het FAP. In paragraaf 2 worden de
bevindingen besproken; deze betreffen de aard van het FAP, donorcodrdinatie,
vaktechnische capaciteit, technische ori€ntatie, de rol van NGO’s, de rol van de
lokale overheid en het nut van de FAP-studies. Tenslotte komen in paragraaf 3 de
conclusies aan de orde. Achtergrondinformatie over diverse issues is weergegeven
in bijlage 11.

10.1. Inleiding

De codrdinatie van het FAP is vanaf het begin toevertrouwd aan cen apartle
organisatie, de Flood Plan Coordination Organization (FPCQO). Dit is een tijdelijke
organisalie, met ecn staf van 12 leden (voornamelijk civiel-technici afkomstig uit
de BWDB). De FPCO wordt ondersteund door een Panel of Experts (POE) dat
bestaat uit cen aantal buitenlandse deskundigen en een ongeveer even groot aantal
Bangladeshi deskundigen. Recentelijk (augustus 1992) is het aantal POE-leden
uitgebreid en zijn ook de sociaal-economische disciplines in redelijke sterkte in
het POE vertegenwoordigd (zie bijlage 11).

Hoewel het FAP streeft naar inschakeling van NGQO's, zijn deze nog maar ten dele
bij het FAP betrokken. De oorzaak hiervan is enerzijds de terughoudendheid van
de NGO’s zelf, anderzijds het aanvankeljk gesloten karakter van het FAP. Er werd
weinig informatie verstrekt aan buitenstaanders. De NGO’s volgen het FAP thans
wel, actief en kritisch. Uiteindelijk is hel de bedocling hen er meer bij tc betrekken.

Binnen het voor het FAP verantwoordelijke ministerie is, naast de BWDB en
de FPCO, de Water Resources Planning Organization (WARPO) opgericht. De
taken van de WARPO zijn het voorbereiden van een nationaal Water Resources
Master Plan, assisteren bij de formulering van een waterbeleid en het beheren van
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gegevens aangaande het gebruik van water, Haar opdracht ligt dus in het verlengde
van het Master Plan van EP WAPDA en [ECO uit de jaren zestig en de in 1983
opgezetie ‘Master Plan Organization’ (zie hoofdstuk 2.1.2.). De WARPO is tot
dusverrc echter niet bij het FAP betrokken geweest.

De institutionele aspecten van het FAP hebben vanaf het begin cen belangrijke
rol gespeeld in de discussie tsscn voor- en tegenstanders. Het ging daarbij in
de eerste plaats om de dominante rol van dc FPCO en de BWDB, en de rela-
tief ondergeschikte rol van de andere betrokken departementen en ministerics.
Hierdoer zouden de civieltechnische aspecten van het FAP te zeer de boventoon
voeren.

Het is zowcl voor- als tegenstanders van het FAP duidclijk dat het institutionele
aspect van groot belang is voor de gedachtenbepaling omtrent de (ockomst van
het FAP. Bij de discussies over civieltechnische, milicu-, economische, visserij- en
sociale aspecten blijken institutionele gebreken een heet hangijzer.

10.2. Bevindingen
10.2.1. De ward van het FAP

Het FAP is geen instituut, het is niet ingebed in een permancnte organisatie met
cen duidelijke status en mandaat. De FPCO is immers qua opzet en uitrusting
cen tijdelijke organisatie. Over de institutionele regelingen na 1995 bestaat geen
duidelijkheid.

De aard van het FAP is de laatste jaren aan het verschuiven. Het FAP had oor-
spronkelijk toch nog te veel een “blue-print’ karakier, cn was gebaseerd op civiel-
technische contructies van aanzienlijke onmvang. Er werd vanuit gegaan dat de
periode van 1990 tot 1995 voornamelijk zou dienen ter voorbereiding op een
uitvoeringsfase van twintig jaar of meer. Langzamerhand hebben zich echter ver-
anderingen voorgedaan, onder andere als gevolg van de kritiek uit binnen- en
buitenland.

Het FAP is in feite cen conglomeraat van regionale studies, ondersteunende stu-
dies cn enige pilot en prioriteitsprojecten, waarvan hel nog maar de vraag is
of en wanneer dezc tot grote infrastructurcle werken leiden, ook na 1995, De
opvattingen over waar het FAP toe zal leiden, verschuiven — niet formeel, en zeker
nict in de optiek van alle betrokkenen, maar wel de facto: het FAP wordt minder
gezien als een voorbereiding op uitvoering, meer als cen voorbereiding op cen
overkoepelend belcidsplan. Dic donoren die kritischer worden ten aanzien van de
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mogelijkheid om op korte termyyn grote waterwerken uit te voeren, benadrukken
het beleidsondersteunende belang van de studies.

10.2.2. Donorcodrdinatic

Voorstanders wijzen erop dat het FAP eindelijk de nedige codrdinatie van donoren
in de watersecior heeft gebracht. Dat was hard nodig; het is vanzelfsprekend dat in
de watersector interventies in diverse regio’s op elkaar afgestemd moeten worden.
Tegenstanders stellen daartegenover dat de donorcodrdinatie een toegenomen
donorinvloed met zich meehrengt (zie ook bijlage 11, punt 11.1}. Mede daarom is
het FAP een zaak van de BWDB, de FPCO en donoren, ¢n nict van de bevolking,
die ondanks de mogelijk drastische gevolgen niet voldoende geinformeerd en
geraadpleegd wordt. Bovendien zijn de donoren het onderling nict eens; zij blijven
cigen accenten leggen. Crilici wijzen ook op de rol van de Wereldbank, die tot nu
toe ecn model heeft gevolgd waarin geen sprake was van veel aandacht voor sociale
en milicu-aspecten,

De donorcodrdinatie kan in principe positief genoemd worden. Het ziet ernaar
uit dat het aantal aanhangers van de ‘like-minded group™ grocit. De leden van
deze groep waarschuwen tegen te voorbarige uitvoering. USAID wus al vanal het
begin kritisch; de opvatting van het Verenigd Koninkrijk en Japan verschuill in
die richting {0.a. beinvloed door Japanse milieubewegingen), al zijn daar nog geen
formele aanwizingen voor.

Als nevenvoordeel van een vergrote invloed van donoren, met name via het POE,
wordt wel genoemd dat de accountability kan worden bevorderd. Anderzijds mag
tocnemende controle van donoren niet leiden tol cen situatie waarin verantwoor-
delijkheden worden overgenomen, Als cen mega-project zoals het FAP niet op een
verantwoorde manier kan worden witgevoerd, dan moet men ¢r niet aan beginnen.
Toch dient ook een kanttekening te worden geplaatst bij donorcodrdinatie. De
critici hebben gelijk als zij stellen dat de donorcoérdinatie ook tot gevolg heeft
dat het FAP steeds meer een zaak van donoren en FPCO dreigt tc worden en het
‘blue-print” karakter van het FAP versterkt. Anderzijds zijn het de donoren die
aandringen op bevolkingsparticipatie.

De donoren denken verschillend over het tijdstip waarop met uitvoering begonnen
kan worden. Dit heeft te maken met de mate van kritick op het FAP, dic ook

*Een ‘like-minded group’ is in deze context een verzameling donoren die over een aantal issues
dezelfde opvatting hebben. Vaak belrelt dit Denemarken, Zweden, Noorwegen, Finland. Canada ¢n
Nederland.
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verschilt onder donoren. Verwacht mag worden dat de donorcodrdinatie afneemt
zodra uitvoering mogelijk wordt van projecten die de in dit rapport geschetste
tekortkermingen vertonen. Met name de EEG (het EOF) en Frankrijk lijken zeer
gespitst op snclle uitvoering. De positie van enkele andere donoren, de Asian
Development Bank bijvoorbeeld, is nog onduidelijk.

10.2.3. Vaktechnische capaciteiten

Voorstanders stellen dat de Bangladeshi instanties, zoals het BWDB, een hoge
prioriteit aan het FAP toekennen. Dit blijkt onder meer uit de *high level commit-
tees’ die het FAP sturen. Vele belrokkenen hebben wel oog voor de vaktechnische
tekorten van de bij het FAP betrokken instanties, maar, zo is de meest geponcerde
mening, er is geen alternatief: het is effectiever om die organisatic (BWDB) te
laten dominercen die de meeste crvaring, daadkracht en raakvlakken heeft.
Volgens de critici schiet het FAP (BWDB, FPCO ¢n POE) met betrekking tot de
vaktechnische capaciteiten op drie punten te kort (zie bijlage 11, punt 11.3 voor
meer informatie over de Bangladeshi waterbeheersingsinstanties):

In de ecrste plaats is de institutionele opzer van het FAP gehrekkig. Zo heeft het
POFE (¢ weinig zeggenschap over fundamentcle issues binnen het FAP, aldus de
critici, ¢n is de BWDB qua structuur een ‘top-down’ organisatie.

Ten tweede is er een gebrek aan accountabiiity. De ervaring in projecten met de
BWDB toont aan dat in beleids- en uitvocringskeuzes de kwalitcitseisen soms on-
dergeschikt zijn. Er is t¢ weinig controle daarop. De vraag is hoe de accountability
vergroot kan worden.,

Tenslotte wordt gewezen op tekortkomingen in kennis en leervermogen van de
FPCO en de BWDB. Beide zijn nict vitgerust om ¢en breed georiénteerd en
complex mega-project te dragen. De BWDB kan de opgedane kennis niet absor-
beren en verwerken en de ervaringen tot nu toe geven geen enkele aanleiding om
vertrouwen t¢ hebben in een voldoende peil van planning, ontwerp, design en on-
derhoud. Het feit dat de FAP-studies overwegend zijn verricht door buitenlandse
adviesbureaus, waarhij onvoldoende gebruik werd gemaakt van deskundigen uit
Bangladesh zelf, beinvloedt het leervermogen negatief.

Ook de voorstanders van het FAP zijn van mening dat er cen adequate institu-
tionele opzet ontworpen zal moeten worden. Om die reden zijn studie-projecten
opgezet. E€n van dic projecten, FAP-26, dat de institutionele opzet als onderwerp
heeft, pleit voor een grotere rol van de WARPO. De FPCO heeft het eindrapport
van FAP-26 echtcr naast zich neergelegd, en de aanbevelingen zijn (nog) geen FAP-
beleid. Naar men zegt werden de aanbevelingen om de WARPO een grotere rol
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toe te kennen logisch geacht, maar doorkruisten z¢ het intern overleg binnen de
betrokken Bangladeshi overheidsinstanties over atbakening van bevoegdheden.
Voorts hebben ook de voorstanders van het FAP belangstelling voor het verbeteren
van een institutionee] verankerd leervermogen van het FAP.

Op basis van de interviews kan in aansluiting op de standpunten van critici en

voorstanders hel volgende worden gesteld:

- Al worden er andere accenten gelegd, de visie dal institutionele capaciteit rond
het FAP een hcet hangijzer is, wordt gedeeld. Dat vinden niet alleen cxterne
critici, maar ook consultants, leden van het POE en vertegenwoordigers van
donoren.

— De FPCO en de BWDB zijn terughoudend over hun institutionele capaciteit.

— Wal betreft de institutionele opzet menen zegslieden vrijwel unanicm dat WAR-
PO weer in beeld zou mocten komen (al heeft deze organisatie op dit moment
nict de capaciteiten}. De WARPO zou verantwoordelijk maeten worden voor
planning, beleid, codrdinatie, evaluatie en monitoring. De BWDB zou verant-
woordelijk moeten worden voor de uitvocering. Dit ligkt, gezien het mandaat
van de WARPO, iogisch. Er kon echter geen beeld worden verkregen van de
mogelijkheden om de capaciteiten van de WARPO te verbeleren.

— Op het punt van het leervermogen wordt, zo bijjkt uil de interviews, door
zowel voor- als tegenstanders van het FAP meer nadruk gelegd dan uit de
literatuur blijkt. Dit is van grool belang, mede omdat in geval van afnemende
donorcodrdinatie en toenemende kritiek het gevaar niet denkbeeldig is dat het
FAP straks het zoveelste plan wordt dat in een burcavlade verdwijnt. Zodoende
zouden ook gegevens en analyses verloren gaan dic nuttig zijn buiten FAP-
verband of voor toekomstige plannen.

Het is zeer de vraag of de door de diverse FAP-studies voorgesielde maatrege-
len Ler verbetering van de institutionele capaciteit van de FPCQ en de BWDD
voldoende zullen zijn, al zijn deze maatregelen ongetwijfeld noodzakelijk. Harde
voorwaarden, pilot projecten en monitormg lijken van belang. Bovendien zullen
voor dit proces tijd en politicke wil vereist zijn. Zo zullen de door FAP-20 voor-
gestelde institutionele maatregelen op Jokaal niveau (zie paragraaf 3.2.2) ingrij-
pende veranderingen vergen. De eersle aanwijzingen zijn dat één en ander niet
soepel verloopt. Er zijn in feite drastische machtsverschuivingen nodig voor de
voorgestelde oplossingen.
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10.2.4. De technische oriéniatic

De voorstanders van het FAP erkennen dat de FPCO, de BWDB en het POE
een te technische samenstelling hebben, en wijzen erop dat het POE onlangs
werd uitgebreid met deskundigen uit de sociaal-economische disciplines en een
milicudeskundige.

Critici stellen dat het weinig zin heeft naar multidisciplinaire capaciteit te streven,
omdat de belangen van de BWDB en de FPCO daar niet liggen en omdat de
BWDB niet zo gemakkelijk zal veranderen. Betrokkenen bij op doelgroepen ge-
richte projecten van de BWDB en enkele critici stellen dat er binnen de BWDB
wel degelijk openingen zijn voor veranderingen, maar dat doelgroepgerichte be-
langstelling siechts mct veel moeite meer ruimte krijgt.

Hoewel er wal betreft het technisch georicnteerde karakter van de FPCO en de
BWDB verbeteringen zijn aan te wijzen, vergt de noodzakelijke interdisciplinaire
oriéntatie, evenals de verbetering van de vaktechnische capaciteit, een drastische
verandering. L.angzame verbeteringen en ‘lichtpunten’ zijn onvoldoende gezien de
ervaringen met de BWDB tot nu toe.

Er zijn duidclijke aanwijzingen dat het POE onvoldoende zeggenschap heeft zodra
het gaal om milieu en sociale aspecten. Tijdens intervicws werd onder andere
gesteld dat de civieltechnische leden van het POE over het algemeen meer macht
hebben dan de leden van overige disciplines. Het POE zou in potentie zeker een
nuttiger rol kunnen spelen. Gezocht zou dienen te worden naar mogelijkheden de
onafhankelijke status te verbeteren en een interdisciplinaire aanpak te bevorderen.

10.2.5. De rol vin NGO's

In principe streeft het FAP naar inschakeling van NGO's op projectniveau. Critici
wijzen erop dat vele NGO’s onveldoende capaciteiten hebben, en dat NGO’s in
dienst van het FAP hun onafhankelijkheid zullen verliezen.

Tot op dit moment nemen de meeste NGO’s nog een afwachtende houding aan
en is er weinig formele betrokkenheid bij het FAP. Enkcle NGO’s behoren tot
de meest uitgesproken critici van het FAP. Deze kritische houding kan voor een
gedeelte verklaard worden uit de totaal verschillende uitgangspunten en achter-
gronden van deze beide typen organisatie. De BWDB en de FPCO zijn sterk
bureaucratische, gesloten organisaties met een relaticf sterk ontwikkelde interne
cohesic cn esprii de corps. De NGO’s zijn meer op hun doelgroep gericht. Naast
deze organisatorische verschillen bestaat er een groot verschil in uitgangspunten



Institutionele aspecten van het EAP 119

en doelstellingen tussen beide. Aan samenwerking tussen NGO’s en het FPCO
zullen dan ook veel haken en ogen zitten.

De voorlichting over het FAP is een belangrijk probleem. Door ecn gebrekkige
voorlichting vanuit de FPCO is een verkeerde beeldvorming ontstaan. Met name
de Franse mega-plannen hebben in dit opzicht veel schade aangericht. Vaak zijn
NGO’s slecht geinformeerd over het FAP en heeft men te weinig toegang tot het
FAP. Omgekeerd dragen ook de NGO's vaak bij aan ecn verkeerde, achterhaalde
beeldvorming.

Volgens de Bangladeshi criticus Adnan zou het betrekken van NGO’s bij het
FAP dan ook kunncn beginnen met informatie- en discussierondes. Voorts zou
een netwerk voor de uitwisseling van informatie opgezet kunnen worden, zouden
NGO's zich kunnen mengen in de publieke discussic rond het FAP en zouden zij
studies kunnen verrichten naar de aspecten van participatie die door het FAP niet
worden bestreken (Adnan, 1992b),

Zeker nu het FAP aan sterke kritick onderhevig is, lijkt de animo van de meeste
grote NG(’s om zich met het FAP tc associéren gering. Het zou op den duur in het
belang van de kwaliteit van het FAP zijn als de critici betrokken worden bij het FAP,
bijvoorbeeld via cen namens een netwerk van NGO’s opererende organisatic. Zo™n
organisatie zou kunnen functioneren als een door donoren gehoorde onafhanke-
lijke advicsinstantie of, beter, als formele adviscur binnen het FAP naast of in het
POE.

10.2.6, De lokale overhedern

Instituties van de lokale overheid kunnen, aldus critici, weinig tegenwicht hieden
aan belangen van lokale elites. Voorstanders wijzen crop dat deze kritiek voorbarig
is: FAP-20 bestudcert dat onderwerp en moet met oplossingen komen. Meer
informatie over de lokale overheid is te vinden in bijlage 11, punt 11.1.

De lokale overheden vinden tegenover zich de BWDB/FPCO, een sterk gecentra-
liseerde, technisch georiénteerde organisatie, met politieke netwerken op centraal
niveau. Bovendicn beschikken de lokale overheden niet over een technisch ge-
oriénteerde dienst die adequaat tegenwicht kan bieden aan de BWDB, en hun rol
in het FAP is dan ook beperkt,

Op basis van de interviews is geen oordee! mogelijk over de juistheid van de
stelling dar de lokale overheid geen mogelijkheid heeft om voorbij te gaan aan de
belangen van de lokale clite, De experimenten van FAP-20 op dat terrein zijn nog
onvoldoende gevorderd om vitspraken (¢ kunnen doen. Het is wel duidelijk dat
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dit probleem nict specifiek is voor het FAP, maar effecten heeft op alle activiteiten
uitgevoerd in het kader van de ontwikkelingssamenwerking,

10.2.7. De FAP-studies

Het is de vraag of van FAP-26, de institutioncle studie, veel te verwachten is. Het
gaat uiteindelijk om politieke beslissingen. Het lijkt effectiever en cfliciénter als
donoren gezamenlijk voorwaarden kunnen opstellen, ondersteund door een eva-
luatiestudic van ervaringen in het verleden, en gebruik makend van de resultaten
van FAP-studics (FAP-13, 14, 16 en 20). Het is de vraag of ccn aparte studie
(FAP-26), waarvan de uitkomsten voorspeld kunnen worden, cen dergelijk proces
wezenlijk zou beinvloeden. De meeste informanten delen de conclusie van het
door de FPCO afgewezen eerste rapport van FAP-26, waarin op betrokkenheid van
dec WARPO wordt aangedrongen. Informanten wijzen cchter ook op de beperkte
capaciteiten van de WARPO.

10.3. Conclusies

De door de diversc FAP-studies voorgestelde maatregelen ter verbetering van de
institutionele capacitcit van de FPCO ¢n de BWDB zullen naar alle waarschijn-
lijkheid niet voldocnde zijn.

Wat betreft het technisch georiénteerde karakter van FPCO, BWDB en POEF zijn
zich langzaam ontwikkelende verbeleringen aan te wijzen. De interdisciplinaire
gerichtheid dient zeker verder te verbeteren, evenals het leervermogen.

Op dit moment nemen de NGO’s een afwachtende en kritische houding aan en
zijn zij slechts in beperkte mate betrokken bij het FAP. Het is echter in het belang
van de kwaliteit van het FAP als de NGO’s meer betrokken zouden worden; één
van de voorwaarden daarvoor is dat de voorlichting verbeterd wordt,

Achteraf kan gesteld worden dat voorspeld had kunnen worden dat de opzet van
de organisatie zou Iciden tot een ‘blue-print’ aanpak. Indien NGO's van meet af
aan ingeschakeld zouden zijn, de samenstelling van de FPCO en het POE van
aanvang af breder was geweest, indien de oplossing van het institutionele vraagstuk
niet alleen verwacht was van een aparte studie (FAP-26), en indien de discussie
met critici beter geregeld was, zouden cr waarschijnlijk betere mogelijkheden zijn
geweest voor cen bredere ontwikkelingsbenadering, een betere acceptatie ¢n een
duidelijker doclgroepsperspectief.



Insrinutionele aspecten van het FAP 121

Mogelijkerwijs zou het FAP meer resultaat hebben als voorlopig niet toegewerkt
wordt naar vitvoering, maar een tussenfase wordt ingelast, waarin een algemeen
beleids- en institutioneel kader wordt opgesteld. Als dit voldoende basis biedt, kan
aan uitvoering in FAP-verband worden gedacht, voorlopig gericht op ocnomstreden
uitvoeringsplannen, zoals verbeterde drainage en bescherming van de steden. De
bij het FAP betrokken instituties zouden aan de volgende voorwaarden moeten
voldoen:

d.

een breed ontwikkelingsperspectief en capaciteiten voor een interdisciplinaire
en interdepartcmentale aanpak, als antwoord op de huidige, overwegend tech-
nische, oriéntatie;

. een verbeterde technische capaciteit, zich nitend in:

—een adequate institutionele opzet en een goede regeling met betrekking tot
planning, codrdinatie, monitoring en evaluatic;

—accountability, zowel qua beleid als mct betrekking tot de aanwending van
fondsen;

~ eenverbeterd leervermogen, waarbij gedacht kan worden aan het inschakelen
van Bangladeshi deskundigheid en de opzet van een onafhankelijk, ondersteu-
nend onderzoeks- en opleidingsinstituut op het terrein van resource manage-
ment;

. het betrekken van NGO’s en lokale overheden bij planning en uitvoering.






Hoofdstuk 11. Conclusies

1L.1. Inleiding

De discussies over het FAP zijn soms moeilijk te volgen. De redenca daarvooer zijn:

— Omnjuiste heeldvorming. Critici refereren soms ten onrechte aan het FAP als cen
plan voor grootschalige waterwerken met de omvang van de vrocgere Franse
plannen. Voorstanders doen de waarheid geweld aan als ze het FAP voorsielien
als een uitgebalanceerde multidisciplinaire aanpak van de waterbeheersing.

— Er s sprake van verschil in visies. Voor de voorstanders staan de technische
aspecten centraal: milieu-, visserij- en sociale aspecten zijn bijkomende aan-
dachtspunten waarmee rekening dient te worden gehouden. Voor de critici zijn
dit centrale vitgangspunten bij een strategie voor waterbeheer.

— Er is nog maar weinig bekend over effecten van (beheerste) overstromingen.
Alle betrokkenen zijn het erover eens dat er ‘iets” moct gebeuren. De bevol-
kingsexplosie maakt dat de benutting van land en watcrbronnen geintensiveerd
moet worden. Het is op dit moment eenvoudiger om aan te¢ geven wat er niet
moet gebeuren dan wat er wel nodig is. Dit draagt nict tot cen overzichtelijke
en constructieve discussie.

- Daar komt nog bij dat er grote belangen op het spel staan, waardoor de dis-
cussie gepolariseerd wordt en partijen de neiging hebben zich in te graven.
Voor bijvoorbeeld de BWDB staat de sterk gecentraliseerde zeggenschap over
de voor het land belangrijke civieltechnische sector op het spel; mede gezien
de noodzakelijke multidisciplinaire aanpak lijkt medezeggenschap van andere
vakministeries op den duur onvermijdelijk.

- Vanwege de gepolariseerde aard van de controverse lijkt het hele FAP bekri-
tiseerd te worden, terwijl ecn aantal onderdelen van het FAP minder omstreden
zijn. De bescherming van stedelijke gebieden, bescherming tegen cyclonen en
bepaalde aspecten van flood proofing maken ook deel nit van FAP-doelstellingen
en zijn weinig omstreden,

— De verwachtingen over toekomstscenario’s lopen uiteen. Degenen die na 1995
uitvoering van omvangrijke waterwerken verwachten, spreken over een ander
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FAP dan degenen die het FAP zien als een beleids- en studieprogramma dat na
1995 als zodanig voortgezet zal worden.

In paragraaf 11.1 worden de vaktechnische conclusies besproken, in paragraaf 11.2
de conclusics over enkele relevante issues.

Daar waar niet in de tekst wordt aangegeven wat met het FAP wordt bedocld,
wordt onder ‘het FAP’ ol ‘FAP-maatregelen’ verstaan; het geheel van studies die
moeten [eiden tot gecontroleerde overstromingen, via de aanleg van rivierbedij-
king ¢n compartimentering van rurale gebieden in het grote rivierengebied. Dit is
het meest bekritiseerde deel van het FAP en bovendien de kern van de huidige
planncn die worden voorbereid in de regionale studies.

11.1.1. Waterbouwkundige aspecien

De aanzet tot een gecodrdineerde en in principe gefaseerde aanpak van water-
beheersing, wat de kern is van het FAP, verdient waardering. Op grond van de
literatuur en veldbevindingen is er echter aanleiding om bezorgd te zijn over de
civiel- en cultuurtechnische aspecten van het FAP. Deze zorg heeft vooral be-
trekking op de ingrepen in de overstromingsviakte van het rivierengebied. Hierbij
gaat het om bedijken en compartimenteren in rurale gebicden. Dijkdoorbraken,
vergrote drainageproblemen en vergrote wateroverlast in naburige gebieden zijn
reéle problemen waartoe deze ingrepen kunnen leiden.

Ten aanzien van compartimentering ¢n vooral rivierwerken bestaan grote twijfels

over:

— dc technische haalbaarheid van voorgestelde werken;

— de beschikbaarheid van betrouwbare basisgegevens, waarop voorstellen geba-
seerd moeten worden;

— de haalbaarheid van goede planning, vitvoering, beheer en onderhoud;

~ de neveneflecten (deze komen in 11.1.2 tot en met 11.1.7 aan de orde).

Beheerste overstroming in rurale gebieden en inpoldering van stedelijke en kust-
gebieden zijn in principe mogelijk. In de praktijk echter is de technische haalbaar-
heid van de wijze waarop het FAP beheerste overstroming wil bereiken nog onbe-
wezen. Dit geldt vooral voor de rurale gebieden in de overstromingsviakte van de
grote rivieren. Er is nu nog te veel onzckerheid over de veiligheidsmarges en de
randvoorwaarden waarbinnen gewerkt wordt.
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De technische plannen voor grootschalige oeverbescherming, en vooral die voor
het vastleggen van de grote rivicren, moeten voorshands als niet haalbaar worden
gekwalificeerd. Dit kan weer gevolgen hebben voor het plan tot compartimentering
over te gaan, dat gebascerd is op optimale bescherming door rivierdijken.

Het geconstatecrde gebrek aan kennis kan deels opgeheven worden door middel
van de huidige ondersteunende studies. Daarvoor moeten deze na 1995 wel gecon-
tinueerd, uitgebreid en bijgesteld worden. Het is van belang dat de hoofdverant-
woordelijkheid voor de uitvoering van de studies komt te liggen bij Bangladeshi
instituten.

Er zijn veel methodes beschikbaar om betrouwbare constructies Le realiscren,
maar het FAP maakt envoldoende gebruik van moderne ontwerptechnicken cn
methoden van beheer ¢n onderhoud. Risico- en gevoeligheidsanalyses worden
hijvoorbeeld nauwelijks tocgepast.

FAP-documenten stellen dat uitvoering, beheer en onderhoudsprestaties van de
overheidsorganisatics drastisch moeten verbeteren, om een geintegreerd nationaal
waterbeheer in Bangladesh tot een sucees te maken. Zorgvuldig en regulier onder-
houd kan nict gegarandeerd worden, gezien de hoge onderhoudskosten en de
huidige nalatige onderhoudspraktijk. Al zou aan alle andere voorwaarden voldaan
worden, dan nog zijn deze onderhoudsproblemen voldoende reden om voorlopig
af tc zien van nieuwe waterbeheersingsprojecten.

Gezien de onzekerheden en de grote hiaten in kennis en inzicht, moet gesteld
worden dat technisch onverantwoorde risice’s worden genomen wanneer voor-
bereiding en uitvoering van projecten, op de wijze en schaal zoals geschetst in het
oorspronkelijke FAP-document en in enkele regionale studies, op korte termijn
zouden plaatsvinden.

Voor wat betreft de uitvoering van FAP-projecten moeten de komende tien
twintig jaar de ambities substanticel teruggeschroefd worden. Aanvankelijk kan
uitvoering gericht worden op het inlopen van de bestaande uitvoeringsachterstand
en het verbeteren van hel onderhoud van bestaande infrastructuur. Voor wat
betreft nieuwe projecten moet de uitvoering beperkt worden tot kleinschalige
activiteiten, dic de geschetste nadelen en risico’s niet kennen, Daarnaast lijkt een
tijdelijke verschuiving van de aandacht binnen het FAP naar flood proofing cn de
bescherming van steden en belangrijke infrastructuur opportuun.
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11.1.2. Landbouw

Vanaf het begin is het FAP gericht geweest op de zekerstelling en verhoging van

de landbouwproduktie door:

- de verhoging van de opbrengst van gewassen die thans verbouwd worden;

— de intensivering van de landbouw door verhoogd gebruik van hoge-opbrengst-
variéteiten;

- het verminderen van de schade aan gewassen als gevolg van overstromingen.

De komende ticn jaar biedt uitbreiding van het irrigatie-areaal en intensivering

van de droge-seizoenslandbouw waarschijnlijk betere mogelijkheden voor een

verhoging van de landbouwproduktie. Op de middellange termijn echter moet ook

naar andere oplossingen worden gezocht om de groei van de landbouwproduktie

gelijke tred te laten houden met de groei van de bevolking. Daarbij zullen op

termijn waterbeheersingsmaatregelen ten bate van de moesson-landbouw, zoals

beoogd in het FAP, van belang zijn.

Het veldonderzoek bevestigt het beeld uil de literatuur dat de efTecten van het FAP
op de landbouwproduktic nog verre van duidelijk zijn. Omdat niet precies bekend
1s welke rol overstromingen spelen in de verschillende landbouwbedrijfssystemen,
is het ook niet mogelijk om te voorspellen wat het gedeeltelijk wegnemen van deze
factor voor consequenties zal hebben voor de landbouwproduktie. Daarnaast is de
werkelijke omvang van de gewasschade ten gevolge van extreme overstromingen
over de langere termijn nog onduidelijk.

In de beginperiodc van het FAP lijkt als te vanzelfsprekend te zijn aangenomen dat
vooral de landbouwontwikkeling met het FAP gedicnd is. De positieve stimulans
van waterbehecrsing op de landbouwproduktie zal echter naar alle waarschijnlijk-
heid beperkt zijn en zal per lokatie verschillen. Bovendien kunnen er plaatsclijk
grote belemmeringen voor de landbouw uit voortkomen.

Opvallend is dat er op dit moment binnen d¢ FAP-organisatie nog weinig gede-
tailleerde kennis is over de bestaande landbouwproduktiesystemen. Een beter
inzicht in de effecten die waterbeheersing op de verschillende landbouwsystemen
za] hebben is dan ook gewenst.

Voorts dient het FAP meer aandacht te besteden aan de¢ cffecten van water-
bouwkundige werken op andere economische sectoren, om zodoende de oriéntatie
van het huidige FAP op de belangen van de landbouw te vervangen door een
bredere invalshoek,
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11.1.3. Mifieu

Ook de discussie over de milieu-effecten van het FAP wordt gehinderd door
gebrek aan harde gegevens. Tegenstanders wijzen op de negatieve effecten, de
alternatieven, het grote gebrek aan kennis over het milicu, en de gebrekkige wijze
waarop milieu-aspecten in hel FAP worden behandeld. Voorstanders wijzen op de
noodzaak van interventies ¢n de mogelijkheden de negatieve effecten te mitigeren.
Over twee zaken is icdercen het echter cens. Ten eerste dat FAP-uitvocring nega-
tieve gevolgen zal hebben voor het miliew. Daarmee komt de bestaansbasis van de
doclgroepen waarop het Nederlandse beleid zich met name richt in het geding.
Het is nog onduidelijk hoe groot die schade aan het milieu zal zijn en of die
gereduceerd kan worden. Ten tweede zal een aantal van de negatieve effecten
ook optreden bij alternatieve benaderingen, zoals bij grootschalige toename van
grondwaterirrigatie.

Directe milieu-eftecten, die als speaifiek gelden voor het FAP, zijn een verlanding
van het milieu, het verbreken van ecclogische verbanden en het veranderen van
de hydrologie in het systeem van rivieren, overstromingsvlakte en depressies. Se-
cundaire effecten zijn bijvoorbeeld walervervuiling en verhoogde overstromings-
risico’s in veel gebieden. De aantasting van het ccosysteem cn daarmee van de
bicdiversiteit en de bestaansbasis van de landbouw, de visserij en de vechouderij
15 kwalitatief en kwantitatief aangetoond, maar nog weinig onderbouwd mel on-
derzocksgegevens over de onderliggende processen. De effecten op de visserij zijn
nog hel meest duidelijk,

Uitvoering van het FAP zal verder op de volksgezondheid en de veiligheid ge-
mengde cffecten hebben, waarbij de negatieve effecten vooral de armere lagen
van de bevolking zullen treffen.

Het FAP stelt dat alle projecten onder het FAP milieukundig verantwoord moeten
zijn. Gezien de vooringenomenheid ten opzichte van omvangrijke civieltechnische
werken binnen de belangrijkste instanties en een grote druk om met witvoering
van civieltechnische werken te beginnen, is de verwachting dat ‘milicukundig ver-
antwoord’ in de praktijk zal betekenen, dat cen verwachte schade aan het milieu
pas de beslissingen zal beinvloeden, als deze met harde gegevens bewezen kan
worden. Het verkrijgen van dergelijke harde gegevens is echter een groot probleem
in Bangladesh.

De aandacht in het FAP voor milieu-aspecten is toegenomen. Omdat deze veel
complexer blijken te zijn dan oorspronkelijk gedacht, moeten de ingrepen in het
natuurlijk systeem uitgesteld worden totdat milieu-effecten afgewogen kunncn
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worden tegen economische en sociale baten. Aan deze voorwaarde zal in 1995 voor
het overgrote deel van de beoogde gebieden en gesuggereerde interventies echter
nict voldaan zijn. Daarnaast moet duidelijk worden welke prioriteit milieubeleid
krijgt in de nationale en FAP-doelstellingen, zodat besluitvormers in het FAP
verantwoorde beslissingen kunnen nemen op basis van multi-criteria analyse.

Het 1s aan te bevelen dat FAP-studies gecontinueerd worden om de geintegreerde
kennisverwerving en projectvoorbereiding te kunnen behouden en uitbouwen.
Milieu-aandacht is in Bangladesh niet cerder een issue geweest in cen nationaal
programma.

11.1.4, Visserij

Het FAP is het eerste omvangrijke waterbehcersingsproject in Bangladesh dat

beoogt ook tegemoct te komen aan visserijbelangen. De kennis over de visfauna

en de effecten van waterwerken op de visstand neemt snel toe. Toch blijft de indruk

bestaan, dat het effect van waterbeheersingsmaatregelen op de visserij onderschat

wordt. Een beter beeld van de feitelijke negatieve effecten op de visserij is van

groot belang, enerzijds omdat visserij een belangrijke invloed kan hebben op de

doorgaans toch al lage EIRR van waterbehcersingsprojecten, cn anderzijds omdat

de gevolgen voor van visserij afhankelijke lagere sociale strata groot zijn. Het FAP

lijkt tot dusver de verliezen in de visserij op de koop toe te nemen. Er zijn weliswaar

mitigerende en compensercnde maatregelen geopperd, maar tegenstanders stellen

terecht dat de haalbaarheid daarvan laag is,

Bij de huidige staat van kennis kan de economische haalbaarheid van FAP-maat-

regelen als gevolg van de effecten op de visserij ondergraven worden. Deze doel-

groep van het Nederlandse beleid zal belangrijke ncgatieve effecten ondervinden

van FAP-interventies.

Met betrekking tot de implementatic van het FAP is de visserij vooral gediend met:

— uitstel van uitvocring van grootschalige civieltechnische werken tot meer bekend
is over de effecten en eventuele mitigerende maatregelen; dit zal niet voor 1995
zijn;

— vaststelling op nationaal niveau en in het FAP van de prioriteit die de visseri]
heeft in de besluitvorming;

- het preciscren van de doclstellingen ten aanzien van de visserij;

- hetverder aanpassen van maatregelen voor beheerste overstroming aan visserij-

belangen;

voortgaande gedetailleerde evaluatie van reeds nitgevoerde relevante projecten;

een stapsgewijze flexibele uitvoering van projecten;

de opbouw van een institutioneel geheugen.
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11.1.3. Econemische aspecien

In de economische discussie omtrent het FAP gaat het ten eerste om d¢ ¢ccono-
mische haalbaarheid van de te verwachten investeringen, zowel op macro-econo-
misch niveau als voor de individuele projecten. Daarnaast bestaat zorg omtrent de
financiéle problemen die het FAP zal veroorzaken deor het grote beslag dat op de
beschikbare fondsen zal worden gelegd, onder andere ten behoeve van onderhoud.
Door de hele discussie heen speelt de grote onzekerheid die ten aanzien van vrijwel
alle economische aspecten van het FAP heerst.

Ten aanzien van de macro-economische afwegingen moct in de eerste plaats wor-
den geconcludeerd dat er geen gedegen studie is gedaan naar de economische
implicaties van de investeringen in het FAP op nationaal niveau. Uit verschillende
bronnen kan worden afgeleid dat de macro-economische rentabiliteit twijfelachtig
is.

Ecn ander punt betreft de afweging van het FAP tegen investeringen in andere
scctoren, De benodigde investeringen en de verwachte opbrengsten zijn niet ver-
geleken met alternatieve aanwendingen van de fondsen.

Wat betreft de economische rechtvaardiging op projectniveau blijkt het hele FAP-
concept van het begin af aan gericht te zijn geweest op het beperken van schade
aan gewas en infrastructuur, en op verhoging van de produktie van moesson-rijst
door betere waterbeheersing. Geleidelijk aan s men zich echter gaan realiseren dat
dit een onvoldoende economische rechtvaardiging voor de meeste maatregelen in
het FAP geeft. Dit zal in de toekomst in eerste instantie moeten leiden tot nader
onderzoek omtrent de relatie tussen waterbeheersing, landbouwsystemen en de
produktiviteit in andere sectoren (industrie, dienstveriening).

Hoewel er plaatselijke verschillen zijn, lijkt de rentabiliteit van het merendeel
der mogelijke interventies lager dan in de *Guidelines’ van de FPCO nagestreefd
wordt (EIRR minimaal 12%). De studies dic zich bezighouden met het inschatten
van de economische schade zijn uitgevoerd met tamelijk grove aannames. Kleine
veranderingen in deze aannames kunnen het beeld aanzienlijk veranderen. Zo is er
bijvoorbeeld geen zicht op het effect van waterbeheersing op de ontwikkeling van
kleinschalige industrie en op het wegtransport. Regelmatige overstromingen zijn
geen stimulans voor investeringen buiten de agrarische sector, terwijl op langerc
termijn toch vooral deze investeringen van essentieel belang kunnen zijn voor het
creéren van werkgelegenheid.
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11.1.6. Sociale aspecten

Het FAP, zo stellen critici, verdient bezien vanuit de armere bevolkingsgroepen
geen prioriteit. Deze zouden meer gebaat zijn bij verbeteringen in flood proofing en
bij ontwikkeling van de droge-seizoenslandbouw. FAP-voorstanders wijzen echter
op de beperkte perspectieven daarvan. Mede gegeven de bevolkingsgroei zal de
traditionele produktiewijze, gebaseerd op flood proofing, spoedig haar grenzen
hebben bereikt. Voorstanders noch critici kunnen hun steilingname staven met
gegevens, maar de gestelde vraag is wel van groot belang. Het FAP heeft onvol-
doende argumenten voor de te beperkte aandacht veor alternaticven als Hood
proofing en voor maatregelen ten behocve van droge-seizoenslandbouw.

Er s wel degelijk sprake van aandacht voor enkele aspecten die voor de armere
bevolking belangrijk <ijn, zoals bijvoorbeeld procedures voor landacquisitie en her-
vesliging. Het 1s echter de vraag of de voorgestelde maatregelen uitvoerbaar zijn
en voldoende gewicht zullen krijgen. Ervaringen in andere projecten wijzen erop
dat daarvoor een — nog niet door het FAP voorgestane — explicict op doelgroep-
belangen gerichte en kleinschalige aanpak nodig is. Er zijn aanwijzingen dat de
grotere boeren het meest zullen profiteren van de agrarische produktieverhoging
als gevolg van verbeterde watcrbeheersing. De aandacht voor bevolkingshelangen
is toegenomen maar gaat pog niet ver genoeg.

Dat geldt cveneens voor de aandacht voor specmekc bevolkingsgroepen, zoais
vrouwen, char-bewoners cn vissers. Het is nog niet altijd duidelijk wat de e(lecten
voor deze groepen zullen zijn. Zo hebben studies (nog) geen inzicht verschaft
in effecten op de werkgelegenheid in transport, tuinbouw, visserij, kleinschalige
industrie en informelc sector.

De aandacht voor consultatie van de bevolking is duidelijk toegenomen, maar
daadwerkelijke participatie vergt nog verdergaande stappen. Een vorm van parti-
cipatie waarbij inspraak van de bevolking meer gewicht krijgt, is nog geen gemeen-
goed binnen het FAP

Voor het bepalen en honoreren van doelgroepbelangen is bovendien een afweging
tussen alle relevante factoren van belang: visserij-, milicu-, economische en civiel-
technische aspecten. In de planning is nog niet voorzien in een dergelijke afweging.

De studics over participatie in FAP-20 zouden aan kwaliteit gewonnen hebben als
meer gebruik was gemaakt van lessen uit het verleden, bijvoorbeeld door gebruik
te maken van evaluaties van eerdere projecten.
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De sociale aspecten hebben ook een institutionele dimensie, De ervaringen tot
nu toe tonen aan dat de BWDB hooguit in staat is om in kicinschalige projecten
aandacht voor sociale aspecten te realiseren. Er is echier geen sprake van inte-
gratie van sociale aspecten in het beleid of van een goed leervermogen op dit
punt. Daardoor bestaat het gevaar dat inzichten van FAP-20 verloren zullen gaan.
Dat geldt bijvoorbeeld voor de technisch ingewikkelde multidisciplinaire studie
naar basisbehoeften, en voor andere verbeteringen ten opzichte van de bestaande
praktijk.

11.1.7. Institutionele aspecten

De donorcotrdinatie kan in principe positief genoemd worden. Er dient cchter
op gelet te worden dat deze het ‘blue-print’ karakter van het FAP niet versterkt.
Wat betreft de vaktechnische capaciteiten van het FAP schicten de BWDB, de
FPCO en het POE te kort door een gebrekkige institutionele opzet, cen gebrek
aan accountability en een gebrekkige kennis cn leervermogen. Voorts kenmerkt
het denken van deze instanties zich door een te technische oriéntatic cn een te
sterke gerichtheid op de civieltechnische aspecten van waterbeheersing. Tenslotte
zijn NGO's en andere centrale en lokale overheden tot dusver te weinig betrokken
bij het FAP.

Mogelijkerwifs zou het FAP meer resultaat hebben als voorlopig niet toegewerkt
wordt naar uitvocring, maar een tussenfase wordt ingelast, waarin een algemeen
beleids- en institutioneel kader wordt opgesteld. Als dit voldoende basis biedt,
kan aan vitvoering in FAP-verband worden gedacht. De bij uitvoering betrokken
instituties zouden op de volgende punten verbetering behoeven:

a. een breed ontwikkelingsperspectief en capacitciten voor een interdisciplinaire

aanpak, in plaats van de huidige, overwegend technische, oriéntatic;

b. een verbeterde capaciteit, zich uitend in:

- een adequate institutionele opzet en cen goede regeling met betrekking tot
planning, codrdinatie, monitoring en evaluatie;

- accountability;

- eenverbeterd leervermogen, waarbij gedacht kan worden aan het inschakelen
van Bangladeshi deskundigheid en de opzet van een onathankelijk, ondersteu-
nend onderzoeks- ¢n opleidingsinstituut op het terrein van resource manage-
ment (zie paragraaf 11.2.6);

¢. het betrekken van NGO’s en lokale overheden bij planning en uitvoering.
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11.1.8. FAP-20

De bevindingen ten aanzien van FAP-20 tonen een op het eerste gezicht tegenstrij-
dig beeld. Enerzijds wordt in hoofdstuk 3 gesteld dat FAP-20 cnkele opmerkelijke
successen heeft geboekt. De ervaringen met het multidisciplinaire onderzoek naar
basisbehoeften, de MER, de eerste stappen van participatie en de inzichten in
effecten voor enkele specifieke doelgroepen zijn van belang voor het gehele FAP
FAP-20 heeft duidelijk bijgedragen aan FAP-discussies over participatie en de
institutionele opzet op lokaal niveau. Anderzijds wordt gesteld dat de studies nog
niet het gewenste resultaat opleveren. Op civieltechnisch terrein kunnen de studies
verbeterd worden, onder meer door het gebruik van risico- en gevoeligheids-
analyses. De studie naar milieu-aspecten leverde meer vragen op dan antwoorden.
De wvisserij-studie is nog niet zover gevorderd dat de effecten voor de visserij
zodanig duidelijk zijn dat deze afgewogen kunnen worden tegen andere eftecten.
De betrokkenheid van de bevolking is nog niet zodanig dat van daadwerkelijke
participatie gesproken kan worden.

De waardering enerzijds en de kritische kanttekeningen anderzijds kunnen als
volgl worden samengevat: er zijn duidelijke verbeteringen ten opzichte van water-
beheervisie en waterbeheerplanning van v66r 1990, maar deze verbeteringen zijn
nog niet voldoende om vanuit een doelgroepenperspectief bezien verantwoorde
beslissingen te kunnen nemen over uitvoering van waterwerken.

Van belang voor het gehele FAP is dat een multidisciplinaire aanpak van waterbe-
heer een vecl complexere aangelegenheid is dan werd voorzien. Niet alleen is de
sociaal-economische situatie ingewikkelder dan verwacht, ook de mogclijkheden
van studics en pilot projecten zijn beperkter dan werd verondersteld. Zo is een
MER mocilijk vitvoerbaar vanwege gebrek aun basiskennis. Een ander voorbeeld:
een institutionele regeling voor waterbeheer vergt maatregelen die in de praktijk
niet cenvoudig te verwezenlijken zijn.

De belangrijkste les die vit de voortgang van FAP-20 getrokken kan worden, is
dat er duidelijkheid nodig is over de FAP-doelstellingen. In essentie staan er twee
visies op het FAP tegenover elkaar: die op het FAP als waterbeheersingsproject, en
die op het FAP als ontwikkelingsproject. Dit hecft verregaande consequenties voor
de rol van de doelgroep in de planning en uitvoering van het FAP. Volgens de visie
van de FPCO is het raadplegen van de bevolking, zonder daaraan conscquenties
te verbinden, voor de keuze van oplossingen voldoende. Volgens de visie van
de critici is inspraak van dec bevolking een belangrijk gegeven voor de planning.
Naarmate het project vordert — en dat zal ook voor het gehele FAP gelden - zijn
de verschillen in visie moeilijk in een werkplan te combinercn.
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Gemeten aan het DGIS-beleid heeft FAP-20 voldaan aan de verwachting om de
doelgrocporiéntatie in het FAP-beleid te verstcrken. Gemeten aan de TOR en de
verwachtingen van de FPCO zal het verloop van FAP-20 er echter minder gunstig
uitzien, omdat men onvoldoende zal toekomen aan het testen van effecten na
aanleg van compartimenten.

11.2. Conclusies over centrale issues
11.2.1. De FAP-doelstellingen

Verreweg de meeste kritiek op het FAP-concept gaat over de visie van het FAP op
ontwikkeling in Bangladesh. Het FAP, zo blijkt vit de ‘Eleven Guiding Principles’,
legt te veel nadruk op civieltechnische aspecten in ontwikkelingsscenario’s. Het
FAP brengt daartegenin dat er sprake is van cen flexibele aanpak, Civieltechnische
uitvoeringsscenario’s zullen worden aangepast op grond van resultaten van studies
over milieu, visserij, onderhoud, landacquisitie en sociale aspecten, De resultaten
van deze studies worden neergelegd in ‘project guidelines’, die bindend zijn voor
dc uitveering van projecten. Toch overtuigt dat de critici nict.

Ten eerste wantrouwen de critici de daadwerkelijke bereidheid van het FAP om
aan de ondersteunende studies op niet-civieltechnisch terrein voidoende gewicht
toe te kennen. Ten tweede worden vraagiekens gezet bij de uitvoerbaarheid van de
maatregelen gericht op doelgroepbelangen. Ten derde wordt door de criticr gesteld
dat de leidinggevende instituties, in eerste instantic de FPCO, maar ook, op de
achtergrond, de BWDB, te weinig gericht zijn op een geintegreerde benadering
van waterbcheer.

De laatste twee punten van kritiek lijken terecht. Ook vele betrokkenen bij het
FAP delen de zorg over de institutionele capaciteiten van de FPCQ, de BWDB
en de WARPO om waterbehcer geintegreerd tc plannen en uit te voeren. De
ervaring met BWDB-projccten in het verleden toont aan dat op doelgrocpsbe-
langen gerichte waterbeheersprojecten weliswaar niet onmogelijk zijn, maar een
moeizaam verloop kennen en hooguit op kieine schaal tot resultaten kunnen
leiden.

Het eerste punt van kritiek is niet onterecht, maar daar hoort een kanttekening
bij. De bereidheid van het FAP om niet-civieltechnische aspecten van waterbeheer
gewicht toe te kenncn, is inderdaad nog niet overtuigend. Wel blijkt uit interviews
met sommige betrokkenen bij het FAP dat er verschuivingen gaande zijn; zo krijgen
milieu- en socialc aspecten veel meer aandacht dan voorheen. Bovendien is het
een feit dat er studies zijn ondernomen op terreinen die voor de armere hevolking
belangrijk zijn. Aan de andere kant zijn er 0ok aanwijzingen dat men sommige
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ondersteunende studies op het terrein van milieu, visserij en sociale aspecten niet
willen laten uitdijen tot een last voor uitvocring van civieltechnische werken. Het is
in 1eder geval duidelijk dat binnen het FAP de discussie over de verhouding tussen
civieltechnische en andere aspecicn gevoerd wordt en een heet hangijzer is.

Richt de kritiek zich wantrevwend op de bereidheid van het FAP om een geinte-
greerde benadering van watcrbeheer na te streven, men kan zich ook afvragen of
de beperkte integratie niet tc wijten is aan het FAP-concept zelf. Een daadwerkelijk
geintegreerde benadering van waterbeheer zou een verdergaande verschuiving
vergen, van een multidisciplinaire naar een interdisciplinaire analyse, waarin de
diverse relevante aspeeten in onderlinge samenhang worden bezien.

11.2.2. De FAP-studies

De algemcene indruk is dat het niveau van de studies, gemeten aan de oorspronke-
ljke doclstellingen, acceptabel is. Een uitzondering daarop zijn de cconomische
studics. Sommige studies zijn boven verwachting kritisch; er 2ijn geen aanwijzingen
dat de studieresultaten worden aangepast aan belangen om snel tot uitvoering te
komen.

De studies FAP-12 ¢n FAP-13 hebben veel informatie opgeleverd. FAP-20 heeft
met veel inzet en volharding enkele bijzondere initiatieven genomen, die geheel
in lijn zijn met het Nederlandse OS-beleid. Op de kwaliteit van de door FAP-
16 geproduceerde MER valr niet veel af tc dingen. De meeste rapporten over
regionale studies warcn ten tijde van het veldonderzoek nog niet beschikbaar.

Tegelijkertijd wordt over vrijwel alle studics gesteld dat ze onveldeende informatie
verschaflen (paragraaf 11.1.). Het gaat om de maatstat’ die wordt gehanteerd.
Uitgaande van de doelstellingen van hct FAP, waarin milieu-, visserij- en sociale as-
pecten nict als centrale vitgangspunten worden gezien, kan men de studies kwalita-
tief voldocnde achten. Vanuit het perspectief van een verdergaande geintegreerde
benadering dan die welke het FAP voorstaat, is echter veel meer informatie nodig,
Zo betekent bijvoorbeeld bezien vanuit het huidige FAP-concept ‘aandacht voor
milieu’ dat gedacht moet worden aan mitigerende maatregelen voor negatieve
milieu-effecten van waterbeheersingsprojecten. Vanuit die visie is de MER een
afdoend instrument en dus de FAP-16-studie, die een kwalitatief goede MER
produceerde, geslaagd in haar opzet. Interpreteert men ‘aandacht voor milieu’
als de noodzaak om tot een mede vanuit milicu-overwegingen optimale beslissing
te komen over waterbeheer, dan is veel meer informatie over milieu nodig. Dan
schieten de huidige studies te kort.
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11.2.3. De voortichting en het leervermogen

Een onderwerp dat in het debal over het FAP steeds weer terugkomt, ¢n dat ook
door vele betrokkenen bij het FAP genoemd wordt als een punt van zorg, is de
geringe institutionele capaciteit om een multidisciplinair grootschalig programma
it te voeren. Zaken die in dit verband ccrder aan de orde kwamen zijn de (o
civieltechnische oriéntatie van de BWDB ¢n de FPCO, en de accountability. Daar-
naast vragen twee onderwerpen die ook te maken hebben met de institutionele
capaciteiten, namelijk de voorlichting en het leervermogen, speciale aandacht.

Fen verbeterde voorlichting kan bijdragen aan de reeds eerder genoemde maat-
schappelijke consultatie over het FAP. Meer openheid en een belere voorlichting is
ook een eerste noodzakelijke stap voor tenminste constructievere discussie, beter
nog een formele betrokkenheid van kritische NGO’s bij het FAP. Er lijkt thans
sprake van een patstelling: de voorstanders van het FAP generaliscren de kritiek
te gemakkelijk als onbruikbaar. Dat is een van de redenen om nict te scheutig te
zijn met informatie naar de critici. Echter, een deel van de kritick is juist te wijten
aan het gebrek aan informatie bij de critici. De kritiek is soms nict reéel, maar meer
openheid van het FAP zou cen betere inschatting van voor- ¢n nadelen mogelijk
maken.

Ook het leervermogen van het FAP verdient aandacht. Bij de bespreking van
enkele cruciale studics, onder meer in hoofdstuk 3 over FAP-20, werd gesleld dat
er sprake is van nuttige lessen. Die lessen zijn niet allcen van belang als het FAP
ecn beleid zou ontwikkelen, maar ook in geval de waterbeheersing na 1995 niet
mecr gecodrdineerd zou worden door het FAP.

Vele critici stellen terecht dat het FAP te weinig gebruik heeft gemaakt van ervarin-
gen uit hetverleden. Het FAP hecit cen zeker lecrvermogen geteond — het huidige
denken binnen het FAP is duidelijk anders dan dat ten tijde van de opstelling van de
TORs voor de declstudies. Maar het leervermogen is te beperkt ¢n niet institutio-
neel verankerd, Het rapportagesysteem leidt niet tot cumulaticve kennisopbouw:
de “project guidelines’, waarin tot nu toe alle lessen worden vertaald, zijn een te
smalle basis voor het vasthouden van relevante informatie. Een aanleiding voor
aandacht voor het leervermogen is voorts dat er opmerkelijk weinig Bangladeshi
onderzocksinstituten betrokken zijn bij de studies. Waar zal de verzamelide kennis
blijven? Deze vraag wordt zeer actueel als het FAP aan waarde zou inboeten. De
verwachting is dat de BWDB en de WARPO vooral geinteresseerd zullen zijn in
civieltcchnische tessen; geconstateerd kan worden dat de ministeries van landbouw
en visserij niet in beeld zijn.
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11.2.4. De oriéntatie van het FAP op de doelgroepen van het Nederlandse OS-beleid

In het algemeen kan gesteld worden dat het FAP voor het ecrst in de geschiedenis
van de waterbeheersing in Bangladesh een kader biedt waarin multidisciplinair
afwegingen gemaakt kunnen worden, en waarin de, soms tegenstrijdige, belangen
van de verschillende bevolkingssegmenten zichtbaar kunnen worden gemaakt,
Daarmee heeft het FAP impliciet een doelgroeporiéntatie gekregen. Dit is cen
niet te onderschatten verworvenheid van het FAP. De oriéntatie van het FAP op
de doelgroepsbelangen kan worden toegelicht aan de hand van de in hoofdstuk 1
genoemde deelvragen.,

1. Leidt het FAP tot verbetering van de landbouwmogelijkheden voor kleine
boeren?

Zoals in de hoofdstukken 5 en 8 is aangegeven, kan deze vraag nog niet definitief
beantwoord worden. Er zijn echter aanwijzingen dat het rendement van het FAP
voor de landbouw in het algemeen gering zal zijn. Er zijn ook aanwijzingen dat
het rendement groter zal blijken als er een bredere, aict vitstuitend op landbouw
gerichtc economische analysc zal plaatsvinden. Wel kan gesteld worden dat parti-
cipatie waarschijnlijk niet cen zodanige vorm zal krijgen dat belangen van onder
meer kleine boeren tot hun recht zullen komen.

2. Leidt het FAP, aannemende dat er sprake zal zijn van inkomensverbetering, ook
tot verbetering van de positie van de kleine boeren?

Het bleek onmogclijk om nu al een definitief antwoord op deze vraag le formu-

leren. Daarvoor zou bijvoorbeeld FAP-20 verder gevorderd moeten zijn met het

experiment naar institutionele oplossingen voor waterbehecr. Naar verwachting

zal er ook in 1995 nog geen duidelijkheid zijn; de verwachtingen zijn niet hoog-

gespannen.

3. Wat zijn de effecten van het FAP voor landlozen, vrouwen en beroepsvissers?
Ook op deze vraag zal in 1995 nog geen definiticf antwoord mogelijk zijn omdat
de indirecte effecten, bijvoorbeeld het voorkomen van schade aan de sociale infra-
structuur en de effecten voor de werkgelegenheid, nog niet duidelijk zijn. Wel
kan gesteld worden dat er van het FAP waarschijnlijk geen directe gerichtheid
te verwachten is op de belangen van deze specifieke doelgroepen. Bovendien
worden tot nu toe de belangen van char-bewoners - het blijft onduidelijk hoeveel
er uiteindelijk gedupeerd zullen worden —~ onderbelicht.
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4. Wat zijn de effecten op de visserij?

De grootste verliezer van FAP-uitvoering zou de visserij kunnen zijn, zoals aange-
geven in hoofdstuk 7. Hoewel er binnen het FAP zeker aandacht is voor dit aspect,
Kan men in 1995 vanwege de ontbrekende kennis niet komen met cen wezenlijke
oplossing. Tot nu toe lijken er twee mogelijkheden: in het ergste geval zal men de
achteruitgang in vispotenti€el en zijn effect op de lagere sociale strata op de koop
toe nemen; in het gunstigste geval zal men denken aan mitigerende maatregelen,
waarbij het zeer de vraag is of die ten gocde zullen komen aan de armen.

5. Wat zijn de netto milieu-effecten van het FAP?

Deze zullen in 1995 nog onbekend zijn, vanwege ecn groot gebrek aan gegevens.
Enerzijds mag men het FAP niet opzadelen mel de enorme achterstand op dit
terrein in Bangladesh - het is begrijpelijk dat sommige FAP-vertegenwoordigers
de kritick op dit punt als unfair beschouwen. Anderzijds kunnen waterwerken
onherroepelijke consequentics hebben voor nicts minder dan de bestaansbasis van
met name de armere groepen. De MER is moeilijk uitvoerbaar vanwege gebrek
aan deskundigheid en gebrek aan basisgegevens. Nog afgezien daarvan leidt de
huidige MER-procedure waarschijnlijk hooguit tot voorstellen voor mitigerende
maatregelen. Het 15 zeer de vraag of bij uitvoeringsplannen dic onherroepelijke
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effecten met zich mee kunnen brengen, aan mitigerende maatregelen gedacht kan
en moet worden.

Enerzijds kan geconcludeerd worden dat de rol van doelgroepbelangen in de
afwegingen die tijdens de planning van waterwerken worden gemaakt, is toe-
genomen. Anderzijds is de doelgroepori¢atatie van het FAP nog lang niet vol-
doende om de belangen van de doelgrocpen waarop het Nederlandse ontwikke-
lingsbeleid zich richt te waarborgen. De feitelijke uitwerking voor doelgrocpen van
de voorgenomen FAP-interventies is thans nog omgeven door grote onzekerheden.
Drat zal ook in 1995 nog het geval zijn. Het veranderingsproces binnen het FAF, van
watetbeheersing naar waterbeheer, is nog lang niet voltooid.
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1. Inventarisatiefase

Gedurende de inventarisatiefase van september t/m december 1992 zijn oriénte-
rende gesprekken gevoerd met betrokkenen bij het FAP en met critici, onder meer
met vertegenwoordigers van de advics- en onderzoeksbureaus Euroconsult, Water-
loopkundig Laboratorium, Resource Analysis, leden van het Panel of Experts, het
International [nstitute ol Environment and Development (IIED) in Londen ¢n
met het Bangladesh People’s Solidarity Centre.

2, Bureau-onderzoek

Verspreid over de periode oktober 1992 tot en met maart 1993 werden dossiers,
(voorlopige) FAP-rapporten en kritische artikelen en publikaties bestudeerd door:

Drs JEK. Jungheirri (Rijksuniversitcit Utrecht)
Mw drs R. van der Sijp {Matrix Consultants)
Ir A.S. van Riessen (Nedworc)

Het bureau-onderzoek heeft geleid tot twee deelstudies, dic de status hebben van
notities:

Mw drs R. van der Sijp: ‘Notes on Institutional, Social and Economic Aspects of
the Bangladesh Action Plan for Flood Control.’

Ir AS. van Riessen: ‘Notes on Flood Control, Drainage, Irrigation, Agriculture,
Fishcries and Environment.’

Deze aantekeningen waren in december 1992 gereed, de overige desk studies
hebben niet tot aparte deelstudies geleid.
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3. Externe advisering
Op de notities werd commentaar ontvangen van de volgende adviseurs:

H. Brammer, MSc. (Panel of Experts)

Drs P. Custers (Bangladesh People’s Solidarity Centre)
Dr D.B. Dalal Clayton (IIED, Londen)

J. Dempster, MSc. (Panel of Experts)

Prot.ir WET van Ellen (Pancl of Experts)

A. Jenkins, MSc.

S. Jones, MSc. (Panel of Experts)

Ir EG. Koch {Waterloopkundig Laboratorium)
Ir R, Koudstaal (Resource Analysis)

[r J. van der Laan

Ir J.C.P. Prins

Drs G. Spreeuwenberg

It H. Visser (Euroconsult)

Prof. dr ir A. Volker

Drs K. de Wilde (CDP)

Het onderzock werd begeleid door een referentiegroep, bestaande uit onafhanke-
lijke externc deskundigen en uit DGIS-medcewerkers (met een waarmemersstatus)
die betrokken zijn bij de beoordeling van FAP-zaken.

Leden van de referenticgroep:
Mw drs I. Dankelman

Ir J. Loschacoft

Prof. dr BH. Streefland

Ir K. Zijderveld

Waarnemers bij de referentiegroep:
Mw ir E.H. Jordans (DST/VR)

Ir L.E Noort (DST/TA)

Mw drs. K.P. Roelofs (DAL/ZO)
Mw ir. A. Wevers (DST/ML)
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4. Veldonderzoek

Tijdens de burcaustudie, die ten dele ook beschouwd kan worden als voorbereiding
op de veldmissie, alsmede over de vraagstelling en eindrapportage werd overleg
gevoerd tussen de coordinator van het onderzoek, dr A.PR. Visser, en de missie-
leider, prof. dr E.W. Hommgs,

Het veldonderzoek in Bangladesh is vitgevoerd door:
Prof. dr E.W. Hommes (missieleider)

Prof. drir I.E. Agema

Dr ir R.A. van de Putte

Dr APR. Visser

Ir P Wit

In Nederland werden ter voorbereiding van het veldonderzock door de missie
gesprekken gevoerd met:

Drs D.R. Frans

Ir EG. Koch

Ir T. Jansen

Mw drs K.F Roelofs

In Bangladesh werden gesprekken gevoerd met:

Major Generat (Retd.) M. Majid-ul Haq (Minister of Agriculture, [rrigation, Water
Development and Flood Control)

FPCO en Panel of Experts

M.H. Siddiqui {(FPCO)

M.N. Huda (FPCO)

Dr. Q. Shahabuddin (FPCO/BIDS)
Prof. 1. Chowdhury (FPCO/POE)
D. Deppert {POE)

S.M. Kamal (FPCO/POE)

Prof. A. Nishat (POE)

Prot. K.M. Rahman (FPCO/POE)

BWDB
A.H. Khan (Ex. Chairman, BWDB)
A. Quassem (BWDB)
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A. Salam (BWDB, Central Zone Office)
M.A. Razzak (BWDB)

Vertegenwoordigers van andere Bangladeshi overheidsinstanties
R. Ahmed (Department of Environment)

Dr A.M. Shawkat Ali (Ministry of Post & Communication)}
D. Hafiz (Department of Environment)

N. Islam (Directorate of Fisheries)

BIDS

Dr A. Abdullah (BIDS)

Dr M.A. Asaduzzaman (BIDS)

Dr D. Bhattacharya (BIDS)

Prof. R. Sobhan (BIDS)

Andere projecten

C. Blek (EIP)

Dr A. Datta (LRP)
Mej. Duyne (SRP)
L.van’t Leven (SRP)
P. Zijderveld (EIP)

FAP-projecten

TR. Franks (FAP-2)

H.D. Wiebe (FAP-6)

Dr PM. Thompson (FAP-13)
S. Hashed {FAP-14}

S. Hirst (FAP-16)

M. Huq (FAP-16)

Dr M. Smith {FAP-17)

M. Thomas (FAP-17)

G.TK. Pitman (ISPAN)

FAP-20

M.O. Rahman (projectdirectcur)

Ir H. Visser (teamleider)

TP Begum, D.R. Frans, T. Nabi (sociologen)
G. Kibria, E. Hamel, M. Rahman (ingenieurs)
R. Islam, A. Ali (agronomen)

G.N. Alam (visserij)

M. Mohsin {bestuurskundige)
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Donoren

A. vanden Abeele (Franse ambassade)

Dr Q.K. Ahmed (Bangladesh Unnuavan Parishad)
D.C. Anderson (USAID)

Mw 5.C. Breault (Canadian High Commission)
Mw Peony Chowdhury (USAID)

PE. Christensen (DANIDA)

B. Curry (Rockefeller Foundation)

B. Diphoorn (Nederlandse ambassade)
Ambassador and Counsellor (NL)

M. Goldring (OXFAM)

K.A. Hafiz (UNDP)

G. van der Linden (ADB)

R. Offenhysser (Ford Foundation)

H. Potter (ODA)

S.A. Rana {World Bank)

G. Thiedemann (Duitse ambassade)

W. Tuck (EG)

K. Yamakawa (JICA)

J.M. de Waard (Ncderlandse ambassade)

Bangladesh-NGO’s

Environment Cealition Group, ADAB
Kazi Faruque Ahmed (Proshika)

Ms Khushi Kabir {Nijera Kori)
Harun-ur-Rashid {(CDL)

Overigen

Prof. S. Adnan (RAS)

Mw Therese Blanchet (anthropolege)

AM. Choudhury {ITUCN)

Dr A'TM. Shamsul Huda (Krishi Bank)

Md. Hamidul Huq (Unnayan Shohojogy Team)

Dr. S. Huq (Centre for Advance Studies)

M.H. Dulu (Jamuna Integrated Development Project)
G. Klaassen (Waterloopkundig Laboratorium)
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5. Rapportage

De bevindingen van de veldmissie werden aangevuid met informatie van de bu-
reaustudies door:

Ir A.S. van Riessen
Drs LEK. Jungheim
1t J.C.P Prins

Voorts hebben deze deskundigen in samenwerking met de codrdinator, dr A.PR.
Visser, de samenvatting, de bijlagen alsmede enkele algemene hoofdstukken ge-
produceerd.
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De vraagstelling, gebaseerd op de dossierstudies, de eerste oriénterende gesprek-
kenen de reactie van adviseurs op de resultaten van de dossicrstudics, is van belang
geweest bij de voorbereiding van de veldmissie naar Bangladesh. Zoals tevoren
werd verwacht, bleek tijdens de eerste dagen van de interviews in Bangladesh
reeds dat sommige vragen achterhaald waren en andere van meer belang dan kon
blijken op basis van dossierstudies. Tijdens de veldmissie waren de in Nederland
geformuleerde vragen niettemin een leidraad.

De centrale vraagstelling luidt:

1. Welke punien van kritick op het FAP zijn gefundeerd en van belang voor het
Nederlandse OS-standpunt met betrekking tot het FAP?

2. Is, gegeven deze kritiek, de OS-bijdrage aan het FAP in overeenstemming met
het OS-beleid?

Uit de dossierstudies bleek dat de veelheid van mogelijke vragen als volgt geordend
kan worden.

In de eerste plaats is een ordening mogelitk naar de aard van de kritiek. Hierbij
werd een onderscheid gemaakt tussen:

1. kritiek met betrekking tot de prioriteit van het FAP;

2. kritick met betrekking tot het FAP-concept en de FAP-doclstellingen;
3. kritiek met betrekking tot de studics van het FAP;

4. kritiek over de te verwachten FAP-uitvoering.

De tweede ordening in de vraagstelling vioeide voort uit het doelgroepenbeleid
zoals beschreven in het landenbeleidsdocument 1989-1992 (DGIS, 1988b). De
tweede centrale vraag kan op grond daarvan ook als volgt worden gesteld:
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Is gegeven de gefundeerde en van belang te achten kritiek on het FAP, de OS-
bijdrage aan het FAP in overecnstemming met het beleid om door middel van
langdurige samenwerking armoededoelstellingsaccenten te bewerkstelligen of
te versterken in het Bangladeshi beleid inzake het FAP?

Een uitwerking van deze (wcede centrale vraag conform de landenbeleidsdocu-

n

1.

1enten voor Bangladesh (vooral het LBP 1989-92, ook het LBP 1992-95) luijdt:

Leidr het FAP tot verbetering van de landbouwmogelijkheden voor kleine boeren?
(In het LBP 1989-1992 wordt de keuze voor d¢ watersector gemotiveerd door
deze als een noodzakelijke voorwaarde te beschouwen voor landbouwverbete-
ring.)

Leidt het FAP ook 1ot verbetering van de positie van kleine boeren? (Een potentiéle

inkomensverbetering leidt nog niet tot daadwerkelijke posilicverbetering, zoals

in het LBP 1989-1992 wordt gesteld.)

. Wat zijn de effecten van het FAP voor landlozen, vronwen en beroepsvissers?
{Alhoewc] het LBP mel name voor wat betreft landlozen e¢n beroepsvissers
geen duidelijke normstellende uitspraken doet, is het zcker in de lijn van dit
document om deze vraag te stellen,)

- Wat zin de cffecten van het FAP voor de vissertj? (11¢t LBP benadrukt het belang

van voedselzekerheid.)

Wat zijn de nerto milieu-effecten van het FAP? {Aandacht voor milieu wordt al

genoemd in het LBP 1989-1992, nog duidelijker in het LBP 1992-1995.)

De hierboven kort geformuleerde vitwerking van de centrale vraagstelling werd
len behoeve van het werk van de veldmissie van cen nadere detaillering voorzien.

Voor de ordening naar de aard van de kritiek:

1

]

. Kritiek met betrekking tot de keuze voor (. of de prioniteit van) het EAP
Zijn er geen andere, goedkopere en veel eenvoudiger mogelijkheden om de
gestelde doclen te bereiken? Is de keuze voor het TAP afgewogen tegen andere
investeringsmogelijkheden die {mogelijk) een hoger rendement hebben, zoals
gezinsplanning, onderwijs, irngatie, landhervorming, industrie, infrastructuur?
Houdt de kritiek voldoende rekening met nadelen van andere oplossingen?

- Kritiek met bewekking tot het FAP-concept en de FAP-doelstellingen
Worden civieltechnische werken als doel of als middel gezien? Wordt uitgegaan
van een civieltechnisch waterbeheersingsperspectief of van cen multi- of zelfs
interdisciplinaire benadering?
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3. Kritiek met betrekking tot de studies van her FAP
- Zijn de studies van voldoende niveau? Wordt voidoendc rekening gehouden met
de verschillende aspecten van ontwikkeling en de samenhangen hicrtussen?

4. Kritick over de te verwachien FAP-uitvoering
- Zullen de landbouw, de doelgroepen, de visserij en het milieu welvaren bij de
maatregelen en, indien niet, worden zij voldoende gecompenseerd?

De vragen voortvloeiend uit de tweede centrale vraagstelling werden als volgt
gedelailleerd:

1. Vragen mer betrekking tot de beoogde landbouwverbeteringen

- Zijn cr geen andere, goedkopere en veel cenvoudiger mogelijkheden om land-
bouwverbeteringen te bewerkstelligen voor kleine boeren? Levercn verbete-
ringen in de natte-seizoenslandbouw werkelijk meer op dan verbeteringen in
de droge-seizoenslandbouw? [s er voldoende bekend over de grenzen van het
traditionele landbouwsysteem?

- Richt het FAP zich voldoende op de verbetering van het landbouwpotentieel?
Zijn de gekozen civieltechnische oplossingen nog in discussie of liggen die vast?

- Iserin het totale pakket aan studies voldoende aandacht voor landbouwvragen?
Is er wel voldoende hekend over het effect van overstromingen op de landbouw?

- Is een ontwikkeling van de landbouw gericht op kleine boeren uitvoerbaar, ge-
geven de institutionele beperkingen (o.a. voor participatie), de civieltechnische
randvoorwaarden en de economische haalbaarheid?

2. Vragen met betrekiing tot verbetering van de positie van de doelgroep

— Is de keuze voor het FAP vanuit doelgroepsperspectief juist? Is cen ‘demand
driven’ procesbenadering geen beter vitgangspunt dan een blauwdrukbenade-
ring?

- Wordt aandacht besteed aan landacquisities en hervestigingsprocedures? Wat is
het standpunt van het FAP ten aanzien van effecten op doelgroepen?

- Komt het doelgroepenbelang voldoende tot niting in studies?

- Zijn de FAP-voornemens om landacquisitic en hervestigingsprocedures te ver-
beteren uitvoerbaar? Is het reéel te verwachten dat FAP-20 tot haalbare aan-
bevelingen komt omtrent de vorming van watcrschappen? Is het denken in ter-
men van mitigerende maatregelen reéel? Zijn de FPCO en de BWDB geschikte
instituten om doelgroepsbelangen tot hun recht te laten komen?
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3. Effecten op specifieke doelgroepen (vrouwen, landlozen, vissers)

Houdt het FAP voldoendc rekening met landlozen, vrouwen ¢n vissers?
Hebben de studies voldoende gegevens opgeleverd over consequenties voor
vissers, vrouwen en landlozen?

Is het FAP van plan speciale maatregelen tc ontwerpen om de door de studies
aangegeven nadelen voor vrouwen, vissers en landlozen te compenseren?

. Visserij

Is voldoende bekend over de effecten op de visserij om deze in een kosten/baten-
analyse mee te kunnen nemen?

Is er een voldoende afweging gemaakt tussen encrzijds de nadelen van water-
beheersingsmaatregelen voor de bestaande open-watervisserij en ‘kleine vissers’
en anderziyds de voordelen voor de produktiemogelijkheden van visvijvers?
Kan vanwege de late start van de visserij-studie nog wel cen impact verwacht
worden? Zijn er aanwijzingen dat de visserij-gegevens een rol spelen bij de
besluitvorming over uitvoering?

. Milien

Worden milieu-aspecten voldoende meegewogen in de keuzes van het FAP? Lei-
den de keuzes van het FAP tot uit milieu-oogpunt verantwoorde investeringen?
Ook war het milicu betreft is cr een enorm gebrek aan data. Zijn de milieu-
consequenties van de alternatieven voor het FAP (zoals uitbreiden tubeweli-
irrigatic) bekeken?’

Is er voldoende tijd om ook in andere FAP-studies dan FAP-16 milicu-aspecten
mee te nemen?

Zijn de voorgestelde MERs het juistc middel om de besluitvorming over de
uitvoering van werken te beinvloeden?

6. Andere vragen

Neemt niet bij vele FCD/I-projecten de veiligheid van beschermde gebieden juist
af? {(Door gebrekkig onderhoud.)

Er is voldoende bekend over de relaties tussen overstromingen en economische
schade. Volgens sommigen richtten de overstromingen van 1987 en 1988 de
meeste schade aan buiten de landbouw.

Het lijkt juist dat één van de FAP-doelsteilingen, het redden van mensenievens,
veel beter verwezenlijkt kan worden door middel van bescherming tegen cyr:]o-
nen.

Zijn de studies voldoende interdisciplinair om tot een geintegreerde ontwikke-
ling te komen?
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. Uitveerbaarheid
Is het FAP macro-cconomisch gezien een redelijke investering?
Wordt het FAP-concept (beheerste overstroming en drainage) niet te sterk
ondergraven door problemen als: slechie ontwerpen, uitvoering, onderhoud en
beheer; het doorsteken van dijken door de benadeelde bevolking en riviermor-
fologische effecten als stijgende rivicrbeddingen en hogere piekafvoeren? In
hoeverre zijn deze problemen slechts regionaal; in hoeverre algemeen?
Zijn de civieltechnische studies zodanig opgezet dat er straks gekozen kan
worden tussen meerdere oplossingen?
Is er inmiddels meer duidelijkheid en overeenstemming over conceplen als
beheerste overstroming en drainage?
Leidt de opzet van de studies, met name de wijze en hel moment waarop
ondersteunende studies geincorporeerd worden in regionale studies, wel tot cen
adequate afweging tussen de diverse aspecten van ontwikkeling?
Is FAP-20 wel een pilot project?
Is de kwaliteit van de basisgegevens voldoende om betrouwbare modellen ¢n
ontwerpen mogelijk tc maken?
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Deze bijlage sluit aan bij hoofdstuk 2 ¢n bestaat uit cen korte weergave van de
voortgang van het FAP en de doelstellingen van haar componenten. Hierbij ziin
delen geciteerd van het FAP Progress Report van december 1992 (FPCO),

The Quarterly Progress Report Jor the quarter ¢nding Decernber 31, 1992, has
been prepared covering the progress so far made in the different studies under the
Flood Action Plan.

Leaders ol different FAP studies for use and also to identify problems in its use.
The Guidcline will again be reviewed by Panel of Experts after receiving comments
from the users. The dralt Guidelines for Peoples Participation in FAP-projects
prepared and was being reviewed and consulted by FPCO with FAP Study Team
Membcers. The Guidelines for Environmental Impact Assessment October 1992
preparcd by FPCO in consultation with the Department of Environment, PoE and
the FAP 16 study team, who prepared the original draft document. This has been
circulated to all concerned for use.

The draft Final Reports of FAP-2 North West Regional Study (Pre-feasibility) and
Gaibanda Improvement Project ( Feasibility), FAP-3 North Central Regional Study
(Pre-feasibility) and FAP-3.1. Jamalpur Priority Project (Feasibility) submitied by
the Consultants and which are now under revicew,

The Technical Committee approved the final reports of FAP-8A Greater Dhaka
Protection Project, FAP-8B Dhaka Integrated Protection Project, FAP-9A Six
Secondary Town Protection Project, FAP-9B Meghna Lell Bank Protection Project
Study, FAP-12 FCD/] Agricultural Review, FAP-13 O&M Study Phase 1.

The Technical Committee also approved the TOR of the new project FAP-5B
Meghna Estuary Study. The study will be financed by Netherlands and Denmark.
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As a requirement of the people’s participation, the consultants contacted and
discussed with the local people and beneficiaries while preparing their reports.
In addition to that, seminars were held on the FAP 2, 3.1, 6, 20 study findings
with Members of Parliament, local officials and others in the project area. Similar
seminars also planned during month of January, 1993 for the regional studies FAP
3,4,5.

The construction works in FAP-7 Cyclone Protection Project priotity works with
funding from SFD, Japan and IDA, and Dhaka Town Integrated Protection Project
(FAP 8B) under ADB funding have been started. IDA and KfW (Germany)
appraisal mission considered the reports of Brahmaputra Right Embankment
Strengthening (FAP-1) and FAP-9B (Meghna Left Bank Protection) for financing
the impiementation of these projects. ADB considered and agreed to finance the
implementation of Six Secondary Town Protection Project {FAP-9A) in addition
to FAP-8B.

During the month of September 1992, the parliamentary Standing Committee
of the Members of Parliament of the Government of the People’s republic of
Bangiadesh was appraised of the Flood Action Plan. The proccedings of the
Second Conference on the Flood Action Plan (held in Dhaka in March 1992)
compiled and circulated to all the participants.

In het volgende overzicht van de FAP-componenten wordt in het kort de docl-
stelling weergegeven zoals beschreven in het Progress Report.

FAP 1 Brahmaputra Right Embankment Strengthening

The Long-term objective of this study is to formulate a Master Plan for the long-
term protection of the Brahmaputra Right Embankment(BRE). In addition the
design of short-term measurcs at critical sections along the BRE for immediate
implementation form part of the study. The selection of the alternative shall be
based on lechnical, economical, social and cnvironmental consideration.

(IDA: $3.4 million. IDA and KfW have already agreed to finance implementation
of priority works)

FAP 2 North West Central Regional Study

The study to assess flood control and drainage options to reduce and manage flood-
ing establish prefcrred solutions and to prepare a Regional Water Development
Plan. The study will also include pre-feasibility studies of priority developments
leading to projects preparation of first stage projects.

The study includes assessment of floodplain morphology and hydrology review
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of agricultural, fisheries and other Socio-economic developments, examination
of engineering alternatives, assessment of Social and environmental impacts and
economic analysis. '

(UK, Japan: US§ 4.7 million)

FAP 3 North Central Regional Study

The overall objective of the study is to prepare a regional Water Development plan
with emphasis on the flood control and drainage measures that would be needed
to achicve a sustained development of the regional economy taking into account
social and environmental factors. The study Comprises of two phases: Phase - 1
- A reconnaissance study of the region and the identification of the main zones
and development options and broad planning scenarios and confirmation of the
priority project already identified in the region.

Phase - II - The regional study invalving preparation and evaluation of alterna-
tive Water Development scenarios. The selection of the preferred regional Water
Development plan including priority projects.

(EEC, France: US$ 1.9 million)

FAP 3.1 Jamalpur Priority Project

Project preparation of the first priotity project for Brahmaputra Left Bank identi-
fied in FAP report aud confirmed by FAP3 Reconnaissance study. Feasibility of em-
hankment strengthening, reconstruction, hydraulic structures and compartmental-
ization, flood proofing measures including social, institutional and environmental
pregramme will be done under this study.

(EEC, France: § 2.5 million)

FAP 4 South West Area Water Management Study

The objective of this study is to formulate a comprehensive regional Land Water
resources development and Management Plan for the south West Area (including
south central).

This Planning study to cover Flood Control, Drainage, Salinity control, and the
development of protected arcas and to identify projects for implementation.

The study would also cover related navigation aspects.

{UNDPF, ADB: US$ 4.0 million)

FAP 5 South East Regional Study

A planning study to prepare a Regional Water Management Plan for the South
East Region emphasizing flood control, drainage and development of areas and to
identify priority projects for implementation.

(UNDP: $2.3 million)
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FAP 5B Meghna Estvary Study
Donors Netherlands and Denmark. No details.

FAP 6 North East Regional Study

A study to prepare a Regional Water Management Plan for the North East Region
emphasising flood development of protected areas and te ideatify priority projects
for implementation. Elaboration of the on-going haor development study including
North East flood areas and extension to Old Brahmaputra and Brahmaputra-
Jamuna.

(Canada: US$ 13,3 million}

FAP 7 Cyclone Protection Project

‘The study designed for feasibility and designed studics of protection measures over
an 9000 sq. km of the coastal areas and islands inundated during cyciones aflceting
a population of 4.5 million.

(EEC: US§ 1.5 million. SFD,IDA, Japan will fund implementation)

FAP 8A Greater Dhaka Protection Project

A study to preparc a Master Plan for flood control and storm water drainage
improvement for the Dhaka metropolitian area (85¢ sp.km consisting of Greater
Dhaka, Tongi, Savar, Karaniganj and Naravanganj) and execution ol feasibility
study on flood control and stormwater drainage improvement plans for the priority
areas identificd in the Master Plan.

(Japan: US$ 3.1 million)

FAP 8B Dhaka Integrated Flood Protection Project

Feasibility study of high priority works for immediate investment. The works are
for the protection of 260 sq. km of the Greater Dhaka Arca.

(ADB, Finland: (.6 million. ADB will fund implementation (US$ 40 million))

FAP 9A Secondary Towns Protection Project

A study for the protection of district or medium sized towns that are prone to
erosion and inundation. The project will include initially priority towns and their
feasibility studies.

Six Secondary towns namely Khulna, Kurigram, Panchagarh, Moulvi Bazar, Habi-
ganj and Dinajpur, were identified initially as the first priority candidates for
feasihility study.

{ADB: US$ 0.6 million. ADB will fund implementation: US$ 55 million)
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FAP 9B Meghna Left Bank Protection Project

To provide short-term measures for protection against erosion for 7 locations on
the Meghna river and one location on the Dhaleswari river.

To define a coherent and phased programmce of works, aiming at the control
of erosion on the defined stretches of the Meghna and Dhaleswari. The above
iocations should logicaily fit the programme of protection.

(IDA: US$ 1.6 million. IDA and KfW will fund implementation)

FAP 10 Flood Forecasting and Early Warning Project

An ongoing multi-doner project to strengthen BWDB’s Flood Forecasting and
Early Warning System by improving telemetry, radar coverage, radio links, data
management and flood modelling.

{(UNDF, ADB, Japan: US$ 6 million. Donors required [or Implementation: US$
8-10 million)

FAP 11 Disaster Preparedness Program

a. A project to establish an office of emergency preparcdness, to produce flood
preparedness manuals at national, district and vpzila levels and to train officials
and community leaders in emergency procedures.

b. Objective of the scheme on Assistance to Ministry of Relief in coordination of
Cyclone Rehabilitation is

— Lo strengthen the Government’s capability to coordinate and monitor disaster
related activities through the Mimstry of Relief;

— toreview existing procedures and organizational Structures for disaster manage-
ment with a view to their integration, reinforcement or expansion as required
and to assess training needs and initiate preliminary training activitics;

- to ptepare a project document and other related documents for FAP-11 com-
prehensive disaster preparedness/Management Programme within the context
of Flood Action Plan;

- in conjunction with the Flood Action Plan to prepare a concept pian for the
integration of measures to protect coastal areas for the effects of cyclones and
tidal surges.

(UNDP: US$ 1.1 million. Donors required for main phase)

FAF 12 FCD/I Agricultural Review

FCD/1 Agricultural Study would involve a comprehensive evaluation of agricul-
tural, economic, environmental and social impacts of existing projects. The objec-
tives of the study are:

a. assess the agricultural, economic, social and environmental impact of FCD and
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FCD/T projects and the extent to which technical and other project objectives
have been achieved.

b. Identify constrains to effective project management and to recommend ways in
which project design, operation and maintenance can be improved to increase
the overall production.

c. develop guidelines and criteria to be used in the planning, design, implementa-
tion, operation and maintenance and evaluation of the project under the Action
Plan.

(UK, Japan: US$ 1.6 million)

FAP 13 O&M Study

The Operation and maintenance Study would involve of on-going operation and

maintenance projects and an effective operation and maintenance system would

be developed for introducing the projects under the Action Plan. The objectives

are:

a. identify the main constraints of the effective operation and maintenance of
FCD/I projects.

b. draw up guidelines for ways in which these constraints can be overcome in
existing projects and in projects under Action Plan.

¢. rccommend ways of ensuring the maximum possible participation of beneficia-
ries in, and mobilization of local resources for the operation and maintenance
of projects.

(UK, Japan: US$ 0.5 million. UK and Japan interested in Phase 1)

FAP 14 Flood Response Study

The flood Response Study will lead to a better understanding of how individuals

and communities in flood vulnerable areas respond to and adapt to the floods.

It will document the present floods. It will document the present flood proofing

measures practised in Bangladesh and will identify possible new or improved

approaches to flood proofing. The main objectives of the study are to:

a. asscss the existing flood response practice of people living in the food plain
areas.

b. assess likely impacts of embankments and compartments on flood response
activities.

¢. evaluate flood responsiveness at selected sites in different agro-ecological zones
on the flood plain zones and to suggest improved mechanisms of flood respon-
siveness.

d. prepare guidelines on ways of enhancing effective flood response and criteria
for use in the planning design and operation of FAP projects.

{USA: US$ 1.0 million)
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FAP 15 Land Acquisition and Resettiement Project

The main objectives of the Study on Land Acquisition and Resettlement are as:

4. to assess the social and economic impacts of land acquisition on families whose
land was acquired for the construction of water sector projects in the past.

b. to assess how land acquisition procedures and methods of payment may be
streamlined to benefit households whose land will be acquired in the future.

¢. to identify ways in which displaced families can be resettled so that their eco-
nomi¢ viability can be assured.

d. to develep criteria and approaches for use in the design of Action Plan projects
s0 as to minimize the land acquired and to facilitate rehabilitation of displaced
families and

. to develop criteria, guidelines and procedures for land acquisition and rescttle-
ment in Action Plan Projects.

(Sweden: US$ (0.4 millicn)

FAP 16 Environmental Study

The environmental study will assess the adverse environmental impacts of Water

Development projects and make recommendations and guidelines so that the

adverse impacts are avoided or mitigated in planning design and operation of the

FAP projects. The objectives of Study are as:

a. identify environmental issues

b, prepare guidelines for EE and EIA of {FCD/I) projects for use in regional and
feasibility studies..

¢. study environmental impacts of flood control projects and develop recommen-
dations so that adverse environmental impacts are avorded to the extent possible
in the design, execution and operation of the projects under the FAP.

d. assess needs for training GOB personnel in E1A methodology, Organize work-
shop/seminar to elicit and propagate knowledge and experience on the subject
and prepare TOR [or annual review of the study and for monitoring the en-
vironmental trend & monitoring the environmental trend & modify guidelines
and recommend more appropriate remedial measures.

{USA: US$ 2.7 million)

FAP 17 Fisheries Study and Pilot Project

A full study and a pilot project programme to assess the likely impacts of the
Action Plan on floed plain fisherics and fishing communities, to identify ways
of minimising negative impacts and of developing the fisheries resources and to
produce guidetines for planning Action Plan Projects.

(UK: US$ 3.3 million)
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FAP 18 Topographic Mapping

Basic objective of the study to obtain up-to-date aerial photographs and accurate
maps for the purpose of undertaking various studies and facilitate planning design
and implementation of projects. To achieve this objective aerial photography will
be obtained, comprehensive geodetic and levelling net work will be established,
Photogrametic survey will be undertaken and final maps will be prepared.

The planning design and implementation of almost all the Action Plan activities
covering related regions will be benefited from this mapping programme,
(France, Finland, Switzerland; US$ 6.0 million)

FAP 19 Geographical Information Systems {GIS)

Geographic Information System (GIS) is an information technology used to ob-

tain, store manipulate and retrieve geographical and geo-refercnced data. The

objectives of this Project are:

a. provide a GIS facility (hardware and software) to assist management and plan-
ning of data and information needed for FAP.

. assist FPCO 1o establish a distributed GIS network to serve other FAP activities

promote and cstablish standardized data protocols and data bases

. assist cataloging and dissemination of data files by the FPCO

promote unrestricted access to water resource management and planning data

to all parties with legitimate needs.

Major outputs from this study will be: (a) geo-referenced data base (b} images and

thematic maps and (¢) enhanced capability in Bangladesh to utilize GIS hardware

& software for waler resources planning and management.

(USA: US$ 2.7 million)

o ac o

FAF 20 Compartmentalization Pilot Praject (CPP)

The compartment is basically & management unit in which the involvement of
beneficiaries are considered essential for its success. The objective is to provide,
through water management, a more secure envirenment for intensive agriculiure,
fisheries and integrated rural/urban development, and thereby improve the cco-
nomic security and quality of {ife of the flood plain population.

The Pilot Project in Tangail and Serajganj will demonstrate the practicability, via-
bility and justification of compartmentalisation. Through a systematic assessment
of the advantages and disadvantages, the concept is to be justified. Economic,
financial and social cost benefit assessments will be carried out under this project
and taken into account in recommending the system for adoption in the Action
Plan.

(Netherlands, Germany: USS$ 11.4 million)
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FAP 21/22 Bank proiection, River Training and AFPM Pilot Project

The objectives of the project are:

1. For the Bank Protection Pilot Project (FAP21) to find improved solutions for
the structural design, use of construction materials and methods of recaliza-
tion by designing and constructing different types of full scale test protection
works at some selected locations on the Jamuna River and by monitoring the
behaviour of these test works.

2. For the River Training and Active Flood Plain Management Pilot Project (FAP
22) to find methods of appropriate interventions in the active flood plains of the
main rivers, which aim to control bank erosion and achieve river stabilization,
and which at the same time could have application to the development and
management of the active flood plain. The assessment of river training methods,
designs and construction materials is expected to lead to pilot trials at selected
locations on the Jamuna River.

{Germany, France: US§ 42.0 million)

FAT 23 Flood Proofing Pilot Project

A study to identity and test effective measures to mitigate adverse effects of
flooding especially in unprotected areas and recommend measures of proofing
against floods.

(USA: USS$ 0.3 million)

FAP 24 River Survey Programme

The River Survey Programme will cover locations on selected main rivers of the

country; the Brahmaputra/Jamuna, Ganges, Megna and Padma, plus the main

distributaries of these rivers; the Old Brahmaputra the Dhaleswari, the Gorai and
the Arial Khan.

The Objectives of the Project are:

1. to collect reliable all season hydrological, morphological & hydrographic data

at key locations on the country’s main river systems with emphasis given to

collection of date during the monsoon season introducing improved or new
technology as appropriate.

to undertake special studies on the behaviour of the river systems based on

the new data that will be collected, existing data and through supplementary

SUIVEYS.

3. 1o strengthen BWDB by providing on-the-job training to professional staff
from BWDB, and where applicable BIWTA and staff of associated, Local
Consultants in the liclds of river surveys and studies so that they can continue
the data collection programme in the longterm.

o8]
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4. to upgrade the institutional capability in Bangladesh for river hydrological &
morphological data collection & study programme.
(EEC: US$ 11.7 million)

FAP 25 Flood Modelling/Management Project

A project to advise, assist and to coordinate al] activities involved in mathemat-

ical modelling with the objective of consistency with the SWSMP/MPO program

funded by DANIDA. The overall objectives of this FAP component are:

1. to achieve consistency; compatibility and continuity in all related modelling
activitics;

2. to coordinate the supply of the models as tools to the various FAP projects and
the feedback of relevant data and information from various FAP projects to
SWMC;

3. to provide the hydrological basis for establishing unified engineering design
events for the FAP,

4. to develop a Flood Management Model (FMM).

{Denmark, Netherlands, France, UK: US$ 2.7 million)

FAP 26 Institutional Development Programme

A programme to establish institutional requirements of the Action Plan, assess ex-
isting concerned institutions and recommend appropriate arrangements for plan-
ning implementing and managing the Action Plan projects. To undertake special
institutional development activities to implement the recommendations.

(UNDP, France: US$ 4.2, million. UNDP, UK, Canada and IDA also provided
funding of Panel of Experts)
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GUIDING PRINCIPLES

10.

11

Phased implementation of a comprehensive Flood Plan aimed at:

protection of urban, rural, commercial, industrial and public utility centres and
communication networks;

controlled flooding, wherever possible and appropriate, to meet the needs of
agriculture, fisheries, navigation, urban flushing, soil productivity and recharg-
ing the surface water/groundwater rescurce with minimum dislocation of the
environment,

Eftective land and water management of protected and unprotected areas,
involving compartmentalisation, drainage, irrigation, drainage decongestion,
land usc, cropping patterns, environment, ecology, erosion/sedimentation con-
trol, etc.

Strengthening and equipping the disaster management machinery including
building infrastructure for quick and effective communication and transmis-
sion during disasters.

Improvement of the flood forecasting system and establishment of a reliable
and comprehensive flood warning system with adequate lead times and at the
same time evolving techniques for dissemination.

Safe conveyance of the large cross-boundary flow to the Bay of Bengal by
channelling it through the major rivers with the help of embankments on both
sides.

Effective river training works for the protection of embankments, infrastruc-
ture and population centres, linked wherever possible with the reclamation of
land in the active river flood plain.

Reduction or distribution of load on the main rivers through diversion of
flows into major distributaries or interception of local runoffflocal rivers by
channelling through major tributaries or special diversions.

Improvement of the conveyance capacity of the river networks to ensure
efficient drainage through appropriate channel improvements and ancillary
structures to provide regulation and conservation.

Development of flood plain zoning as a flexible instrument to accommodate
necessary engineering mcasures and allocate space for habitation patterns,
€conomic activities and environmental assets.

Coordinated planning and construction of all rural roads, highways and railway
embankments with provision for unimpeded drainage.

Encouraging maximum possible popular participation by beneficiaries in the
planning, implementation, operation and maintenance of flood protection
infrastructure and facilities. {Bron: UNDP/GOB, 1989b)
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Figuur I. Projectgebieden FAP-20 {bron: FAP-20, 1989)
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4.1. Financiéle gegevens

De looptijd van het Compartmentalization Pilot Project {CPP of FAP-2() is van

juli 1991 tot december 1995. In het beoordelingsmemorandum {19 december 1990)

warden de kosten van FAP-20 voor deze periode gesteld op 19,56 miljoen gulden:

a. totale bijdrage Bangladesh: 3,5 miljoen gulden,

b. totale bijdrage Nederland (DGIS): 8,3 miljoen gulden (technische assistentie
4,95 miljoen en financiéle assistentic 3,18 miljoen},

c. totale bijdrage BRD (Kreditanstalt for Widerautbau): 8,13 miljoen gulden (fi-
nanciéle assistentie).

Na herziening in november 1992 worden de maximale kosten geraamd op 27.9

miljoen US dollar voor de periode 1991-1997. Technische assistentie: § miljoen

dellar, financiéle hulp: 17.6 miljoen dollar, bijdrage GOI3: 2,3 miljoen dolar (FAP-

20, 1992x). Medio 1994 wordt een beslissing verwachl ol het project verlengd

wordt.

4.2. Organisatie

Bij FAP-2( betrokken adviesburcaus zijn Euroconsult (NL), Lahmeyer Interna-
tional {BRD), Bangladesh Engincering & Technological Services (BD), House of
Consultants (BD).

Voor de supervisic van FAP-20 is een Board of Management opgezet. Deze valt
onder het Action Plan Technical Committee (zie liguur 2.1, hoofdstuk 2}, Teden
zijn het Ministry of Irrigation, Water Development and Flood Control (voorzitler),
de Project Director van de BWDB en de teamlcider van de consultants. Daarnaast
kunnen leden van andere organisaties/minislerics worden opgenomen. Voor de
Tangail en Sirajganj projecten worden ook Muanagement Boards opgezet waarvan
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Thana-ofticials* deel uitmaken. De consultants zijn ondergebracht in een Technical
Assistance Consultants Team (CT), de GOB-medewerkers in cen Project Team
(PT).

Het consultantsteam bestaat uit expatriates en Bangladeshi van verschillende dis-
ciplines (o.a. cvieltechnici, sociologen, agronomen en visserijdeskundigen). Het
GOB-team telt naast cen aantal ‘cngineers’ een zevental specialisten van andere
departementen ‘on deputation’.

FAP-20 onderhoudt contact en wisselt informatie uit met andere organisaties die in
het projectgebied werkzaam zijn en met andere relevante onderdelen van het FAP
Dit betreft FAP-2 en FAP-3 (North Central en Northwest Regional Studies), FAP-
10 (Flood Forecasting and Early Warning}), FAP-11 (Flood Preparedness) cn de
onderstcunende studies. Verder zijn er contacten met de DGIS-ondersteunde pro-
jecten Delta Development Project {DDP), Early Tmplementation Project (EIP),
Land Reclamation Project (LRP) en Systems Rehabilitation Project {SRP), het
Wercldbank Fisherics 11 project, FAP-17, DOF, Grameen Fisheries Project ¢n
het Fishery Research Institute.

4.3, Compartimentering

Compartimentering, het centrale concept van FAP-20, komt neer op het opdelen
van het bedijkte gebied in waterbeheereenheden {compartimenten), waarbinnen
geintegreerde rurale en urbane ontwikkeling mogelijk wordt gemaakt. FAP-2(
wordt daarom gezien als é¢én van de hockstenen van hel FAP,

De omschrijvingen van het begrip compartimentering lopen uiteen, van een tech-
nische die de nadruk legt op de constructie van dijken tot een sociologische die de
nadruk legt op het vormen van instituties die het waterbeheer regelen. Comparti-
mentering (s in essentie het verdelen van een beschermd (bedijkt) gebied in "watcr
management units’. Het doel is om door waterbcheer (gecontroleerde/behecrste
overstroming ¢n drainage) een veiliger en ‘zckerder’ omgeving te verschaffen
voor intensieve landbouw, visscrij en geintegreerde ruraal/urbane ontwikkeling,
en daardoor dc economische zekerheid en levenskwaliteit van de bevolking van de
overstromingsvlakte te verbeteren (FAP-20, 1991b, p. 6).

"Een Thana {onder het Ershad-regime Upaziffa) is een lokale bestuursiaag die ongeveer 200000
mensen omvat. Dece valt onder het Districtsniveau. Het District is het laagste niveau van het centrale
overheidsapparaat. Ecn Thana wordt hooluzakelijk bemand met gedelegecrde officials van de centrale
overheid. Een Thana omvat ongeveer 10 Unions, het laagste niveau van de lokale overbeid.
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In het Technical Proposal wordt het als volgt omschreven: het is wenselijk te
komen tot hanteerbare, homogene compartimenten ¢n sub-compartimenten, Bij
de atbakening hiervan spelen vooral lysische eigenschappen (inclusiel hydrologie),
grondgebruik en beheersbaarheid cen rol. Administratieve grenzen, sociale ho-
mogeniteit en betaalbaarheid zijn cveneens van belang (FAP-20, 1991b, pp. 8-9).

Bij het ontwikkelen van criteria en beginselen voor compartimenten diende vel-
gens het rapport van de 1dentificatie-missic aandacht besteed te worden aan de
volgende aspecten, die werden onderscheiden in structural’ en ‘non-structural™

Structural;

- controlled flooding
- controlled drainage
— irrigation

— fisheries

— communications

Non-structural:

— water control/resource management and Operations and Maintenance
- land use changes: agriculture, livestock and fisheries

— beneficiary involvement and opportunitics for disadvantaged groups

— institutional provisions

—environmental preservation

Bron: FAP-20, 1989,

4.4, De pilot areas

Voor ecn beschrijving van de algemenc kenmerken van het gebied van de over-
stromingsvlakten wordl verwezen naar de volgende bijlagen.

De twee door het FAP geselectecrde pilot areas, Tangail en Sirajganj, zijn rede-
lijk representatief voor de situatic aan weerszijden van de Brahmaputra-Jamuna.
Aanvankelijk was nog een derde gebied, bij Jamalpur, als ‘study area’ bij FAP-
20 betrokken, omdat dit gebied als eerste gecompartimenteerd zou worden. Deze
studie 1s echter inmiddels overgedragen aan FAP-3.1. Omdat FAP-3.1 circa 14
maanden eerder dan FAP-20 begon, was het niet mogelijk om ideeén van FAP-
20 in FAP-3.1 in te voeren.
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Tangail

Dit gebied beslaat engeveer 13.000 hectare en is gelegen op de linkeroever van
de Brahmaputra-Jamuna, rond de plaats Tangail. Thans ontbreekt hier nog cen
major embankment, hoewel er wel ecn Brahmaputra Left Embankment (BLE)
gepland is. Het gebied, gelegen tussen de rivieren de Dhaleswari en de Pungli,
wordt begrensd door een hocfijzervormige (lage) dijk in het noorden en een
verhoogde landweg in hetl zuiden (figuur [). Boro (met pomp-irrigatie) komt
algemeen voor, maar de teelt van Aman wordt beperkt door slechte drainage en
vrees voor overstrorningen. In het gebited wonen 260.000 mensen, van wie 145.000)
in Tangail-stad. De huisnijverheid in het gebied is goed ontwikkeld. De bewoners
geven de voorkeur aan beheerste overstromingen boven complete bedijking.

Uit het huishoudensonderzoek in Tangail bleck dat de gemiddelde huishoudens-
grootte 5,7 personen bedraagt (het landelijk gemiddelde ligt op 5.3). De alfa-
betisatiegraad in het projectgebied is 41,4%. Deze is het hoogst voor de urbane
huishoudens ¢n het laagst voor de vissers, (De nationale alfabetisatiegraad is 24%,
maar het project hanteerde een ruimere definitie. Indien de nationale definitie
gehanteerd zou worden zou het cijfer voor Tangail niet veel van het nationale
gemiddelde afwijken.}

D¢ gemiddelde landbouw-bedrijfsgrootte is (1,83 ha. maar het grondbezit is on-
gelijk verdeeld. Naar landbouw-bedrijfsgrootte zijn de huishoudens in het Tangail-
gebied als volgt verdeeld: pure deelbouwers 5%, marginale boeren 23%, kleine
boeren 52%, middelgrote boeren 15%, grole boceren 5%. Van alle huishoudens
heeft 30% een bedrijf van 0,2 ha of meer, wat betekent dat meer dan 70% van de
huishoudens alhankelijk is van loonarbeid.

Ongeveer 40-50% van het netto cultiveerbare areaal is geirrigeerd, wat aangeeft
dat de bocren zich vooral op het droge scizoen richten. Ook uit de vijf belangrijkste
gewaspatronen. T Aman/~/Boro (19%), ——/Boro {15%), T. Aman/Oliezaad/Boro
(14%), Jute/~Tarwe (6%) en —/Oliczaad/Boro (5%),* blijkt het belang van het
droge scizoen. De boeren achten het riskanter in de moesson-tijd iets te ver-
bouwen; net iets meer dan 50% van het areaal wordt bebouwd tijdens kharif-I1
en slechis 2% van de Transplanted Aman (T Aman) bestaat uit HY'V.

Strajgany

Gelegen op de rechterocver van de Brahmaputra-Jamuna, wordt dit gebied al
twintig jaar heschermd door de Brahmaputra Right Embankment. De landbouw
in dit gebied heeft zich aan dit gegeven aangepast. Ondanks periodieke door-
braken, met name in 1988, heeft zich hicr cen intensieve landbouw ontwikkeld
met suikerriet, groente ¢n Boro op de hoger gelegen delen en verplante Aman

" De schuine streepjes geven de scizoenen aan: kharif-I'kharif-1lrabi. Opmerkeljjk is dat in twee van
de vijf patronen kharif-1 niee gebruike wordt en drie maal kharif-11 nict,
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in de lager gelegen delen. De bewoners hier willen dan ook graag versterking van
de Brahmaputra-dijk, maar vinden dat regens een beneficial flooding geven. Verder
zijn er drainage-problemen. Erx is weinig huisnijverhcid. Deep and shallow nibewells
worden sems gebruik voor aanvullende irrigatie van T, Aman.

4.5, De discussie over de uitvoering van structurele werken

Naar aanleiding van het onderzock in Tangail en de keanis van de hydrologische
situatie werden scenario’s ontwikkeld. Er zijn aanvankelijk vier opties op het ge-
bied van waterbeheer voor het gebied in Tangail geselecteerd, variérend van drai-
nageverbetering tot volledige bescherming tegen overstromingen (zie kader 1);

—

Kader 1: De vier opties

A improved drainage during pre- and post monsoon through re-cxcavation of existing
khals,

B option A plus throttled inlets to mitigate the danger of additional floading under
option A,

C option ‘B’ plus gated inlets and additional embankment works to provide 4 higher
degree of flood protection and the possibility of monsoon water level regulation,

> option *C” plus strengthening of the southern boundary and placcment of outlet
regulators to provide full flood protection.

Bron: FAP-201, [992¢.

Het {ag in de bedoeling om deze vier opties aan alle betrokkencn voor te leggen
tijdens hel consultatieproces. Op 29 juni 1992 werd een discussic-bijeenkomst
gehouden in de FPCO om een strategic te formulering voor FAP-20 ¢n de toekom-
stige ontwikkelings/uitvoeringsactivitciten. De FPCO/POE lict weten (zonder de
donoren geconsulteerd te hebben) dat alleen opties waarbij sprake was van flood
prorection (additionele beschermingswerken) gebruik makend van gased infet struc-
tres in overweging konden worden genomen.

In het FAP-20 interimrapport werden uiteindelijk (na cen verkorte consullatic-
procedure met Union voorzitiers, NGOs en met bocren. landlozen, vissers en
vrouwen) zes uitvoeringsalternatieven voorgesteld waarbij er twee (1a cn 1a) géén
gated infet structures hebben en de overige vier wél (zie kader 2).

Deze alternaticven komen crop neer, dat enerzijds de bestaande dijken versterkt
worden, maar dat anderzijds de beslissing over hel cventuele plaatsen van schuiven
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Kader 2: De zes uitvoeringsalternatieven

Ia  Full compartmentalization: All peripheral structurcs gated with the exception
of the ungated or partly gatcd, navigable inlet structures Lofgjanyg and Sadud-
lapur: limited peripheral road {20 km); southern cmbankment as [eeder road
with bridges/ungated structures; flow regulators between Lofigfang and sub-
compartiments 9, 10 and 11 only.

It The same as la, but also gated. unnavigable inlet structures Loftajang and So-
deflaper; including mooring facilities (or lock}.

[Ia  The same as la, but also including flow regulators between Lohajung and re-
maining sub-compartiments.

IIb  The same as Ib, but also including flow regulators between Lohajung and
remaining sub-compartiments.

IIla The same as IIb, but with closed/regulated structures along southern embank-
ment, with exception of the open Lohajang outlet.

[l The same as I1Ta, but with complete peripheral road (60 km).
Bron: FAP-20, 1992¢.

in slmzen {wat de meest onzekere gevolgen zouden hebben op milieu- ¢n institu-

tioncel gebied) wordt uitgesteld en gefaseerd. Daarmee blyjft de facto de studic van

optics met beperkt gereguleerde overstromingen mogelijk. In ieder geval wordtin

Tangail de hoefijzervormige ringdijk versterkt (en eventueel de zuidelijke grens

van het compartiment), worden er sub-compartimenten aangelegd en worden cr

mitigerende maatregelen voor de visserij in de overstromingsvlakte getroffen. Er

worden dric bouwscizoenen voorzien: 199293, 1993/94 en 1594/95.

De zes vitvoeringsallernaticven berusten op vier uitvoeringsbeslissingen, die alle,

indien wenselijk, kunnen worden uitgesteld:

- het bouwen van inlaten waar de Lohajang rivier het compartiment binnen-
stroomt;

- het (gefaseerd) bouwen van regulatoren tussen de Lohajang cn de sub-compar-
timenten:

- het bouwen van (open) uitlaten langs de zuidkant van het compartiment;

— het bouwen van een rondweg over de ringdijk van het compartiment.

Overigens heeft de Nederlands-Duitse review-missie zich uitgesproken tegen alter-

natief 11Th.
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5.1. Bestaande situatie
3.1.1. Overstromingen

De rivieren de Ganges, de Brahmaputra/Jamuna en de Meghna, die in Bangladesh
samenkomen in de Lower Meghna, hebben een breedte van gemiddeld 4 kilome-
ter, maar in de moesson wel tot 17 kilometer. De Lower Mecghna draineert 1,55
miljoen vierkante kilometer, waarvan Bangladesh slechts cen klein deel vormt,
cn heeft een gemiddelde piekafvoer van 88.000 kubicke meter per seconde. De
aftakkende rivieren zijn veel kleiner dan de grote drie. Hun patroon verandert veel
sneller dan dat van de grote rivicren en zij hebben vaak sedimentatieproblemen.
De meeste rivicren zijn meanderende rivieren, behalve de Jamuna en gedeeltelijk
de Padma. D¢ Jamuna is een vlechtende rivier, dic morfologisch zeer instabiel is
en sterk crosief. Per jaar kan z¢ 1 kilometer opschuoiven. De andere rivieren zijn
stabieler van karakter (FAP-3, 1992c¢).

Overstromingen worden veroorzaakt door het buiten de oevers (reden van de
grote en regionale rivieren en, voor 40%, door lokale regenval. Hoge zee speelt
cen rol door het belemmeren van de afvoer bij springtij ¢n ook, bij kustvlakte-
overstromingen, door de tijdens cyclonen optredende springviced. De verschil-
lende soorten overstromingen vinden vaak op verschillende plaatsen en tijden
plaats. Zo treden overstromingen uit de Ganges vooral in juli op en die uit de
Jamuna en Meghna in augustus. Meestal worden overstromingen desastreus als ze
simultaan optreden, zoals in 1988,

Langdurige inundatie treedt op doordat het water niet kan draineren. Hoge water-
standen stroomafwaaits in de grote rivieren cn hoogtij op zee blokkeren de afvocr
uit kleine rivieren. Bij overtollig water raken in het drainagesysteem eerst de
depressics, beels, vol, en daarna het kanalen-netwerk, de khafs. Door natuur-
lijke oeverwallen en door rivierdijken aangelegd door mensen, zijn er slechts
op bepaalde punten alvoerconnecties tussen de kkals, de vlakte en de regionale
rivieren, zodat drainage al een probleem kan zijn als regionalc rivicren nog geen
piekafvoer hebben (FAP-3, 1992¢).
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3.1.2. Beleidsopries

Om de schadelijke effccten van overstromingen aan te pakken, is het belangrijk
te weten welke aspecten van overstromingen het meest schadelijk zijn ¢n welke
aspecten met de beschikbare technologie aangepakt kunnen worden.
Overstromingen hebben drie kenmerken: het rijzen van het water, crosie en inun-
datie. Deze dric hebben op hun beurt aspecten van diepte, duur ¢n energie. Het
meest schadcelijk van alle aspecten is de erosieve energie van de rivieren, omdat
zij have en gocd beschadigt, zo niet het land weg-erodeert. Op de problemen van
inundatic ¢n het stijgen van water heeft men door de eeuwen heen wel antwoorden
gevonden. Aan de ene kant past men zich daaraan aan, terwijl men anderzijds
werkt met dijken en drainage. Er zijn in principe drie benaderingen van overstro-
mingen e onderscheiden: overstromingsreductie, flood proofing en het afwenden
van gverstromingen.

Overstromingsreductie

Dit betekent een vermindering van overstroming in bepaalde gebieden door op-
slag van water {ondcrgronds of bovengronds) in andere gebieden. Door de grote
bevolkingsdichtheid en het vlakke land zijn speciale oppervlakiewaterreservoirs
niet mogeljk in Bangladesh. Opslag in de¢ grond via grondwalerexploitatie voor
irrigatie gebeurt wel in toencmende mate, maar dit kan alleen gering effect hebben
Op VIOEgEe Overstromingen.

Flood proofing

Bij flood proofing wordt de schade van eventuele oversiromingen beperkt zonder
grote investeringen. Dit gebeurt door bijvoorbeeld schuilplaatsen, terpen, ver-
beterde waarschuwingssystemen en de aanpassing van gebouwontwerpen, gewis-
kalenders en gewasvercdeling. Hel kan ook door voorbereidingen te treffen op
rampenplannen. In [cite is flood proofing een verder ontwikkelen van de tradi-
tionele aanpassing aan overstromingen. De rurale bevolking woont op de hogere
delen van het land cn heeft boten. Rijst bijvoorbeeld is byj uitstek aangepast aan
inundatie en er zijn rijstrassen dic ook in diep water net zo snel grocicn als het water
stijgt. Gebieden dic heel diep onder water komen te staan worden voor visserij
gebruikt.

Het afwenden van oversiromingen

Dit gebeurt door het kanaliseren van overstromingen binnen dijken of door het
vergroten of graven van drainagewegen. Dit is de mecst algemeen gekozen be-
nadering van overstromingen. Ook het merendeel van de FAP-maatregelen valt
onder deze vorm van waterbeheersing.
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De¢ diepte ¢n de duur van oversiroming kunnen met drainage verminderd wor-
den. Bovendien worden dijken aangelegd om inundatic op ongewenste tijdstippen
buiten te houden. Overstroombare dijken, die in het noordoosten tegen vroege
flash floods toegepast worden, houden rijzend water alleen tegen tot cen bepaalde
hoogte en voor een bepaalde tijd. Het is de bedoeling dat ze pas overstromen
wanneer het pre-moesson gewas geoogst is.

Dijkdoorbraken zijn schadelijker dan gewone overstromingen, omdat daarbij het
water sncller stijgt dan mens en gewas kunnen bithouden en door zijn snetheid
erosiever is van karakier.

Verbetering van drainage is alleen mogelijk in stroomopwaartse gebicden, maar
vaak alleen ten koste van gebicden stroomafwaarts.

De erosieve energie van de rivieren wordt als het meest schadelijk ondervonden,
Men heeft hierop nog geen antwoord gevonden.

5.1.3. Eerdere projecten

Vripwel alle initiatieven van overheidswege bestaan tot nu toe uit waterbeheer-
singsprojecten waarin bedijking tegen overstromingen, en in geringere matce drai-
nage, centraal staan.

Waterbeheersingsprojecten worden in Bangladesh aangelegd voor:
—bescherming tegen overstroming van grote rivieren;

— bescherming tegen flash floods in het noordoosten;

— bascherming tegen zoutindringing in de kuststreck;

— drainage- en irrigatieverbetering.

Het grootste aantal projecten valt in de orde van grootte van 2.000 tot 10.000
hectare, maar de grootschalige projecten bestrijken oppervlakten die 50.000 ot
1.600.000 ha groot kuanen zijn.

Bekende grootschalige projecten zijn het Coastal Emhankment Project (949.000
ha), de Brahmaputra Right Embankment (226.000 ha), Ganges-Kobadak Project
{141.600 ha), Manu River Project {22.500 ha}, Teesta Right Embankment (39.000
ha}, Chandpur Irrigation Project (54.040) ha), Chalan Beel Project (53.000 ha).
Grootschalige projecten waar irrigatic (zwaartckracht en Low Liflt Pumps) 1s toe-
gevoegd, zijn Meghna Dhonagoda, Manu, Muhuri, Ganges-Kobadak, Chandpur,
Bhola en Karnafuli. Veel van deze projecten werden gefinancierd door de Wereld-
bank ¢n de Asian Development Bank, Het Systems Rehabilitation Project (SRP,
medegefinancicrd door Nederland) richt zich op de rehabilitatie van vooral deze
grootschalige problematische projecten.
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Middelgrote projecten, tussen 10.000 en 30.000 ha, werden uitgevoerd onder de
Drainage and Flood Control Projects (DFC I-1V), gefinancierd door de Wereld-
bank.

Zogenaamde kleinschalige projecten, tussen 1.000 en 10.000 ha, werden veel uit-
gevoerd onder het Early Implementation Project (donoren: Nederland en Zwe-
den), het Small-Scale Irrigation Project (met Asian Development Bank) en het
Small-Scale Drainage and Flood Control Project {met Wereldbank/Canada). Deze
bestreken voornamelijk ondiep overstroomde gebieden en projecten die vlug uit-
gevoerd konden worden met lage kosten per hectare.

Onder het Local Government Engineering Bureaw/Department worden door de
Upazila’s zogenaamde zeer kleinschalige projecten, minder dan 500 ha, uitgevoerd
(IBRD, 1989a).

Zo is door lokale en overheidsinitiatieven al 60% bedijkt van wat in de FAP-docu-
menten als gewenst wordt geschetst. Deze bedijking omvat tot nu toe de gehele
Ganges, de Teesta, vrijwel de gehele rechteroever en 509 van de linkerocver van
de Brahmapuira, en lange secties van de Padma en de Meghna (Brammer, 1994).

5.2, Bestaand heleid
321, Overheidsbeleid Bangladesh

De regering van Bangladesh is van mening dat structurele fysieke bescherming van
oogsten, nederzettingen, voorzieningen ¢n infrastructuur een kernelement moet
vormen van de lange-termijn-ontwikkelingsstrategie voor het land. Hoe dat het
beste kan gebeuren, is athankelijk van ontwikkelingen in het FAP. Intussen wenst
de overheid veel aandacht te besteden aan het wegwerken van de achterstand in
lopende projecten. en FAP-gerelatcerde constructieprojecten te starten (DGIS,
1992).

5.2.2. DCIS-beleid

De ontwikkeling in het DGIS-beleid en DGIS-projecten voor de waterbeheersing
zijn typerend voor de ontwikkelingen in de hele waterbeheersingssector. Vanouds
heeft het DGIS waterbeheersingsprojecten gesteund, zowel aan de kust (LRE,
DDP) als in het binnenland {EIP en SRP). Deze laatstc zijn het meest relevant
voor het FAP. Vijftien a twintig procent van de hulp aan Bangladesh wordt in deze
sector besteed,
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De DGIS-projecten hebben bijgedragen aan de ophouw van crvaringen met klei-

nere economisch rendabeiere projecten {EIP), aandacht voor onderhoud (SRP)

en het werken met landlozengroepen als aannemers, met vrouwengrocpen en met

NGO's (LRE DDP). Ook de DGIS-projecten ontwikkelden zich van technische

projecten (EIP, SRP) naar meer multisectorale projecten (FAP-28) en van het

concept van volledige overstromingsbescherming naar dat van beheerste overstro-
mingen. De beleidsvoornemens voor de periode 1992-95 zijn:

- Het omschakelen van pure waterbeheersing naar geintegreerde platielands-
ontwikkeling, met meer nadruk op de daarbij behorende beleidsvoornemens,
bijvoorbeeld kleinschalige produktieve werkgelegenheid en marketing.

— Milicutoetsen voor aanvang van projecten en MER-trainingen van BWDB-staf.

— Mecer aandacht voor de ¢flecten van cyelonen.,

— Decentralisatic in het Land Reclamation Project {LRP) en het Delta Develop-
ment Project (DDP).

— Meer codrdinatic in de waterbeheersingssector en het van FAP-2{kresultaten
afhankelijk maken van het verdere verloop van het LRP en het DDY

5.3. Beschrijving van de voorgestelde maatregelen

Het FAP kiest voor de beheersing van overstromingen als strategie. Flood proofing
en rampenplannen worden toegevoegd voor (voorlopig) onbeschermde gebieden.
Het FAP-concept becogt te komen tol beheersing van overstremingen door be-
scherming van de overstromingsvlakiec met dijken en de compartimentering van
het bedijkte gebied. Het behecrst binnenlaten en draineren van overstromings-
water moet leiden tot het behoud van de positieve effecten van overstremingen,
Belangrijke aspecten van het FAP zijn daarbij de regionale codrdinatie ¢n inte-
gratic met andere sectoren. De problemen waar vroegere projecten door geplaagd
werden, wil het FAP ook proberen te voorkomen door de gefaseerde aanpak, de
mitigatie van negatieve effecten, de ondersteuning door studies en participatie van
de bevolking,

De verschillende structurele elementen, zoals in het FAP toc te passen, zijn:
reconstructie en versterking van bestaande bedijking,

constructie van mieuwe dijken;

kunstwerken voor het doorlalen of draineren van water;

vastleggen van de rivierlopen;

oeververdediging;

rivicrhbeddingbeheer en het afsluiten van rivieraftakkingen.

B
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5.3.1. Dijken

Het ontwerp van dijken verschilt sterk per gebied en doclstelling. Zo zullen ze het
hoogst en sterkst moeten zijn by de bescherming van steden, en het laagst op de
grens tussen sub-compartimenten.

Rurale gebieden hebben dijken mel inlaten, waardoor het water binnen kan komen
wanneer dat gewenst s ol wanneer extreme overstromingen dreigen plaats te
vinden. Ook worden zij voorzicn van korte iets lagere verstevigde overstroombare
secties, opdat in de extreme situaties niet de de hele breedte van de dijk wordt
overstroomd ¢n beschadigd.

In het noorden bestaan weer geheel overstroombare dijken, dic alleen bedoeld zijn
om de vroege en meest schadelijke overstromingen legen te houden,

In het FAP wordt gewerkt aan verschillende ontwerpen, zoals de brede multi-
purpose dijk, waarop ook huizenbouw, wegenbouw, viuchiplaatsbouw en land-
bouw kunnen plaatsvinden. Zie figuur I11.

5.3.2. Regelwerken

De inlaten in de dijken en de drainage-uvitlaten kunnen regelbaar of vast zijn. In de
oorspronkelijke FAP-documenten wordi meer van regelbare kunstwerken uitge-
gaan, omdat daarmee per moment het walerbeheer aangepast kan worden aan de
belangen van de diverse sectoren cn grocpen. Vanwege negatieve crvaringen met
regelbare kunstwerken wordt er in FAP-20 ok over gediscussieerd om meer met
vaste inlaten te experimenteren {semi-beheerste overstromingen}.

5.3.3. Oeververdediging

Opdat dijken zoveel mogelijk land beschermen, zouden ze dicht langs de rivier
mocten liggen, Vanwege de erosieve kracht van de rivieren hebben de dijken
oeververdediging nodig. Tot nu toe echter 1s ceververdediging nog niet met succes
toegepast op rivieren als de Jamuna en Padma, ondanks meerdere pogingen, zoals
bij de bescherming van steden en aanlegplaatsen van pontveren.

5.3.4. Vastleggen van nivieren en rivierbedbeheer

Het vastleggen van het tracé van de rivicren ligt in het verlengde van oeververde-
diging. Dit wil men doen door dijken met ocververdediging en het manipuleren
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van de rivier via vasle punten aan beide zijden der rivier. Dit soort vaste punten
worden gebruikt om het water af te leiden van kwetsbare of belangrijke plaatsen
en infrastructuur in of buiten de c/ary. Dit is een onderdeel van rivierbedbeheer,
FAP-21/22 experimenteert op dit viak (UNDP/GOB, 1989; FAP-2(, 1992¢; FPCO,
1992¢).

5.3.5. Compartimenteren

Compartimentering is gericht op het voorzien in geschikte waterbeheersystemen

in beschermde gebieden. De voordelen van compartimentering zijn (UNDP/GOB,

1989):

— de baten van waterbehecrsing komen voornamelijk van de landbouw, vooral als
gebicdsontwikkeling in klcine eenheden gebeurt;

- projectwerken kunnen in beheershare onderdelen worden opgedeeld;

— bevolkingsparticipatie wordt beter uitvoerbaar;
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— de beheerverantwoordelijkheden kunnen op het gepaste lage niveau worden
geplaatst;
- indien de rivierdijk doorbreekt, kan overstroming beperkt blijven;
— de diepte en duur van inundatie door lokale regenval zal minder zijn.
Maar compartimenten zullen ook door hogere beslissingsniveaus (macro-niveau)
gebruikt worden als rescrvoir bij extreme overstromingssituaties. Dit zal gebeuren
indien de rivieren en drainagewegen niet alle lokale regenval of rivierwater kun-
nen afvoeren. Beslissingen over waar, wanneer en in welke mate drainage of het
binnenlaten van overstromingswater geschiedt voor elk subcompartiment, worden
op compartiment-/upazife (thana) niveau genomen. Het waterbeheer binnen de
subcompartimenten is in handen van watergebruikerscomités. Hoe het cen en
ander er in de praktijk zal gaan uilzicn is nog onbekend, omdat vele definities
niet gedetailleerd zijn vastgesteld cn alle oplossingen nog getest moeten worden
(FAP-20, 1991D).

5.4, Discussies

Hier volgl cen weergave van de discussie zoals die in de literatuur gevoerd wordt.
Zij dient ter achtergrond van hetgeen in hoofdstuk 4 is gezegd over deze onder-
werpen.,

5.4.1. Algemene effectiviteit

De algemene effectiviteit van vroegere walerbeheersingsprojecten is cen onder-
werp van debat. FAP-documenten, FAP-rapporten en sommige projectevaluaties
concluderen meestal en ondanks de duidelijke schaduwzijden dat investeringen
in waterbeheersingsprojecten op ziin minst gedeeltelijk effectief zijn geweest. De
hydrolegische doclstellingen werden meestal gehaald (UNDP/GOB, 19589 FAP-
12, 1992a; Volker ¢t al., 1989).

Aan de andere kant staan diegenen die concluderen dat, ondanks de miljarden
dollars dic de afgelopen decennia geinvesteerd zijn in de waterbeheersingssector,
overstromingen niet minder zijn geworden. Sklar (1992} haalt zclfs cen onderzoek
aan waarin een vergelijking van rivierdebieten en het overstroomd arcaal in 1954
en in 1987/88 duidelijk maakt dat, hoewel de debicten iets lager waren dan in 1854,
het overstroomde areaal zelfs met 14% tocgenomen was. Overstromingen waren
dus in ieder geval niet verminderd (Custers, 1992¢). Anderen benadrukken dat
naast het niet behalen van doeleinden, cr ook tal van negatieve neveneffecten «ijo.
De tegenstanders wijzen op het — ook door FAP-documenten onderschreven - [eit
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dat de Brahmaputra Right Embankment {BRE) zoveel dijkdeorbraken kende, dat
de door de BRE ‘beschermde’ gebieden een netto tocname zagen in overstro-
mingen ¢n schade. De BRE is de enige dijk dic het FAP-concept voor bedijking
van grote rivieren benadert (Adnan, 1991a; [BRD/OED, 1992: FAP-20, 1991;
Maniruzzaman Miah, 1988).

Problemen van ineffectiviteit vinden hun grond niet alleen in het gebrek aan
goede planning, bevolkingsparticipatic, goed beheer en onderhoud, maar ook in
de ontembaarheid van de grote rivicren, de hydrologische onmogelijkheid van
drainage in de moesson en onvoorspelbare neveneffecien.

De volgende paragrafen bevatien de technische aspecten van bedijking dic het
meest bediscussicerd worden in de literatuur.

3.4.2. Toegenomen risico van dijkdoorbraak
a. Probleemn

Dijken kunnen om allerlei redenen doorbreken. Dit kan een plotseling binnen-
stromen van water veroorzaken, hetgeen door de kracht en het grotere volume
grotere schade berokkent dan de normale geleidelijker overstroming (UNDP/
GOB, 1989).

De redenen kunncn liggen in door dijken veroorzaakte stijgende rivicrbeddingen,
hogere pickafvoeren, daaraan gerclateerde oevererosic of aardbevingen, maar
vaker zullen het redenen zijn als incomplete of foutieve constructie, slecht beheer
en onderheud of dijkdoorsteken door benadeelde grocpen; dergelijke redenen
worden in deze bijlage niel behandeld.

b Discussie

— Onvoorspelbare morfologische veranderingen

Dijken perken de riviergeul in, hetgeen tot morfologische veranderingen kan
leiden, die zeer mocilijk vallen te voorspellen (UNDP/GOB, 1989), Dijken bein-
vloeden ook de riviermorfologie, dat wil zeggen het toch al grillige patroon van
erosie en afzcttingen. Er is zeer weinig kennis in Bangladesh over de mate van
vlechten en meanderen en de migratie van rivierbedden. Vergelijkbare situaties
zijn er in de rest van de wereld nict, omdat andere rivieren vaak kleiner en sedi-
mentrijker zijn en vaak in rijkere landen liggen, dic veel meer kunnen investeren in
waterbehecrsing omdat de risico’s nauwkeuriger zijn te bepalen en het onderhoud
beter gegarandeerd 1. En zclfs ‘getemde’ rivicren als de Mississipi en de Gele
Rivier stellen de ingenieurs continu voor verrassingen (FAP-12, 1992a).
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Het FAP stelt dat gezien de onvoorspelbaarheid van de morfologische veranderin-
gen en resulterende problemen, voorzichtigheid moet worden betracht. Construc-
tie van grote dijken zal starten aan één kant van de rivier en eerst stroomopwaarts.
Momtoring ¢n ontwikkelen van betere modellen zal ook plaatsvinden opdal pro-
cesscn begrepen en enigszing veorspeld kunnen worden (IBRD, 1989a; UNDP/
GOB, 1989). Het is echter duidelijk dat de statistische modellen zeer beperkt
bruikbaar zijn vanwege de onnauwkeurigheid van de gebruikte gegevens en de on-
voorspelbaarheid van de rivierprocessen. Ingenicurs van Hyvdraulics Research, dic
voor FAP-4 werken, steilen dat onnauwkeurigheden in waterstandvoorspellingen
nu enkele meters zijn, terwijl die hooguit twintig centimeter mogen zijn, FAP-25
stelt echter dat de onnauwkeurigheid nu teruggebracht is tot 0,50 meter (Pearce,
1992b; Koch, 1993}, Bovendien wijst de praktijk vit dat sequentiéle ¢n regionaie
planning zeer mocilijk te realiseren vall.

FAP-24, dal veel antwoorden moet aandragen over riviermoriologic, is pas in 1992
gestart, en zal cerst een jaar meetmethodes testen, waarna tot in 1996 dric jaren
van metingen volgen. Modelleren van het zeer complexe riviergedrag wordl nog
onmogelijk geacht.

- Hogere pickafvoeren door bedijking

Hoewel ocvererosie en dijkdoorbraken ook zullen voorkomen zonder hogere dij-
ken, ncemt de kwetsbaarheid van dijken sterk toe door het vermavwen van het
stroomprofiel en het rivierbed met daaraan gerelatcerde hogere piekafvoeren en
waterstanden. Rivieren kunnen zelfs via doorbraken hun tracé verleggen dwars
door beschermd gebied (Barrett, 1990; Rogers ¢t al. 1989; Custers, 1992¢: Van
Ellen, 1989; BDF, 1992).

— Technische haalbaarheid van oevererosiebestrijding

Een van de grootstc problemen bij rivierbedijking is oevererosie. Vijwel alle
rivierdijken zijn onderhevig aan regelmatig terugkerende dijkdoorbraken door
oevererosic. De BRE erodeert per jaar 100 meter westwaarts (UNFESCQ, 1992;
FAP-12, 19924; Custers, 1992¢).

Aarden dijken zijn technisch geen haalbare oplossing en de meest gangbare op-
lossing is ditken zover van de rivier te plaatsen, dat oevererosic geen effect heeft
¢n toch zo veel mogelijk land beschermd kan worden. Veel bestaande dijken
zijn na dijkdoorbraken verder van de rivier af gezet. De BRE is gedurende de
laatste twintig jaar stukje bij beetje over 100 van de 240 kilometer dijklengte
teruggetrokken naar veiliger posities. Uit rapporten van FAP-2 en FAP-3 blijkt
dat de afstand van de lerugtrekking van de dijken, o.a. de Brahmapurra Left
Embankment, zou kunnen variéren van 1 tot 15 kilometer. In de UNDP-studie
wordt van 2 tot 5 kilemeter uitgegaan (FAP-3, 1992¢; Pearce, 1992a; UNDP, 1989).
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Voor de Ganges speelt dit probleem minder. Terugtrekken van de dijk betekent
dat de dwizenden vierkante kilometers onbeschermd (ckar) land en bevolking (2
a 5 miljoen) veel grotere risico’s lopen dan tevoren door de hogere rivierafvoeren
{Rogers et al. 1989; BDP, 1992, Barrett. 1990).

Daarmee is het dilemma geschapen dat dicgenen die dijkbescherming willen tegen
erosieve Yormen van overstromingen, zoals stedelingen ¢n mensen dicht bij de
rivier, niet geholpen kunnen worden. Bedijking blijft allcen voor gebieden over
die er niet veel baat bij hebben. Onder politieke druk wordt toch veel gedaan aan
bescherming van steden, voorzieningen en gebieden dicht bij de rivier, onder meer
door golfbrekers, maar dat heeft slechts geleid tot mislukkingen (Custers, 1992c),
Het bedijkingsconcept van het FAP is gebaseerd op oevererosiebestrijding, waar
nog geen technologische oplossingen voor zijn. De FAP-componenten 1, 21, 22
en 24 dragen al wel bij tot kennisontwikkeling, zodat op den duur wel haalbare
oplossingen beschikbaar komen, maar dan zullen er zeker financiéle, materiaal-
en uitvoeringsproblemen komen, omdat erosicbestrijding zeer duur is, ¢n dure
geimporteerde materialen ¢n machines nodig heeft.

— De mogelijkheid van stijpende rivierbeddingen
Er zijn mogelijkheden dat rivieren alle sediment, dat eerder op de overstromings-
vlakte afgezet werd, binnen de dijken afzetten met het risico dat de rivierbedding
stijgt, de dijken relatief dalen, met hoge onderhouds- ¢n reconstructiekosten als
gevolg, en dal drainage op de rivier onmogelijk wordt {Custers, 1992a; Pearce,
1991; Rogers ct al., 1989; BDP, 1992},
Opslibbing van rivieren binnen bedijking is geconstateerd bij de Khowai en Manu
rivieren in het noordoosten, bij rivieren in Jessore en Khulna in het zuidwesten,
b1j de Koshi Rivier in Noord-Bihar {India) cn bij gedeelten van de Brahmaputra,
ook in Assam, en de Ganges, waarbij andere delen zichzelf verlaagden (Van Ellen,
1989b; FAP-12, 19924; Barrett, 1990),
Er zijn cchter ook genocg voorbeelden waarbij ondanks bedijking geen opslibbing
over lange afstanden optreedt, zoals bij vele rivierbedijkingsprojecten in India
(Rogers et al,, 1989) of bij model-studies voor de Jamuna-brug, waarbij zelfs
vitschuring optrad na vernauwing van de rivier. Sommig riviermorfologisch onder-
zoek geeft aan dal in de Meghna en de Brahmaputra de opslibbing en erosie met
elkaar in balans zijn, maar dat dc Gangesvlakte langzaam stijgt (Maniruzzaman
Miah, 1988). Bij dit fenomeen spcien de volgende factoren een rol:
— Sediment-aanvocr, rivierverhang en stroomsnelhcid van de rivier, topografie.
~ De redenen waarom er in Bangladesh en de¢ Golf van Bengalen geen delta-
vorming in zee plaatsvindt, zuilen dezelfde zijn welke sedimentatieprocessen be-
paalt. Omdat hydrologen zcggen dat landstijging en deltavorming in Bangladesh
equivalent is aan maar 5% van de hele sedimentlading en oceanogralen zeggen
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dat sediment nict in grote hoeveelheden afgezet wordt in de delta of diepere
oceaandelen, wordt de sedimentatic waarschijnlijk gebalanceerd door een neer-
drukking van het zuidelijk deel van Bangladesh door tectonische plaatheweging,
die Noord-Bangladesh optilt en Zuid-Bangladesh neerdrukt. Dit zou het eflcet
van opslibbing in het zuiden en de zee tenict doen. Veel onderzock is nog nodig
(UNESCO, 1992).
Gezien de staat van het riviermorfologisch onderzoek kan ¢r hoogstens gecon-
cludeerd worden dat cr bij bedijking op zijn minst een verandering plaatsvindt
in rivierbeddinghoogtes en dat in sommige rivieren er ¢en risico van opslibbing
is binnen de dijken met als gevolg dat rivieren hun drainagefunctie verliezen cn
dijken vaker opgchoogd moeten worden (UNESCO, 1992; Maniruzzaman Miah,
1988; Rogers ¢t al., 1989).

= Toegenomen kwetsbaarheid voor aardbevingen

De noordelijke helft van Bangladesh ligt in een scismisch actief gebied. Een actieve
breuk ligt langs de noordelijke rand van de delta langs de heuvels aan de voet van
de Himalaya’s. De meest krachtige aardbeving ooit geregistreerd op land (8,7 op
de schaal van Richter) gebeurde in dit gebicd. De studie voor de Jamuna-brug
en FAP-3 classificeren het risico als hoog. Een eeuw geleden veroorzaakte een
aardbeving grote veranderingen in de tracés van de Brahmaputra en de Teesta
{Boyce, 1990). Aardbevingen kunnen gevaarlijk zijn voor waterwerken in gebieden
mct recente zand- ¢n silt-afzettingen ¢n een hoge waterstand, waar liquefactic
(drijfzandvorming) kan optreden met verlies van draagkracht als gevolg (Boyce,
1990). FAP-3 (1992d) stelt dat constructie die tegen aardbeving bestand is, cen
ontwerp- en uitvoeringsstandaard vraagt die in Bangladesh niet mogeliik is.

¢. FAP-strategie

Het FAP hoopt de risico’s te reduceren door degelijk ontwerp, oeverbescherming
en continue monitoring in de moesson. Dit gebeurt al in FAP-1 (BRE).
Belangrijke aspecten bij het ontwerp zijn compartimenien,. die het effect van
dijkdoorbraken zullen reduceren, vergrote dijkafstanden tot de rivier, verzekeren
van vaste punten langs de rivier en het werken met mobicle pontons, die het water
en scdiment in gewenste richtingen sturen.

Verder stelt het FAP dat relevant onderzoek (FAP-21, 22, 24 en 25), voorzichtige ¢n
scquenti€le planning, cn modellen oplossingen zullen bieden (UNDP/GOB, 1989,
FPCO, 1992f).

Problemen die in het FAP genotcerd worden zijn de onzekerheid van technische
haalbaarheid, de zeer hoge kosten van oeverbescherming en het verzekeren van
vaste punten langs de BRE en de BLE (FAP-12, 1992a).
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Het probleem van de aardbevingen wordt niet genoemd in het officiéle FAP-
document. ‘Oplossingen” worden gezocht in de vermelding dat in de afgelopen
jarcn geen tekenen van aardbeving zijn gesignaleerd (UNDP/GOB, 1989), of het
compacteren van de dijken. Geconcludeerd kan worden dat er vee] onzekerheid is
over de veilighetdsmarges waarbinnen gewerkt wordt. Er is veel studie nodig naar
riviermorfelogie, ocverbestrijdingstechnologie, ondergrond van dijken en geolo-
gie, voordat met zekerheid conclusies getrokken kunnen worden over de risico’s
die verbonden zijn met het aanleggen van dijken langs de grote rivieren, die
cruciaal zijn voor het hele FAP-concept.

5.4.3. Toegenomen risico van drainageproblemen
a. Probleem

Drainageproblemen zijn vrij normaal. en worden vercorzaakt door de vlakheid
van het land, opslibbing van drainagekanalen en de hoge waterstanden in rivieren
en de zee ten tijde dal ook lokale regenval moet worden afgevoerd. Bedijking,
wel of niet goed uitgevoerd, vormt vaak cen extra obstakel voor drainage naar de
rivier van lokale regenval of water van dijkdoorbraken en zorgl vaak voor ergere
overstroming dan voor de bedijking (Adnan, 1991a; Barrett, 1990; FPCO, 1992¢;
FAP-20. 1991b; UNDP;GOB, 1989},

b. Discussie

— Drainageproblemen achter de dijken: algemeen

Veel projecten, waaronder alle projecten dic geévalueerd zijn onder FAP-12, 1ij-
den onder middelmatige tot ernstige drainageproblemen, die gerelateerd zijn aan
bedijking. Dir leidt tot publieke dijkdoorsteking door mensen van binnen of van
buiten het beschermdc gebied (BRE, Sirajganj IRDP), tot grotere overstromings-
schade dan véor bedijking (Meghna Dhonagoda, BRE) en tot mislukic oogsten,
die de levensvalbaarheid van projecten ondermijnen (Maniruzzaman Miah, 1988;
FAP-12, 1992a; Pearce, 1991; Van Ellen, 1989b; FPCO, 1992¢; Rogers et al., 1989).

- Planning, ontwerp en uitvoering van drainage

FAP-12 concludeert dat de corzaak voor de meeste drainageproblemen in water-
beheersingsprojecten ligt in gebrekkige planning, ontwerp en uitvoering. Omge-
keerd hebben ook de meeste planning, ontwerp en uitvoeringsproblemen be-
trckking op drainage. Drainageproblemen worden doorgaans sterk onderschat.
FAP-12 stelt dat specifieke drainage-doelsteilingen soms niet behaald werden, ter-
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wijl elders drainageproblemen verergerd werden door waterbeheersingsprojecten.
Vooral is de bevolking vaak ontevreden over falende regulatoren (regelbare in-
en uitlaten), die al de oorzaak waren van veel dijkdoorstekingen (FAP-12, 19924,
Adnan, 1991a; Barrett, 1990)).

— Infrastructuur die drainage hindert

Er worden ook dijken aangelegd voor wegen en spoorwegen. Het ontbreekt zeer
vaak aan duikers en bruggen in deze dijken, terwijl gebrekkig onderhoud de
problemen verergert. Het gaat hierbij vooral om dijken aangelegd door lokale
overheden en NGO's, wel of niet ondersteund door internationale organisaties
(Rogers et al., 1989; Barrett, 1990; FPCO, 1992¢; Pearce, 1991).

¢. FAP-sirategie

Drainuge zal beverderd moeten worden door beter onderhoud, opnieuw uitgraven
van kanalen, compartimentalisatie en goede regelwerken (UNDP/GOB, 1989).

— Beperkingen

Drainage kan slechts in beperkte mate worden verbeterd vanwege de stroomaf-
waartse hoge rivier- en zeestanden. Qok betekenen verbeteringen op micro-niveau
vaak alieen maar een verplaatsing van het probleem naar lagere delen (FAP-3,
1992d, FAP-20, 1991b).

— Planning, ontwerp en uivoering

FAP-12 stelt dat drainagesystemen veel meer aandacht cn onderzoek nodig heb-
ben dan ze in het verleden gekregen hebben. Projecten waar publicke dijkdoor-
steking plaatsvond moeten geévalueerd en eventueel gemodificeerd worden { FAP-
12, 1992a).

— Baggeren en uitgraven

Klcincre rivieren worden regelmatig uilgebaggerd om hun afvoercapaciteit te
vergroten, ondanks de hoge kosten ¢n grote moeite. Ze slibben veelal echter in vijf
jaar weer dicht. Deze periode zou langer zijn als de grondgebruikers hun tertiaire
drainagekanalen zouden onderhouden, hetgeen vrijwel nooit gebeurt.

Het verkorten van drainagewegen en het stroomlijnen van het drainagesysteem
kan op kleine schaal verbetering brengen, hoewel de haalbaarheid in de praktijk
laag blijkt (Barrett, 1990; Rogers et al., 1989; Van Ellen, 1989b).
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— Verbererde kunstwerken

Kunstwerken kunnen vorbeterd worden, maar gezien de huidige situatie in Bang-
ladesh moeten ze ingeschat worden als zeer duur en gevoelig voor fouten in
uitvoering en beheer.

— Pompen

Pompen in geval van drainageproblemen wordt ook in FAP-verband voorgesteld
en bestudeerd. vooral omdat het vaak het enige alternatief vormi, maar het is
vanwege de kosten in het algemeen allcen haalbaar voor steden (Rogers et al.,
1939; FPCO, 1992e).

5.4.4, Effecten op naburige of stroomafwaarts gelegen gebieden
a. Prableem

Dijken zullen delen van de opslageapaciteit van de Ganges- en de Brahmaputra-
overstromingsvlakte afsluiten, hetgeen leidt tot grotere piekatvoeren van water en
sediment en ecn snellere waterstijging bij overstromingen in naburige en stroomaf-
waartse gebicden. Het resultaat zal een opwaartse trend zijn in de frequentiecurve
van hoge waterstanden (UNDTP/GOB, 1989).

b, Discussie

Vrijwel alle literatuur bevestigt dat in chars, naburige en stroomafwaarts gelegen
gebieden het overstromingsrisico tocneemt ten gevolge van bedijking en com-
partimentering (UNDP/GOB, 1989), Rogers el al., 1989; Barrett, 1990; Pcarce,
1991; FPCO, 1992¢). Rogers et al. (1989) stelt «¢lfs, dat stroomopwaartse dijken
de oorzaak kunnen zijn van overstromingsproblemen op de Padma/Mcghna bij
Chandpur en van de verschuiving van de Padma met 1500 meter beneden Faridpur.
D¢ Flood Policy Study noemt in dit kader dat de overstromingen van 1988 veel
desastreuzer zouden zijn geweest als de Brahmapurra-dijken in Assam niet ook
doorgebroken waren.

¢. FAP-intenties

Het FAP bevestigt de bovengenoemde hydrologische problemen, maar gaat niel in
op de consequenties, zoals de veilighcids- en economische gevolgen voor naburige
en benedenstroomse gebieden, of de behoefte aan compenserende FAP-aclivitei-
ten. De omvang van dit soort problemen wordt wel bestudeerd in diverse FAP-
componenten.
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5.4.5. Gebrekkige planning, ontwerp en witvoering
a. Probleem

Inadequate planning, ontwerp cn vitvoering is een vaak voorkomende ovorzaak van
hetslecht of niet functioneren dan wel negatieve effecten hebben van waterwerken.

b. Discussie

De telkens terugkerende berichten van niet of slechl [unctionerende waterbe-
heersingswerken in zelfs een normale moesson zoals dic van 1990, suggereert dal
deze werken niet goed ontworpen, gebouwd dan wel onderhouden zijn door de
veraniwoordelijke instanties. FAP-12 concludeert dat voor wat betreft de BWDB
het ontwerp technisch gezien in het algemeen goed is geweest, maar dat het plan-
ningproces waarop ontwerpen gebascerd worden zwak is. Bij lokale initiatieven
{LGED, NGO’s) zijn zowel de planning als het ontwerp slecht. Zwakke punten in
de planning zijn:

— het nict plaatsen van cen project in de regionale hydrologische context;
planning en ontwerp op grond van onvoldoende data, met mislukking als gevolg;
het niet serieus nemen van de mening van de begunstigden;

eenzijdige benadering, gebrek aan codrdinatie en aan geintegreerd denken.
(FAP-12, 1992a; Rogers et al., 1989; FAP-13, 1992a).

Zwakke punten bij de uitvoering zijn:

— vertraging bi) de bouw;

- slechte constructiekwaliteit (compactie, drainage, wegenaanleg, regulators);

- opportunistische houding van GOB en donoren ten aanzien van uitvoering en
onderhoud;
- veel werken worden niet afgemaakt en lijden schade in de mocsson.

(FPCO, 1992¢, Van Ellen, 189¢; Adnan, 1991a; FAP-12, 1992a).

¢ FAP-intenties

Planning, ontwerp en vitvoering worden niet gezien als een groot probleem, omdat
men ervan uitgaat dat het FAP aan een aantal zwakke punten tegemoet komt. FAP-
12 (1992a) zegt niet meer dan dat monitoring, compactic en registratie verbeterd
moet worden. Toch ontbreekt binnen het FAP op alle niveaus van af het begin
voldoende betrokkenheid van niet-ingenicurs.
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5.4.6. Negaiieve effecten van getwekkig beheer en onderhoud
a. Probleem

Gebrekkig beheer en onderhoud is een van de belangrijkste factoren bij het falen
in de walcrbeheersingsdoclstellingen. Waterwerken halen vaak nict de doelstel-
tingen, terwijl de ongunstige nevenellecten blijven, met publieke dijkdoorsteking
en een verdere verwijdering van het beoogde doel als resultaat. Soms levert dit een
tenictdoen van de baten, zo niet negatieve baten op.

b. Discussie

— Algemeen

In 12 van de 17 projecten bestudeerd in FAP-13, verkeerde 50 van de dijken

1n cen slechte staat, regelwerken werden niet beheerd in 3 projecten en er waren

beheersconflicten in 13 projecicn. De hoofdproblemen die ten grondslag liggen

aan gebrekkig beheer en onderhoud liggen volgens FAP-13 in:

- beperkte middelen bij verantwoordelijke instanties;

gebrekkige planning, ontwerp en uitvocring, die onderhoud en beheer een valse

start geven;

inefficicnt gebruik van beschikbare middelen:

gebrek aan aansporing tot lokale participatie;

— de samenstelling van lokale beheerscomité’s weerspicgelt niet alle belangen;

— kosten worden lokaal niet terugbetaald door gebrek aan participatie ¢n project-
baten.

Anderen wijzen vooral op de veronachtzaming van beheer en enderhoudsaspecten

in het verleden door GOB en ook door donoren, vanwege hun techno-bureaucra-

tische benadering van ontwikkelingsprojecten (TEGON, 1991).

— Beheer

De FAP-12-evaluatic vond dat de voorziene lokale beheer- en onderhoudscomités
zelden eftectiet gevestigd zijn. Beheer werd mecstal vitgevoerd onder de invioed
van machtige lokale families. Dit doet geen recht aan de aanwezige belangen-
verschillen tussen boeren op laag ¢n boeren op hoog land, tussen vissers en boeren,
¢n tussen armen ¢n rijken. ledere groep verstaat onder een schadclijke overstro-
ming iets anders en een sluisstand die precies goed is voor de ene groep kan
desastreus zijn voor de andere.

Het organiscren van tienduizenden boeren voor een democratische vorm van
polderbehecr lijkt onder deze omstandigheden vrijwel onmogetijk. Dit zou wel
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cens een van de grote tekortkomingen van compartimenteringstechnologie kun-
nen zijn (FAP-12, 1992a; BDPF, 1992).

- Onderhoud

Routine- en preventief onderhoud zijn vrijwel niet-bestaand in de projecten ge-
evalueerd onder FAP-12. Vele projecten waren in een slechte staat. Handlei-
dingen voor beheer en onderhoud werden nooit gebruikt. De BWDB-supervisie
was slecht, hetgeen leidde tot slechte compactering van aarden dijken en verwaar-
lozing van de ontwerpstandaard.

In het, overigens normale, overstromingsseizoen 1990 bleck dat de BWDB in vele
gevallen de dijkschade van de vorige moesson nog niet had gerepareerd pedu-
rende het droge seizoen. Evenmin reageerde zij op nicuwe noodsituatics. Kostbare
veranderingen aan eerder slecht ontworpen ol uilgevoerde werken bleken ook
nauvwelijks effectief (FAP-12, 1992a; Adnan, 1991a).

- Onderhoudskosten

Gezien het soort projectplanning dat gebruikt wordt in het FAP, zijn de onder-
houdskosten van groot belang. Onderhoud kan in theorie op cen hoger plan
komen door verbeterde bevolkingsparticipatie, planning, efficiént gebruik van de
middelen en sociaal gebalanceerd projectbeheer. Maar op zijn minst zullen de
rivierdijken altijd onder overheidsbeheer vallen en daarmee aanzienlijke proble-
men vormen voor de kasarme overheid.

De jaarlijkse kosten worden geschat op 5 4 10%: van de constructiekosten. Schat-
tingen varicren van 100 miljoen tot 900 miljoen dollar jaarlijks. Het is overigens
nict goed in de beschikbare literatuur na te gaan wat de huidige jaarlijkse over-
heidsuitgaven aan onderhoud zijn. Het meeste wordt uitgevoerd in Food For Work
projecten,

Gezien de hoge jaarlijks terugkerende kosten voor onderhoud en de praktijk van
verwaarlozing, kan waarschijnlijk zorgvuldig en regulier onderhoud, essentieel
voor het FAP, niet gegarandeerd worden. (Rogers ¢t al., 1989, FAP-12, 1992a; BDP,
1992; Custers, 1992d).

¢. FAP-intenties

De Flood Policy Study {UNDP/GOB, 1989} stelt dat de constructie-, beheer-
en onderhoudsprestatics van de BWDB dramatisch moeten verbeteren om enig
geintegreerd nationaal waterbeheersingsbeleid in Bangladesh tot een succes te
maken. Concrete voorstellen ontbreken echter in zowel de Flood Policy Study als
de FAP-documenten. Er wordt slechts gesteld dat de ervaringen van verscheidene
projecten zoals in de BWDB (SRP, EIP, DDP, CDSP) en er buiten {(LGED, CARE,
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NGOs), geincorporecrd moeten worden. Dit betreft onder meer ervaringen net
het inschakelen van landlozengroepen als aannemers, die onder meer met vrouwen
werken. Aanbevelingen van FAP-12 omvatten regelmatige dijkcontrole in de moes-
son, meer prioriteit voor onderhoud in begrotingen, ¢n groiere noodfondsen, te
beheren door noodhulpmanagers (UNDP/GOB, 1989; FAP-12, 1992a),

FAP-13 beveelt het volgende aan:

1.  Bevolkingsparticipatic (via upazila’s, NGOs, publieke vergaderingen).

2. Planning ¢n ontwerp, gericht op goed onderhoud: aangepast multipurpose

dijkontwerp, dat ook rekening houdt met de belangen van potentiéle dijk-

doorstekers,

Overgangsperiode tussen projectvoltogiing en regulier onderhoud.

Handleidingen voor onderhoud en beheer.

Gedecentraliseerd waterbeheer.

Versterking van district- en regio-codrdinatiesystemen door waterbeheer-

comités.

Reorganisatie van het administraticve systeem volgens waterbeheergrenzen.

Integratie van andere organisatics in het waterbeheer naast de BWDB.

Routine- en noodonderhoud van dijken.

0. Lokale mobilisatic van fondsen voor lokale waterwerken, ook door alternatief
gebruik van dijken en waterwegen.

11. Training van staf.

12. Flood procfing.

S

i
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6.1. Bestaande situatie
6.1.1. De natuuriijke omstandigheden

Topografie, klimaar en ecologie

Bangladesh bhestaat grotendeels uit een alluviale vlakie, met het karakter van een
delta. Het agro-ecologisch systeem is gebascerd op de regelmatig terugkerende
overstromingen en droogtes. De overstromingen zijn voor de bodemvochthuis-
houding van gewassen voornamelijk nuttig, zowcl in het natte als in het droge
seizoen. De rurale bevolking heeft cen opmerkelijke semi-aquatische levenswijze
ontwikkeld, dic aangepast is aan moessonoverstromingen.

De bedems in de overstromingsvlakte zijn meestal rijke alluviale bodems. Deze
hebben baat bij bodemvernieuwing door overstromingen en door de stikstoffixatie
door blavwgroene algen, die in overstroomde gebieden optreedt. Dichter bij de
rivier zijn de gronden zandiger en minder vruchtbaar.

Bangladesh heeft een tropisch moessonklimaal mei cen germddelde jaarlijkse
regenval tussen de 1400 en 5000 mm. Temperaturen variéren in januari van 12°C
tot 28%C en in juli van 25°C tot 31°C. Er is dus geen ccht koud seizoen. Het
regenseizoen, waarin 75% van de jaarlijkse regenval plaatsvindt, duurt van juni
tot september, maar er zijn grote variatics in het tijdstip van de regens, en in het
tijdstip waarop de moesson start ¢n cindigt. Het land staat van tijd Lot tijd bloot
aan hevige verwoesting wannecer tropische cyclonen, die vergezeld gaan van hevige
regenval, stormwinden, hoge zee en overstroming met zout water, de kustgebieden
van de delta teisteren.

Het landbouwjaar wordt opgedeeld in drie seizoenen:
1. Kharif I  Vroege moesson (maart/april tot midden juni)

Veel zonneschijnuren en hoge temperaturen ¢n windsnelheden waardoor ook de
gewas-evapotranspiratie hoog is. Er kunnen watertekorten optreden.
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2. Kharif Il Late moesson (midden juni tot oktober)

Zware regenval, minder zonneschijn, minder wind, geringe dagelijkse variatie in
temperaturen. Er 1s meer bodemvocht dan het gewas nodig heeft. Landbouwtceh-
nisch is dit het minst gunstige scizoen, vanwege de onregelmatigheid van regenval
en overstromingen, de geringe zonneschijn, de hoge temperaturen en vochtigheid,
de insectenplagen, de lage dagelijkse variatie in temperaturen,

3. Rabi Droge seizocn (midden oktober tot maart-april)

De winter is het droge seizoen. Als er irrigatie is, is dit landbouwtechnisch het beste
scizoen, vanwege het grote aantal zonne-uren, de grolere dagelijkse variatie in tem-
peraturen en de relatie( geringe cvapotranspiratie. De droge-landbouwgewassen
kunnen teren op het bodemvochtresidu van de moesson, maar voor gewassen als
rijst en tarwe Is irrigatic nodig.

De cruciale klimaatsaspecten voor de landbouw zijn;

het optreden van pre-moessonregen cn het intree-tijdstip van de moesson;

het optreden van stormen cn cyclonen die staande gewassen beschadigen;

de betrouwbaarheid van moessonregens, en het stijgen, de duur en terugtreding
van de overstromingen dic met de moessonrcgens optreden;

de betrouwbaarheid, grootte en verspreiding van regen aan het eind van de
TOeSSON.

Overstromingen en landbouw

De jaarlijkse overstromingen zijn nuttig voor het gewas, onder andere vanwege het
op peil brengen van het bodemvocht en de bodemvruchtbaarheid. Allcen extreem
grote overstromingen brengen schade toe, zoals in 1988, Gewassen ondervinden
ook schade wanneer dc overstromingen ongebruikelijk vroeg of laat zijn, dan wel
wanneer het water zecr snel stijgt of nict tijdig draineert. Schade ondervinden
meestal de rijstgewassen Aus, dicp-water Aman en vooral overgeplante Aman.
De schade bestaat uit reductie in opbrengst, en meer indirect uit onderinvestering
in verbeteringen vanwege het overstromingsrisico. Over de indirecte schade Zijn
geen cijfers bekend, maar de schatting van de directe schade in extreme jaren, zoals
in 1988, komt op 15% van dc kharif-gewasopbrengst (Brammer, 1990; Rogers et
al., 1989).

Door de hoge regenval in overstromingsjaren hebben nict-overstroomde gebieden
een extra goede oogst. Bovendien profiteert het rabi-gewas van overstromingen als
het teveel aan bodemvocht van de moesson vastgehouden wordt. Op deze manier
hebben extreme overstromingen netto geen negatieve invloed op de landelijke
jaarlijkse landbouwopbrengst. In 1988/89 waren de verliezen aan het kharif-gewas
14%, maar het wintergewas profiteerde zodanig dat de totale Jaaropbrengst een
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record te zien gaf. Hierbij gaat het om landelijke cijfers, want bijvoorbeeld in het
noordoosten kunnen vooral de vroege flushfloods, over het hele jaar gerekend,
wel een netto overstromingschade veroorzaken, Ook boeren die HY Vs verbouwen
en veel in het moessongewas investeren, ondervinden grotere schade {Van Ellen,
1989b; Boyce, 1990; UNDP/GOB, 1989).

Overstromingen hebben ook een netto nuttig effect op de bodemvruchtbaarheid.
Het belangrijkste effect is de stikstoffixatie die optreedt door blauwgroene algen in
gebieden dic overstroomd zijn. Deze organismes zouden jaarlijks kunnen voorzien
in 30 kg/ha stikstof in gebieden die door helder regenwater overstroomd zijn.
De afzettingen van grof riviersediment worden voornamelijk als ongunstig beooi-
deeld, hoewel deze fosfor en kalium bevatien. Deze vinden alleen plaats dichter
bij de rivier (Rogers et al., 1989; Barrelt, 1991; FAP-20 1992b; Boyce, 1990).

Landtypes worden op basis van de overstromingsdiepte onderscheiden, en elk
geassocieerd met een specifiek landgebruik cn gewasrotaties. Er is hoog land {F0),
medium hoog land (F1), medium laag land (F2), laag land (F3} en zeer laag land
(F4).

Extreme overstromingen zijn schadelijk voor vee, omdat dat zeer kwetsbaar is.
Hel aantal stuks vee dat door de overstromingen in 1988 gedood werd bedroeg
volgens offici€le cijfers 172.000. Naast verdrinking kosten overstromingen ook veel
slachtoffers omdat er epidemién uitbreken onder het vee (UNDP/GOB, 1989,
Ahmad, 1989; FAP-20, 1992n).

6.1.2. Landbouwproduktie

Gewasarealen, intensiteiten en opbrengsten

Het netto landbouwareaal van Bangladesh is ongeveer 8 miljoen hectare. Het
nam sinds 1973 toe met 270.000 ha, vooral door ontginning van bos, braakland
en wetlands. [n geringe male necemt het areaal ook toe door landaanwinning in
zee en in de overstromingsvlakte (c/iars), maar dat wordt weer teniet gedaan door
erosie van de rivier ¢n de zee elders. Stadsuitbreiding en infrastructuur zorgen ook
voor ¢en afname van het landbouwareaal{1LINDP, 1989),

In het netto landbouwareaal is de gewasintensiteit sinds 1975-76 toegenomen
van 148% tot 154% in 1985-86 {(BBS Annual Statistics). Gewasopbrengsten zijn
toegenomen tussen 1949 en 1983 met 1.95% per jaar (Sadeque, 1992). Ondanks
de zeer vruchtbare bodem heeft Bangladesh een van de laagste rijstopbrengsten
per hectare in de wereld. Hetzel{de geldt voor andere gewassen.
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Gewaspatronen
Rijst is het meest belangrijke gewas en wordt zowel in de kharif als in de rabi
verbouwd. Andere rabi-gewassen zijn tarwe, mosterd, aardappel, groente en peul-
vruchiten. In de kharif worden ook jule en groente verbouwd. Suikerriet grocit het
hele jaar door.

Voor de rijstteelt worden drie gewassen onderscheiden:

Aman  Kharif I1. Geplant in de moesson (junifjuli). Geoogst in november-decem-
ber. Breedwerpig gezaaid (B. Aman) of overgeplant (T Aman).

Aus Kharif I. Geplant voor de moesson (maart-april), Geoogst in juli-augustus.
Breedwerpig gezaaid (B. Aus} of overgeplant (T Aus).

Boro  Rabi. Geplant in de winter (december-januari). Geoogst in maart-april
{lokale variétciten) of april-mei (HY V).

Gewaspatronen worden voor een groot deel bepaald door de overstromingen,
vooral door het tijdstip dat inundatie start c.q. ¢indigt, de diepte van inundatie in
de piekperiode en het risico van gewasschade door vroege of lale (flash) floods.
Landbouwsystemen en beheerpraktijken zijn aangepast aan de lokale overstro-
mingsregimes cn de beschikbaarheid van irrigatiewater.

Gedurende de laatste decennia is het belang van B. Aman en Aus continu al-
genomen. Tossen 1973 ¢n 1985 nam het areaal van deze gewassen met 13%
respectievelijk 30% af, (en gunste van T. Aman en Boro. In 1983-84 besloeg T.
Aman het grootste areaal {3.500.000 ha, waarvan 56% HYV), gevolgd door Aus
(3.100.000 ha. waarvan 23% HYV), B. Aman (1.300.000 ha, nog geen HYV) ¢n
Boro (1.250.000, waarvan 94% HY V). Sindsdien echter is de Boro zeer sterk Locge-
nomcen door irrigaticontwikkeling en wellicht ook verbeterde kunstmestdistributie.
Ze heeft nu een groter areaal en produktie dan de Aus, die afgenomen is in
gebieden die gevoclig zijn voor flash floods.

Gewaspatronen tonen de onzekerheid van boeren ten aanzién van het moesson-
gewas. Uit onderzoek bleek dat in regelmatig overstroomde gebieden de bijdrage
aan de jaarproduktie van het kharif-gewas 47% was en in drogere gebieden 64%.
Voor de rabi waren deze cijfers 309% respectievelijk 14% (Rogers et al., 1989).
De recente uitbreiding van geirrigeerde droge-seizocnslandbouw heeft de athan-
kelijkheid van boeren van de moesson verder gereduceerd.

Imigatie
Irrigatie is vooral belangrijk voor de droge-seizocngewassen, zoals HYV Boro, dat
niet zonder irrigatie verbouwd kan worden.



Bijlage 6. Landbouw 195

In Bangladesh is er traditioneel zwaartekrachtirrigatie via kanalen vanuit rivieren
of via gaten in dijken, eventueel met behulp van hevels en tegenwoordig met
I.ow Lift Pumps (LLP). Grote irrigatiesystemen werden gebouwd in de afgelopen
decennia, vaak als geintegreerde toevoeging aan waterbeheersingsprojecten, die
op zichzelf niet economisch haalbaar waren. Exploitatic ¢n onderhoud van de
grootschalige werken zowel als de LLP’s geeft grote problemen door de hoge
kosten, het gebrek aan institutioncle infrastructuur en landbouwvoorlichting, en
de ongewenste nevenetfecten. Er bestaal dan ook een omgekeerd lincair verband
tussen de grootte en het succes van projecten (FAP-2(, 1992n; FAP-3. 1992a; FAP-
12, 19924).

Tegenwoordig wordt het grootste areaal geirrigeerd door middel van Tubewells.
Tubewell-irrigatic is sinds de jaren zeventig dc drijlkracht van de irrigatic en
landbouwsector. Aanvankelijk werden diepe Tubewells geinstalleerd, maar tegen-
woordig is de ondiepe, de Shallow Tubewell (STW) het meest gebruikt. Ook
projectgebieden met zwaartekracht-irrigatiesystemen aangelegd door de overheid,
zien een toename van STW’s, die vaak met aanzienlijke kosten prive geinstalleerd
worden {IBRD/OED, 1992; Rogers et al., 1989; FAP-20 (1992b); FAP-12 (1992a).
Tubewell-irrigatie presteert beler dan zwaartekracht-irrigatie op vele punten:
irrigatie-eficiéntie;

pruduktié per hectare;

kosten: in vergelijkbare gebieden in India kost oppervlakte-irrigatie per heciarc
drie kecr zo veel dan STW-irrigatic;

economische rentabiliteit;

exploitatie en onderhoud. 93% van de STW’s draait op elk tijdstip.

Inputs

Natuurlijke stikstoffixatic door blauwgroene algen in overstromingssituaties 1s de
belangrijkste vorm van bemesting. Organische bemesting door hoeren is vrijwel
absent.

Het gebruik van kunstmest neemt toe, vooral stikstofbemesting op rijst. De Loe-
name is versneld sinds in 1989 de privatisatie van de distributie ertoe leidde dat
deze effecticver werd en dat de prijzen daalden. Kunstmest is cchter nog steeds
erg duur voor de gemiddelde kleine boer,

Pesticiden worden in beperkte mate gebruikt en allcen op HY Vs, Ze zijn alleen
te krijgen in belangrijke marktplaatsen. Ineffecticf cn onoordeelkundig gebruik
vormt een milieukundig en gezondheidsprobleem.

Trekkracht wordt nog steeds voornamelijk geleverd door ossen. Het gebruik van
powertillers en trekkers is nog gering, maar neemt toe. Ossen worden het meest
gebruikt voor puddelen, ploegen, nivelleren, dorsen en transport (UNDE, 1989).
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6.1.3. Beperkingen voor de landbouwontwikkeling

Beschikbaarheid van land

Ten aanzien van de geringe beschikbaarheid van land zijn er vier onderliggende

problemen {(UNDEP, 1989):

1. De hoge bevolkingsdruk, Gemiddeld telt Bangladesh per vierkante kilometer
ongeveer 1100 inwoners. Het aantal bedrijven dat kleiner is dan 0.4 ha nam van
1977 1ot 1984 toe van 1 miljoen naar 4 miljocn. De gemiddelde hedrijfsgrootte
nam in die periode af van 1,4 naar 0,92 ha. Nu is het gemiddelde bedrijf
ongeveer (.8 ha groot, met mecr dan 70% van het totaal geclassificeerd als klein,
dat wil zeggen kleiner dan 1 ha, en slechts 5% als groot, dat wil zeggen groter
dan 3 ha. Er zijn cIf personcn voor elke hectare landbouwgrond.

2. De ongelijke landbezitsverhoudingen. De hoeveelheid grond waarover de arm-
ste 60% van de rurale huishoudens beschikt, is gedaald van 25% in 1960 tot 9%
in 1978. De rijkste 109% heeft in diezelfde tijd zijn aandeel vitgebreid van 36%
tot 52%. 9% van alle huishoudens had helemaal geen land.

3. Dc hoge graad van landfragmentatie. De landbouweensus geeft aan dat de
meerderheid der bedrijven bestaat uit op zijn minst zes cn vaak veel meer
stukken land. Deze fragmentatic belemmert introductie van bijvoorbeeld me-
chanisatie.

4. De uitbreiding van steden, industrie, infrastructuur en watcrwerken. De afname
van het landbouwarcaal door expansie van niet-agrarische sectoren was in de
afgelopen jaar ongeveer 50.000 ha.

Bodems

Bangladesh heeft over het algemeen vruchtbare bodems. Veel voorkomende pro-

blemen zijn (UNDP, 1989):

- kaliumtekorten, zwaveltekorten in 1,2 nmiljoen hectare en zinktekorten in 1,6
miljoen hectarc, meestal door langdurige inundatie;

- bodemerosie ¢n wegspoeling door rivieren:

— verzoutingsproblemen in 3 miljocn hectare land vooral in het zuidwesten, het-
geen verergerd wordt door waterontrekking voor grondwaterirrigatie en lage
rivierstanden door de Farakka Dam in India.

Droogte

Droogles worden door boeren als een grotere belemmering voor landbouwont-
wikkeling genoemd dan overstromingen. Dit is vooral zo in het Ganges-stroom-
gebicd, waar de Farakka dam stroomopwaarts in droge tijden waler vasthoudt voor
irrigatie in India en daardoor de problemen in Bangladesh verergert.
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De landbouw zal in het rabi-seizoen droogteproblemen ondervinden, indien in
hetzelfde gebied teveel water ontrokken wordt door Tubewell-trrigatie, of na de
mocesson te weinig water van de overstromingen in de bodem wordt vastgehouden,
Voor de geirrigeerde landbouw is de verlaging van de grondwatcrspicge! voorals-
nog geen probleem zolang deze nog aangevuld wordt door de overstromingen en
regens. Er wordt cchter wel voorzien dat op den duur de huidig gangbare ondiepe
Tubewells vervangen moeten worden door diepere Tubewells. Voor Tubewe!l-
irrigatie zullen pas problemen optreden als er ¢en neergaande trend te zien is in
de post-moesson grondwaterniveaus (SIDA, 19913

Irrigatiebeleid en voorzieningen

Tubewell-itigatie, de belangrijkste drijfkracht achter landbouwontwikkeling in
het recente verleden, 1s eerst belemmerd door een beleid gericht op introductie
van Deep Tubewells, dic vaak inefficiéntic, ongelijkheid en onderhoudsproble-
men meebrachten. Daarna werd ze gehinderd door een ontmoedigingsbeleid, dat
gebaseerd was op de ongegronde vrees voor grondwateruitputting vergelijkbaar
met die in de Gangesvlakte in India.

De recente deregulering heeft Tubewell-irrigatie weer een impuls gegeven. Des-
alniettemin blijft de aanschaf zeer duur voor de gemiddelde boer en omdat de
invicedrijkere bocren de eerst schaarse Tubewells naar zich toe konden trekken,
al dan niet onder het mom van een coéperatieve groep, vijn de bezitsverhoudingen
in de dorpen verder scheefgetrokken.

Overstromingen

Overstromingen brengen directe schade toe aan landbouwgewassen en veestapel.
Land wordt geérodeerd, vooral in de chars: gewassen komen langer onder water
te staan dan het gewas kan hebben; en grof sediment wordt gedepositeerd op het
land. Dc¢ belemmering voor ontwikkeling op langere termijn is dat boeren nict
zullen investeren in moessenlandbouw it vces voor schade. Zoals beschreven in
hoofdstuk 4, hebben walcrkeringswerken, dic het gewas moeten beschermen, soms
ecn averechts effect.

Drainage

Drainage, van lokaal regenwater dan wel van rivierwater, is altijd een probleem
geweest in Bangladesh. Drainagegeulen hebben door de viakke topografie nood-
gedwongen ecn zeer lage gradiént, hetgeen zorgt voor trage afvoer en ook voor op-
slibbing, omdat de rivieren shibrijk zijn. De drainageproblemen worden verergerd
door de bouw van wegen en dijken.

Vloedkeringswerken worden zeer vaak niet adequaat ontworpen en uitgevoerd.
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Sluizen en uitlaten in dijken werken vaak niet goed. Gebrek aan onderhoud en
conflicten tussen belangengroepen over regelbare in- en uitlalen verergeren dik-
wijls de problemen.

Inputs

Kunstmest- en pesticidengebruik is vazk inefficiént door een gebrek aan lokale
specificke onderzoeksgegevens cn een gebrekkige landbouwvoorlichting. Dit laat-
ste blijkt bijvoorbeeld uit het feit dat voor gebieden met zink- en zwaveltekorten de
adviezen gebaseerd op onderzoeksresultaten, met name strictere irrigaticbeheer-
sing en zinksulfaatbemesting, niet worden verbread.

Draaghrachr van het milieu

Vervuiling door landbouwchemicalién, alname van wetlands en bossen, verlaagde
walcrspicgels en verlies van odiversiteit zijn alle effecten van kapitaal-inten-
sicve landbouwontwikkeling, waarin kunstmest- en pesticidengebruik, ontginning,
Tubewell-irrigatie, verbeterde drainage ¢n introductie van HY Vs plaatsvinden.
Dit kan op den duur nadelig zijn voor de landbouw. Anderzijds zullen, naarmate
het belang van milieubescherming toeneemt, door wetgeving en beleidskeuzes
beperkingen opgelegd worden aan landbouwontwikkeling.

Instittionele beperkingen

‘Ten aanzien van de landbouw spelen instituties voor onderzock, onderwijs, voor-
lichting, wetgeving, krediet, inputdistributie ¢n marketing alte cen rol. Al de rele-
vante instituties zijn slechts in geringe mate vertakt tot op lokaal niveau. Als
problemen worden genoemd de bureaucratische besluitvorming, lage lonen en
laag opleidingsniveau. Ten aanzien van de distributie vindt een zekere deregulering
plaats en in het kader van ontwikkelingsinitiatieven worden lokaal de kredietver-
strekking en boerenorganisatie versterkt.

Sociaal-economische beperkingen

De¢ sociaal-economische beperkingen voor boeren om te investeren in landbouw-
vernicuwing en om nieuwe technologieén te adopteren, kunnen onder anderen
gevonden worden in ongelijke landbezits- en machisverhoudingen binnen dor-
pen en in de Kleine schaal en de versnippering van bedrijven. Voorzieningen
als krediet, {andbouwvoorlichting, inputdistributic, irrigatie en overheidsprojecten
zijn aan de ene kant technologisch muinder relevant voor de meerderheid, de
kleine boerenhuishoudens, en aan de andere kant zijn het de invloedrijke grotere
boeren die die schaarse voorzieningen naar zich toe weten te trekken. Daardoor
zijn die voorzicningen ook niet betrouwbaar voor kleine boeren en te risicovol.
Zo is het bijvoorbeeld niet verantwoord voor kleine boeren om op HY Vs over
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te stappen als ze niet 100% zeker zijn van irrigaticwater op de gewenste tijd,
omdat HYVs ¢rg gevoelig zijn voor het tijdstip van irrigatie. Daarnaast zijn er
ook vele belangentegenstellingen — zoals bijvoorbeeld tussen vissers en boeren,
landlozen/pachters en grondbezitters, stedelingen en landbouwers, vrouwen en
mannen - die distributic ¢n beheer van voorzieningen als irrigatie, drainage en
vloedkeringswerken, belemmeren.

6.2. Trends, vooruitzichten en beleid
6.2.1. Trends

Landbouw is de dominante sector in de cconomie van Bangladesh, en droeg
ongeveer 40% bij aan het BNP in 1989/90. Ongeveer 57% van de economische
actieve bevolking werkte in de landbouw in 1985/86. Het aandeel van de landbouw
neemt echter langzaam af. Noch de landbouw noch de andere sectoren groeien
echter hard genoeg om de 1 & 1.2 miljocn mensen die er elk jaar in de landbouw-
sectar bijkomen te absorberen. Een tocname van landloosheid en werkloosheid is
het gevolg.

Bangladesh is niet zelfvoorzienend in voedsel, ondanks de gestage toecname in
de rijst- en tarweproduktic. De toename in graanproduktic nam sinds 1985 af cn
chjfers gaven aan dat ook de produktie per capita afnam.

De overheid heeft sinds het eind van de jaren tachtig door deregulering van
inputdisiributic, door voordelig krediet en ondersteuning van Tobewell-irrigatie
de ontwikkeling van Boro in de winter sterk gestimuleerd. Tussen 1986 en 1989
nam de Boro-produktie mede daardoor toc met 2,2 miljoen ton, die de verliezen
van 1,7 miljoen ton door overstromingen in de moesson teniet deden. [n 1994 en
1989 werden ook heel goede oogsten gehaald.

Veeteelt is een integraal deel van de landbouw. Vee levert trekkracht, cash inko-
men, mest, brandstel en ciwitten in het voedsel. Grootvee ncemit al doordat land-
bouwintensivering gepaard gaat met afname van bijprodukicn ¢n graasgronden.

6.2.2, Vooruitzichten
Bevoiking en voedsel op de lange termifn

Bangladesh importeert voedsel, hoewel nict veel. Dit wordt voornamelijk in de ste-
den geconsumeerd. Het is niet duidelijk of het platteland en de plattelandsstadjes
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zelfvoorzicnend zijn. De UNDP review (1989) geeft aan dar de cijfers erop wijzen
dat dat nict het geval is en ook dal de meeste boercngezinnen netto rijstkopers
zijn. De Eastern Watcrs Study zegt echter dat rijstproduktie vaak in de behoefte
voorziet (Rogers et al,, 1989).

Lange-terminprojecties van bevolkingsgroci en voedselbehoefles werden gemaakt
door de Wereldbank. De Eastern Waters Study geeft inzicht in berekeningen
van de Wereldbank. Zij berckenen dat tegen het eind van de volgende ccuw,
wanneer Bangladesh een stationaire bevolking bereikt zou hebben van 342 miljoen
inwoners, elke hectare per jaar 9 ton graan zou moeten produceren. Gebaseerd
op een gemiddelde gewasintensiteit voor heel Bangladesh van 2509, zouden de
opbrengsten per gewas 3,6 ton/ha mocten zijn, in plaats van de 1.2 ton‘ha die
nu gehaald wordt. In theorie is dat mogelijk maar zcer moeilijk. De meest voor
de hand liggende mogelijkheden liggen in het irrigaticpotentieel, dat slechls voor
25% gebruikt is (in India en Nepal 60%), maar om de produktie te verdrievoudigen
zullen ook zeer grote investeringen gedaan moeten worden in de energiesector, ten
bate van irrigatie en produktie van bijvoorbeeld kunstmest (Rogers et al., 1989).

L.andgebntiik-potenticel

De produktiviteit is laag in Bangladesh en de mogelijkheden om het landbouw-
areaal uit te breiden zijn zeer gering. Ook marginale gronden worden al in cultuur
gebracht. Gronden in de overstromingsvlakte. die een groter potentieel hebben
dan de hogere gebieden en de chars, worden al intensief gebruikt en de gewasin-
tensiteiten zijn relatief hoog.

De beste opties liggen bij irrigatie, dic van 25% naar 60% van het areaal kan
groeien volgens recentc studies, en wellicht, maar dan op de langere lermijn,
by} overstromingsbehecrsing en drainage. Irrigatie-cxpansie zou bijna een ver-
dubbcling van de graanproduktie kunnen opleveren. {(FAP-20, 1992n; UNDP, 1989;
Boyce, 1990: Rogers ¢t al., 1989).

Over gewasveredeling wordt er in de beschikbare litcratuur weinig geschreven.

6.2.3. Bestaand beleid

Beleid van de Bangladeshi overheid

Het beleid van de overheid beoogt zelfvoorziening qua vocdsclgranen. Daarvan
maakt rijst 94% uit. De basis van dit belcid wordt gevormd door de uitbreiding.
van het pakket irrigatie-HY V-kunstmest,

Het gebruik van kunstmest wordt gestimuleerd door privatisering van het distri-
butiesysteem. Irrigatie wordt gestimulcerd door dercgulering en privatisering van
de handel en distribulic van STW’s,
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De overheid streeft ook naar voedselzekerheid op micro-nivean via het Public

Food Distribution Systern: via openbare voedsclverkoop wordt aan prijsstabilisatie

gewerkt, die vooral ten gocde komt aan stedelijke maar ook aan rurale bevolking.

Gewasdiversificatie wordt officieel nagestreefd, maar is gcheel ondergeschikt aan

de voedselzekerheidsdoelstelling.

De Wereldbank adviseert om het huidige investeringsniveau in de landbouw niet

te laten afnemen, zoals nu gebeurt, maar ook om de privatisering nicl t¢ remmen

(DGIS, 1992).

Het Bangladesh Agricultural Rescarch Council, waarin deskundigen uit allerlei in-

stituties zitting hebben, stelt ten aanzien van de relatie tussen de waterbeheersings-

seetor en landbouw dat, in plaats van constructie van waterbeheersingsprojecten

als die onder het FAP, de volgende punten als prioriteiten mocten gelden {BARC,

19897

- vaststellen van onderzocksprioriteiten;

— evaluerea van vroegere investeringen in waterbeheersingsprojecten;

- ontwikkelen van Geographical Information Systems:

- ontwikkelen van aangepaste economische modellen;

- momtoren van overstromingen, overstromingsvlakte-zonering, overstromings-
ristcomanagementtechnologieén;

— kennisoverdracht;

— verbeteren van viskwekerijen en infrastructuur.

DGIS-beleid

Nederland ondersteunt in het algemeen de twee hoofddoelstellingen van de Bang-
tadeshi overheid, d.w.z. voedselzckerheid en gewasdiversificatie. Nederland levert
daartoe kunstmest (TSP}, financiert de rehabilitatie van voedsclopslagplaatsen
¢n co-financiert het Crop Diversification Programme. In het Landenbeleidsplan
1989-1992 (DGIS, 1988b) worden enerzijds waterbeheersing (betere bedijking,
waterafvoer ¢n regulering) en cen goed prijsbeleid als essentiéle clementen voor
de groei van de landbouw genoemd, anderzijds wordt gesteld dat landbouwver-
betering vooral moet komen van betere en arbeidsintensicve landbouwmethoden
{combinatic van irngatie, betere zaadvariéteiten en kunstmest).

Aanbevelingen UNDP Agriculture Sector Review

Aparte vermelding in deze context moct gemaakt worden van de toonaangevende

Bangladesh Agriculture Sector Review van de UNDP {1989). De aanbevelingen

hieruit zijn, zonder in detail te treden, als volgt:

— aanpassing van het prijsbeleid, exportbevordering en kredietverstrekking;

— cen halt aan de afname in overheidsinvestieringen in landbouw ¢n een her-
schikking, waarbij uitgaven aan waterwerken sterk moeten afnemen ten bate
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van invesieringen in rurale infrastructuur, subsidic op kunstmest, onderzoek en
voorlichting, cutput prijsstabilisatie, onderwijs en gezondheid;

— stimulering van Tubewell-fabrikatie en -installatie, voornamelijk door deregu-
lering;

— betere uitvoering en onderhoud van waterbeheersing-cum-irrigatic-projecten;

— landhervorming;

— aanpassing van onderzock en voorlichling ten bate van gewassen met grofer
potentieel en ten bate van kleine boeren cn vrouwen;

— privatisering en hervorming van instiluties voor irrigatie, inputdistributie en
voorlichting;

- oft-farm werkgelegenheid stimuleren;

— voorkeursbchandeling voor landlozen en marginale boeren,

6.3. Beschrijving van voorgestelde maatregelen in het FAP

De aannames waarop het FAP haar mogelijke etfect op de landbouw heeft geba-
scerd, zijn in principe dezelfde als waarop alle eerdere waterbeheersingsprojecten
waren gebaseerd. Deze worden samengevat in bijvoorbeeld het eindrapport van

FAP-12, Appendix H (FAP-12, 1992d) en in documenten van FAP-3 en FAP-

20: waterbehecrsingsprojecten zijn gerechtvaardigd doordat ze de condities voor

de landbouw verbeteren. In het bijzonder, afhankelijk van het project, wordt het

volgende gezegd:

— Boercn zullen gaan investeren in rijstgewassen die niet overstromingsloferant
zijn. Vooral wordt verwacht dat er een overgang van B. Aman naar T. Aman zal
plaatsvinden.

— Schade door extreme overstromingen neemt af en er worden hogere oogsten
gchaald.

— Bocren zullen meer investeren in betere landbouwmethoden (inputs, irrigatic,
ete.).

— De expansiemogelijkheden van Tubewell-irrigatie/droge-seizoensontwikkeling
zullen tussen nu en het jaar 2000 vitgeput raken, ol 7ij zijn al vitgeput. Toekom-
stige verdere ontwikkeling is allecn haalbaar in gebicden die beschermd en goed
gedraineerd #ijn.

Deze effecten zullen dan een tocname in gewasintensiteit, opbrengsten, opbrengsi-

stabiliteit en landbouwareaal mocten geven.

Het FAP bestudeert een aantal streekontwikkelingsplannen en prioritcitsprojecten
dhe alle gebaseerd zijn op de bescherming door dijken langs alle rivicren cn het
opdelen van de overstromingsvlakte in compartimenten. De tijdelifk of permanent
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onbeschermde gebicden, zoals tussen de dijken, zullen bestreken worden door
activiteiten als waarschuwingssystemen en verbeterde voorbereiding op rampen.

6.4. Discussie

In dit hootdstuk wordt de discussic met bronvermelding weergegeven, zoals die in
de literatuur gevoerd wordl ¢n als achtergrond functioneerde voor de bevindingen
in de hoofdtekst.

6.4.1. Voorkeuren van boeren

De voorkeuren van boerenfamilies zelf worden zelden gehoord in voorstellen of

rclevante literatuur. Er is een grote verscheidenheid in voorkeuren per regio, sub-

regio cn zelfs per dorp en tamilie. De resultaten van FAP-20%s consultatieronde in

Tangail CPP zijn een relatief belangrijke en zeldzame bron van informatie (FAP-

20, 19Y2b en 1992¢):

1. Alle boeren vonden vroegtijdige drainage direct na de mocesson van belang in
verband met de start van het rabi-gewas.

2. Boeren willen geen volledige bescherming tegen overstroming it vrees voor
drainageproblemen.

3. Boerenvinden bescherming tegen de vroege en late overstromingen belangrijk,
omdat die grof sediment op hun land deponeren, te snelle waterstijging geven
en erosie veroorzaken,

De FAP-20 documenten en interviews geven ook aan dat boeren de grotere dyj-
ken niet willen afbreken. maar dat ze wel wantrouwend staan tegenover verbete-
ringen, die in het verleden al eens mislukt zijn. Echter, de lange-termijntrend in
dc voorkeuren van boeren gaat wel in de richting van steeds meer beheersing van
overstromingen. Een eerste inventarisering in Sirajganj {ook FAP-20) leverde op
dat, als er al een dijk ligt {de Brahmaputra Right Embankment), de boeren juist
wel een dijkversteviging willen, opdat deze cindelijk goed zal functioneren.

6.4.2. De effecten van warerbeheersingsprojecien op de landbouw

a. Het FAP in vergelijking met vroegere projecien

De effecten van waterbeheersingsmaatregelen zoals onder het FAP uil te voeren,
zijn nog niet bekend. Er zijn immers nog geen projecten volledig uitgevoerd.

Het concept van beheerste overstromingen moet in principe de tekortkomingen
van vroegere concepten omzeilen. FAP-3 en FAP-20 maken echter al in dit stadium
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van onderzoek duidelijk dat veel van de effecten bij behcerste averstromingen
nict veel zullen verschillen van die van vroegere projecten. Dit komt omdat het
technische concept onmogelijk aan alle verschillende belangen tegelijk tegemoet
kan komen.

De vrocgere overheidsprojecten en de traditionele handelwijze van de rurale be-
volking vormen het referentickader. de twee uitersten waartussen het uiteindelijke
concept en ontwerp zullen uitkomen. Hoe groter de ingrepen zullen uitvallen,
des te meer zullen deze qua positieve en negatieve cffecten lijken op de vroegere
projecten {zie ook hoofdstuk 4).

b. Verhoogde produktie

Waterbeheersingsprojecten zorgen gedurende de kharif mecestal voor een reduc-
lic in de niveaus en de duur van overstromingen. Volgens de FAP-12-evaluatie
hebben daarom in sommige gebicden eerdere waterbeheersingsprojecien geleid
tot verhoogde Jaarlijks totaalopbrengsten, soms door verminderde schade., soms
door verhoogde produktiecijfers. Vaak echter vielen cfecten van bedijking niet
goed vast te stellen, mede omdat een toename in grondwaterirrigatie in hetzelide
gebied tegelijkertijd cen veel groter effect heeft gehad,

Ook waren er grote verschillen tussen de diverse gebieden en prajecten. Ingrepen
in de depressies (hgors) in het noordoosten hadden vri) veel succes, terwijl (groot-
schalige} projecten in de centrale overstromingsvlakte zelden cen netto positief
eftect hadden op de landbouw (FAP-12, 1992a). FAP-20 voorziet wel netio pusi-
tieve resultaten, hoewel geen erg grote.

De evaluatie van vroegere waterbeheersingsprojecten door FAP-12 gaf aan dat
gewasintensiteiten niet toenamen, hetgeen overeenkomt met de huidige verwach-
tingen voor de FAP-20-maatregelen. Dit komt omdat watcrbeheersingsprojecten
alleen zorgen voor een gewasvervanging in de kharif en nict voor toevaeging van
een gewas in de jaarcyclus. Voornamelijk wordt B. Aman vervangen door T. Aman
(Local of HYV).

De gewasintensiteit gaat soms zclfs omlaag, omdat de introductie van cen Boro-
gewas in sommige gevallen een Aus-gewas onmogelijk maakt.

Ook vindt er een verschuiving plaats van groenten, jule en suikerriet naar nog meer
rijst (Aman-Local/HYV). Bij onbetrouwbare dijken echter, zoals d¢ BRE, vindt
weeT een terugkeer plaats naar meer suikerriet en braak. (Adnan, 1991a; Nargis J.
Banu & T Shahriar, 1991; FAP-12, 1992a; FAP-20, 1992e).

¢ Len toename van investeringen en input-gebuik

De grotere zckerheid leidt naar verwachting tot gemiddeld hogere investeringen
in de moessonlandbouw. Het gebruik van 11YV-zaad, kunstmest, irrigatievoorzie-
ningen en andere inputs neert toc ¢n leidt tot een verhoging van de opbrengst.
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Deze vorm van landbouw ontbeert echter de regulerende werking van overstro-
mingen (en droogtes) ten aanzien van zickten, plagen, waterhuishouding en bo-
demvruchtbaarheid. Ook zijn de gewasvariteiten niet ziekteresistent. Dit maakt
extra gebruik van inputs op de iets langere termijn noodzakelijk.

De sociaal-economische en milieukundige aspecten van deze verschuiving naar
landbouw met hoge input-niveaus worden elders behandeld.

d. Verlies van landbouwgrond

Er zijn twee soorten landverlies: ten eersie het verlies van land aan waterwerken
en ten tweede het verlies van het gebruik van buitendijks land in de moesson door
verhoogde overstromingen.

Er zijn geen harde gegevens over hoeveel landbouwgrond verloren zal gaan door
dijken. borrow-pits en kanalen. Het meest geciteerde cijfer is dat FAP zo'n 20.000
ha nodig zal hebben, met direct gevolg voor 180.000 mensen.

Landbouwgronden op de onbeschermde char-landen zullen grotere schade onder-
vinden door overstromingen ¢n dus minder opbrengen, zo niet uit produktie
genomen moeten worden, Hicrover bestaan geen schattingen. Hoewel de afstand
tussen dijk en rivier vaak nog niet vast ligt, lopen de schattingen van 5 tot 7 miljoen
mensen, wier land in de moesson niet bebouwd kan worden en die zelf misschien
hervestigd mocten worden {Custers, 1992¢; Bingham, 1989).

De ocorsprenkelijke FAP-documenten noemen verlics aan landbouwgrond voor
de bogren nict als een probleem. Ook wordt dil punt nict meegenomen in de
kosten/baten-analyses. FAP-15 bekijkt wel de sociaal-economische en legale pro-
blemen die bij de onteigening optreden. Het enige verder gerelateerde onderwerp
is het multipurpose-gebruik van bredere dijken, maar dat komt meer voort uit zorg
over dijkonderhoud en vestigingen op de dijken.

e. Verlies van natuurlijke bemesting

De aanzienlijke bijdrage aan de bodemvruchtbaarheid door overstromingen via
o.a. blauwgroene algen wordt belemmerd door bedijking. Het kan zijn dat met een
reductie in overstroming grote hoeveelheden kunstmest nodig zijn om het effect
teniet te doen. In vrocgere projecten als Meghna Dhonagoda en Chandpur IP
heeft zich dit verschijnsel voorgedaan. Er zijn echter heel weinig feitelijke gegevens
over de relatie tussen rivierwater, regenwater, de algen, sediment en bodervrucht-
baarheid. Zelfs kicinere waterbeheersingsingrepen dan nu voorgesteld in het FAR,
die de timing, duur en volume van overstromingen veranderen, kunnen de algen-
groei al aanzienlijk beinvloeden.

I’en tweede probleem is de afname, na verbeterde waterbeheersing, van de stik-
stofbindende peubruchtgewassen in het gewaspatroon, ten bate van meer rijstver-
bouw (Boyce, 1990; Nargis J. Banu & T. Shahriar, 1991; FAP-2{, 1992¢).
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In het FAP is beheerste overstroming een middel om de nuttige effecten van
overstromingen, dus ook hel bodemvruchibaarheidseffect, te behouden. Maar
noch het onderwerp. noch verwachtingen daaromtrent worden gespecificeerd in de
FAP-documenten. Ondanks alle onzeketheden en het belang van dit onderwerp,
werd cr pas eind 1992 ecn onderzoek naar gestart, in FAP-16.

F Reductic in aamvulling van het grondwater

Voiledige bedijking geeft een reductie in de aanvulling van het grondwater dic
geschiedt door langdurige inundatic (FPCO, 1992¢). Dit effect is nadelig voor
zowel de niet-geirrigeerde als met grondwater geirrigeerde rabi-gewassen.

Het is niet duidelijk in hoeverre beheerste overstromingen dit nadelige efect teniet
kunnen doen. D¢ mate van aanvulling van het grondwater zou goed meegenomen
kunnen worden in de ontwikkeling en het gebruik van oversiromingsbeheer-
modelien, hoewel deze nu nog te weinig accurate resultaten opleveren.

g Meer drainageproblemen

Drainageproblemen zijn in vele waterbeheersingsprojecten verergerd ten opzichic
van d¢ cerdere situatic (UNDP/GOB, 1989; FAP-12, 1992a). Zie verder hoofd-
stuk 4,

In het FAP is compartimentering gebaseerd op beheerste overstroming en drai-
nage. Maar er zijn nog niet genocg aanwijzingen dat dit veel effectiever kan gedaan
worden dan in bestaande waterbeheersingsprojecten.

h. Afname veereelt

Bedijkingsprojecten hebben gezorgd voor cen afname van vooral grootvee. Droog-
legging, drainage en landbouwintensivering hebben tot ecn afname van veevoeder
en graasgronden (braakland, bijvoorbecld) geleid. Bovendicn leidt de met bedij-
king samengaande landbouwintensivering tot introductic van HY'Vs, die minder
voor vee nuttige bijprodukten (stro) opleveren dan de lokale rassen.

De alname van vee gaat gepaard met cen afname van beschikbare trekkracht, ciwit
in het voedsel, mest, brandstof en inkomen uit vermarkting. Voor geen van deze
oulputs zijn goede betaalbare alternatieven voorhanden (FAP-20, 1992¢); FAP-12,
19924),

De FAP-basisdocumenten noemen veeteelt nict als een issue. FAP-12 beveelt aan
meer aan onderzoek te doen om negatieve cffecten te verzachten, maar het is niet
duidelijk onder welke FAP-component dit zou kunnen plaatsvinden. Tot nu toe
komt veeteelt alleen in rapportage van FAP-16 en FAP-20 aan bod.



Bijlage 7. Achtergrondinformatie over economische
aspecten

In deze hijlage wordt achtergrondinformatie verstrekt over de economische as-
pecten van het FAP. Eerst worden de bestaande situatie en trends geschetst, ver-
volgens komt het beleid aan de orde, en tenslotte wordt de relatie met FAP-
maatregelen besproken.

7.1. Bestaande situatie en trends

Algemene economische sitiatie

Bangladesh is een van de armste landen ter wereld. Het behoort tot de Minst
Ontwikkelde Landen met een jaarlijks inkomen per hoold van ongeveer 180 US
dollar. In de¢ periode 1980-1987 werd een groei van het BNP per hoofd van de
bevolking gercaliseerd van (.8% per jaar. In 1989/90 bedrocg de economische groei
6% als gevolg van cen groei in de landbouw; hierbij is geen rekening gehouden met
de bevelkingsgroci,

De landbouw speelt nog altijd cca grote rol in de economie van Bangladesh. Zij
draagt ongeveer 40% bij aan het BBP, verschaft werkgelegenheid aan rond 609
van de bevolking en levert bijna twee derde van de exportopbrengsten op.
Volgens de Agriculture Sector Review van de UNDP blijit de landbouw de ko-
mende (wintig jaar de hoeksteen van de economic. Van de landbouw wordt de
grootste bijdrage aan de groei van de werkgelegenheid in rurale gebieden verwacht
(UNDE, 1989}

Trends

De economie van Bangladesh blijft een aantal structurele onevenwichtigheden
vertonen:

Ten eerste is er een voortdurend tekort op de lopende rekening van de handels-
halans. De export is slechts voldocnde om circa 4(% van de import t¢ bekostigen.
Overmakingen van Bangladeshi in het buitenland beliepen in 1989/90 ecn bedrag
gelijk aan ongeveer 20% van de importen.
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Een tweede punt betreft dalende bruto-investeringen: in 1980 maakten deze nog
15,9% van het BBP uit; in 1990 was dit gedaald tot 11,6%. De«c daling werd
voornamelijk veroorzaakt door het afnemen van dc overheidsinvesteringen. De
private investeringen bleven min of meer constant op 5-6% van het BBP. De
binnenlandse besparingen zijn in de jaren tachtig gedaald van 3,4% van het BBP
in 1980 naar minder dan 2% in 1990 (DGIS, 1992),

Voorts kampt de overheid met een voortdurend begrotingstekort, hetgeen meren-
deels het gevolg is van een zeer gebrekkig belastingstelsel. Een herziening van het
helastingstelsel is dan ook noodzakelijk. In 1991 werden de eerste maatregelen
genomen, zoals de invoering van ecn BTW (DGIS, 1992),

Als gevolg van het gebrek aan middeien stegen de lopende uitgaven van 30%
van de overhcidsuitgaven in 1980/81 tot meer dan 50% in 1989/90, ten koste van
de uvitgaven voor het Annual Development Programme (ADP) {het ontwikke-
lingsbudger). Ook werden sommige lopende uitgaven naar het cntwikkelings-
budget doorgeschoven, zoals salarissen van leraren (EIU, 19924). Tevens werd
de financiering van het ADP in toenemende mate afhankelijk van buitenlandse
hulpgelden tot bijna 100% aan het eind van de jaren tachtig (DGIS. 1992). Hulp
is een belangrijke factor in de economie van Bangladesh. Tussen 1971 en 1991
ontving Bangladesh zo’n 17,4 miljard US doliar aan schenkingen en leningen.

7.2, Het beleid van Bangladesh

Hei economisch beleid van Bangladesh

De nieuwe regering van Bangladesh heeft in 1991 een ontwikkelingsvisie geformu-
lecrd: het *Development Perspective’. De belangrijkste problemen zijn: langzame
cconomische groei, armoede en cen gebrek aan seff-reliance. De regering streelt
na: ‘[to] align participatory democracy with the country's development needs.’
‘Economic development is put forth as the priority development need, with (.
top priority to accelerated and sustainable economic development of the country’
(FAP-6, 1992b). Volgens dezc visie kunnen de armen een belangrijke bijdrage
leveren aan het oplossen van s lands economische problemen. Maar diensten
kunnen de armen niet bereiken voordat op lokaal niveau ingrijpende institutionele
hervormingen worden doorgevoerd.

Hoewel het nog te vroeg is om een oordee! tc vellen over het economisch beleid
van de nieuwe regering, vertoont de begroting voor 1991/92 een aantal positieve as-
pecten. Zo wordt een vergroting van de belastingopbrengsten voorzien tot 109 van
het BBF; er wordt een zwaarder accent gelegd op onderwijs; de overheidsuitgaven
worden beteugeld door middel van een vermindering van subsidies, het beheer
van deze uitgaven wordt verbeterd en de stijging van overheidssalarissen wordt aan
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banden gelegd. Tevens gaan de uitgaven voor het ADP omhoog (DGIS, 1992). Ook
het prijsheleid, dat er tot 1987/88 op was gericht de prijzen van consumptiegoede-
ren (rijst, suiker, electriciteit en gas) laag te houden door subsidies, is gewijzigd,
nadat was gebleken dat dit een te groot beslag legde op de overheidsuitgaven.

Beleid van Bangladesh ien aanzien van de landbouw

Op aandringen van donoren zijit de subsidies op kunstmest en irrigatiebenodigd-
heden omgezet in een systeem waarbij de aankoopprijs van landbouwprodukten
als stimulans wordt gebruikt om de groei te bevorderen (DGIS, 1992).

Volgens de UNDP Agricuiture Sector Review (1989) dient er een halt te wor-
den toegeroepen aan de afname in overheidsinvesteringen in landbouw en een
herschikking plaats te vinden, waarbi} witgaven aan walerwerken sterk moeten
afnemen ten bate van investeringen in rurale infrastructuur, subsidie op kunstmest
(dit zou een herroeping betekenen van het landbouwbeleid), onderzoek en voor-
lichting, outputprijsstabilisatie, onderwijs en gezondheid.

7.3. Discussie
7.3.1. boorgestelde FAP-maatregelen en macro-economische onmwilkelingen

Rentabiliteit

De FPCO introduccerde Guidelines for Project Assessment. Volgens deze Guide-
tincs dicnen bij projectplanning en voorbereiding studies verricht te worden naar
technische, cconomische, financiéle, sociale en institutionele haalbaarheid ¢n haal-
baarheid op het gebied van milieu. Hierbyj dienen zowel een economische ana-
lyse (met EIRR), een financiéle analyse als een multicriteria-analyse verricht te
worden.

De indirecte effecten op andere sectoren

Volgens de voorstanders van het FAP vormen overstromingen een belemmering
voor een zich moderniserende natie. Het kan zijn dat overstromingen een on-
zichthaar prijskaartje hebben, doordat ze investeringen verhinderen. Bedijking
kan dan een ‘trigger-effect’ teweegbrengen doordat zowel in de landbouw als in
andere economische sectoren de investeringen zullen toenemen, en daardoor de
economische groei. Tenslotte wordt aangevoerd dat de waarde van de grond op
grote ‘settlement-aimed ernbankments’ zou kunnen stijgen.

Aan de andere kant kan men zich afvragen of het gebrek aan dijken de enige en
doorslaggevende {actor is die de groei van de economie van Bangladesh hindert.
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Alrernatieve aanwending van middelen

Bij vitvoering van de GOB/UNDP-variant zouden de constructickosten 3,5 tot 4.0
railjard US dollar bedragen. Voor onderhoud zou jaarlijks 250 miljoen dollar nodig
zijn. (Bij de dure Franse variant kost de constructic 10,1 miljard dollar, het jaarlijks
onderhoud 540-890 miljoen dollar.) Volgens de GOB/UNDP-studie uit 1989 zou
voor het FAP zoveel geld nodig zijn dat de groci van de investeringen in andere
sectoren zou dalen van 4% naar 3,5% of minder, met nadelige gevolgen voor de
cconomische groei.

7.3.2. Rentabiliteit van FAP-projecten

Uit de Guidelines bleck dat de sleutelvariabelen voor de EIRR zijn: de rijstoogsten
bij uitvoering van het project en bij niet-uitvoering van het project, de voordelen
voor de landbouwproduktie vis-a-vis de nadelen voor de visserii, de economische
prijs van rijst en van vis, en de duur van de uilvocring,

Een gevoelighcidsanalyse bij FAP-20 gaf aan dat de verwachte EIRR erg laag is, en
gelet op de sterk toegenomen kosten en langere duur van het project waarschijolijk
nog zal dalen.

Volgens sommigen moeten waterbeheersingsmaatregelen aan de noermale crite-
ria van cconomische haalbaarheid voldoen. Anderen stelien dat het sociale aspect
(beveiliging tegen overstromingen) belangrijker is dan economische criteria.
Door twee Franse instituten, het CERDI en het CCCE, werd een economische
modelling studie gedaan. Er wordt een goede Expecied Net Present Social Utility
voorspeld dank zij een vermindering van verliezen aan (sociale) infrastructuur
door overstromingen. Het sociale ‘nut’ van de investeringen wordt dus belangrijker
geacht dan de economische haalbaarheid.

Mulfi-criteria-analyse van EAP-projecten

Multi-criteria-analyse werd slechts in twee projecten toegepast: FAP-3 {North Cen-
tral Regional Study) en FAP-20. Bij FAP-3 werd een aantal opties gepresenteerd,
variérend van enige flood proofing tot volledige compartimentering.

Volgens de impact assessment van FAP-20 levert compartimentering in Tangail
een grotere economische zekerheid, hogere gewaszekerheid, en een toename van
de gewasintensiteit van 203% naar 215%. Enig nadeel voor de visserij wordt
verwacht. Geen van de opties is volgens normale maatstaven economisch of finan-
cieel haalbaar. Verder dienen nog sociale en milicu-aspecten in de berekening
verdisconteerd te worden.
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7.3.3. Voorgestelde FAP-maatregelen en de effecten op de lundbouw

Bij de analyse van de effecten op de landbouw lijkt het zinvol een onderscheid te
maken tussen Flood Control and Drainage projecten en Flood Control, Drainage
and hrigation projecten. De eerste categorie betreft vooral overstromings- en
drainagebeheersing, bij de laatste categorie wordt hier een irrigaticcomponent aan
tocgevoegd. Irrigatic brengt extra kosten met zich mee, maar ook de mogelijkheid
dat de baten sterk hoger vitvallen dan bij varianten zonder irrigatie. In de discussie
percipiéren de voorstanders van FCDYI de baten hoger dan de kosten, de tegen-
standers schatten de kosten hoger in. Beide analyses kenmerken zich door een
gebrek aan data.

Volgens de critici is de bijdrage van FCD-projecten aan de landbouwontwikkeling
‘niet significant’ {BARC, 1989). De schade aan de landbouw zou geen rechtvaar-
diging zijn voor de grote uitgaven voor tofaf food profection. Daarbij komt nog dat
het jaar na grote overstromingen meestal grote oogsten oplevert.

Een kritische evaluatie van de Wereldbank concludeerde dat de kevze voor FCD-
projecten niet gebaseerd kon worden op economische criteria en dat er een gebrek
is aan evaluaties van investeringen in flood control (Boyce, 1990).
FCDI-projecten met goede CIRR's hadden cen koerte bouwtijd, waren klein en
technisch bescheiden, en hadden agrarische baten van minstens 2000 Taka per
hectare (FAP-12, 1992a). FAP-12 waarschuwt tegen te veel vertrouwen i econo-
mische analyscs omdat kleine opbrengstfluctuaties een grote invloed hebben op de
EIRR.

Volgens de Wereldbank kunnen door een verbeterd waterregime hogere oogsten
worden behaald en worden hogere gewasintensiteiten mogeliyk. FCD-projecten
kunnen zodanig worden ontworpen dat grote gebieden op goedkope wijze worden
beschermd, en een redelijke EIRR mogelijk 1s.

Een studie van FAP-2( concludeert daarentegen: ‘[ndien de boeren een stabieler
produktiemilieu ervaren dankzij verminderd overstromingsgevaar en verbeterd
watetbeheer, kan traditioneel risicomijdend gedrag, met name van marginale en
kleine boeren, verminderen ten gunste van intensicvere en efficiéntere produktie-
methoden. Dt kan resulteren in intensievere landbouwproduktic en extra werk-
gelegenheid (..) Men dient zich echter te realiseren dat er wel redenen zipn
waarom het ene gebied minder ontwikkeld is dan het andere. In Bangladesh
kan dit niet alleen worden toegeschreven aan het gebrek aan bescherming tegen
overstromingen en aan effectief waterbeheer, maar ook aan andere factoren zoals
sub-optimaal landgebruik en onvoldoende institutionele ondersteuning’ (FAP-20,
1992¢).
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7.3.4. Gevolgen voor de niei-agrarische sectoren

Het is helangrijk dat FCD/I-plannen niet alleen rekening houden met de land-
bouw, maar ook met de andere sectoren van de economie. Volgens sommige
voorstanders van het FAP lieten de overstromingen van 1987 en 1988 duidelijk
zien dat de grootste schade niet in de landbouw maar in de andere sectoren
van de cconomie werd aangericht. Verder zijn de laatste tien jaar de overheids-
dicnsten in upazila-centra sterk toegenomen, en hebben zich ook industrieén en
handelsactiviteiten ontwikkeld in ruraal gebicd. Tenslotie is het aantal wegen sterk
toegenomen, hocwel transport via het water erg belangrijk blijft.



Bijlage 8. Milieu

8.1. De bestaande situatie
8.1.1. Definities

Een algemene definitie van milieu dic gebruikt kan worden in deze coniext is:
‘milieu 15 de som van alle fysieke en biologische componenten en processen dic
de omgeving van de mens vormen’. In het FAP wordt milieu als volgt gedefinieerd;
‘Milieu is de totaliteit van de natuurlijke en menselijke omgevingen waarop de
projecten invloed zullen hebben, en het omvat alle bio-fysische componenten van
het natuurlijke milieu en alle socio-cconomische componenten van hel mensclijke
milieu”. Aangezien in de meesle gevallen het socio-sconomische milicu onder
sociaal-economische aspecten wordt ingedeeld, wordt in dit hoofdstuk alleen het
hiofysische milieu behandeld.

Biodiversiteit kan gedefinicerd worden als de meest volledige florale en faunale
soortentijkdom die normaal voorkomt in het oorspronkelijke gebied of ecosys-
Leem.

De bespreking over milicu-cffecten zal relaticl utilitaristisch van karakzer zijn, ook
al omdat over meer cthische en esthetische waarden voor de Bengaalse context
weinig recent onderzock gedaan blijkt te zijn. Dit betekent niet dat deze niet van
belang zouden zin.

8.1.2. Biodiversiteir en het belang van wetlands

Het laagland van Bangladesh wordt gekarakteriseerd door een ingewikkeld pa-
troon van hydrologische, landschappcelijke en sociaal-economische aspecten. De
variatie in regenval, overstroming en temperatuur per seizocn is extreem, maar
biologic ¢n hydrologie worden min of meer gesynchronizeerd voor de overleving,
doordat soorten zich aanpassen door complexe reproduktic- en migratie-systemen.
Biodiversiteit speelt een belangrijke indirecte ral als factor in en indicator van de
draagkracht van het milien om de volgende redenen:
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o

. Biodiversiteitshandhaving is cen lange-termijnbelang: men weet niet wat over

vijftig jaar de problemen zijn ¢n dient daarom zo veel mogelijk optics open te
houden.

Het betreft een onbckend potentieel aan levensvormen, ook lokate landbouw-
gewasvariéteiten. Deze kunnen pas bij cen verdergevorderd stadiam van de
wetenschap nuttig blijken te zijn voor de menshelid door gebruik in bijvoorbeeld
gewasveredeling, bio-industrie, geintegreerde plagenbestrijding, bemesting of
medicijnenontwikkeling.

. De ecologische balans in een bepaald gebied, maar ack ver daarbuiten, kan

ook afthankelijk zijn van niet dircet nuttig lijkende soorlen fauna en flora. Dit
betrelt de populaties van diercn en planten die nuttig zijn voor de landbouw,
zoals door bestuiving (bijen ¢.d.), bemesting (fungi, papillionaceae), ziekten-
cn plagenbestrijding (fungi, insectenetende drongo’s en kikkers bijvoorbeeld).
Ook prooidieren van vissen dienen hier genocmd te worden.

Vaak is er zeer weinig bekend over de relatic tussen natuur en landbouw en
worden alleen effecten bemerkt in de vorm van een toegenomen behoefte aan
kunstmest en pesticiden.

. Veelfauna, zoals visscen, garnalen, krabben cn kikkers, en vegetatie is belangrijk

als voedsel, rnedicijn, brandstof of bouwmateriaal. Juist de landlozen, marginale
boeren en vissers exploiteren de bossen, viswateren en natuurlijke bulpbronnen.,

- die tot niemand’s eigendom worden gerekend. Zij exploiteren allerici soorten

planten en dicren die voor rijstbocren en stedelingen niet van belang zijn (FAP-
3. 1992d; FAP-12, 1992a; SIDA, 1991, SRE, 1990}

. Speciale vermelding behoeft de achteruitgang in de aantallen traditionele ras-

sen en varieteiten van landbouwgewassen, in het bijzonder rijst, omdat een meer
uniforme landbouw als gevolg van verbeterd watcerbeheer een aanslag zal doen
op het aanwezige genenrescrvoir.

Moct het verlies aan biodiversiteir gaat ook de inheemse kennis over het nut en
gebruik van bepaalde soorten verloren.

Over het ecosysteem van de overstromingsvlakte is nog weinig echt begrepen.
Duidelijk is wel de onderlinge athankelijkheid van alle componenten, en de be-
langrijke plaats dic de wetlands in het hele eco-systeem hebben, met name voor:

— de hydrologie, omdat wetlands ecn belangrijke functie vervullen als buffer voor

rivierafvoereq;

- de aanvulling van het grondwaicr, als reserveir voor irrigatic ¢n visserij in de

droge tijd;

— de bindiversitcit, omdat een groot aantal van voor de mens belangrijke fauna-

en flora-soorten afhankelijk zijn van goed functionerende wetlands (zie boven);

— veel soorten vogels, insekten en vissen die belangrijk zijn buiten de wetlands
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(Bangladesh, India, Nepal, Centraal Azié, China, Rusland), omdal zij in het
droge scizoen alleen in de wetlands kunnen overleven.

8.1.3. Milieuproblemen

Om het belang van de milieu-effecten van het FAP te begrijpen, is het nodig
de context aan (¢ geven. Tijdelijke milieuproblemen, zoals watcrvervuiling en
vernietiging van planten en dieren, treden op door de schade aangericht daor
cyclonen en extreme oversiromingen eens in de zoveel juar. Het milieu vindt echter
altiyd zijn balans weer terug na enige tijd. De problemen die voortkomen uit de
zeer hoge bevolkingsdruk, die gepaard gaat met geintensiveerde exploitatie van het
milicy, zijn echter problemen dic op de lange termijn cen neergang teweegbrengen
van d¢ draagkracht van het miliev. Intensivering van het gebruik van natuurlijke
hulpbronnen leidt tot:

1.

fa

Verlies aan biodiversiteit. De basis voor biodiversiteitshandhaving in Bangladesh
is zeer smal geworden. Slechts 1% van Bangladesh is bedekt door beschermde
natuurgebieden. Daarbij behoren bossen cn waterrijke gebieden. Verandering
in geintensiveerd waterbeheer, industriéle vervuiling, gebruik van landbouw-
chemicali€n, onlginning van waterrijke gebieden en bossen, overbevissing en
roothouw van bossen, hebben alle cen reductie in de soortenrijkdom onder
planten en dicren tot gevolg.

Verstoring van de ecologische balans. Het verdwijnen van normale hocveelhe-
den van bepaalde soorten tal van onvoorzienbare effecien hebben en zo de
ccologische batans verstoren. Er is heel weinig bekend over deze balans, maar
bijvoorbeeld predatoren als insekten-etende drongo’s en kikkers zullen in aan-
tal afnemen en de soorten die hun voedsel vormden, daardoor toenemen. De
predatoren kunnen voor de landbouw direct of indirect nuttig zijn geweest,
terwijl de gepredateerde soorten een landbouwplaag kunnen gaan vormen,
Verslechtering van de volksgezondheid. Watervervuiling, waaronder die door fae-
calién, industrigle lozingen en landbouwchemicalién, veroorzaakt ziekten. Al-
name van de visserij, de vervanging van peulvruchten door rijstteelt en de al-
name van produkten uit de natuur zorgen voor een verslechterde voedsclsamen-
stefling (minder eiwitconsumptie bijvoorbeeld). Vooral de voedselvoorziening
en het drinkwater van de armerce lagen van de bevolking komen onder druk te
staan (FAP-3, 1992d; KIT, 1985).

Fnergietekorten. Dorpsbossen verdwijnen, waardoor voor energiedoeleinden
dc mensen steeds meer mest en landbouwresidu gebruiken, Deze kwamen
vroeger ten bate van de bodemvruchtbaarheid. Bangladesh heeft toch al een
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van de laagste hoeveclheden bosarcaal per persoon ter wereld (0,02 ha). Het
overgebleven bos neemt zeer snel af door roofbouw, illegale boskap en erosic.
Ook voor commerciéle energicbehoeften is biomassa de helangrijkste bron,
05% van het totaal in 1989 {SIDA, 1991).

5. Verminderde landbouw- en visserijophrengsten. Landbouwophrengsten hebben
te ljden onder ‘man-made’ milieuproblemen zoals erosie, verzouting en op-
droging door verlaging van de grondwaterspiegel, drainageproblemen door be-
dyjking en wegenaanleg, schadelijke overstroming door dijkdoorbraken, water-
vervuiling cn verstoring van de predator/plaag-balans en onvakkundig kunst-
mestgebruik. Visserijopbrengsten verminderen door overbevissing, visziektes,
drainage en waterbehecrsingsprojecten. Bij zowel landbouw als visserij geldt
dat ¢r cen vergroting van de welvaartskloof optreedt, doordat de omvang van
de hulpbronnen die de armere grocpen exploiteren, zoals bossen, visgronden,
graasgronden en andere publiek toegankelijke hulpbronnen, nu afneemi.
{Pcarce, 1991; Adnan, 1991a; FAP-3, 15924).

8.2, Trends, beleid en vooruitzichten
8.2.1. Trends

De problemen zoals boven geschetst zijn alle terug te brengen op ccn door ver-
hoogde bevolkingsdruk veroorzaakte intensivering in de exploitatic van natuurlijke
hulpbronnen. Omdat de bevolkingsdruk nog zal toenemen, valt er alleen maar een
verhoogde druk op het milicu te verwachten, eventuee] extra versterkt door een
toename in welvaart. Visgronden en bossen zullen verder uitgeput worden. Voor
de landbouw schadelijke grondwateruitpuiting treedt nog nict op, maar effecten
in het droge seizoen op het milieu zijn nu al merkbaar,

Hel milieubewustzijn is aan het toenemen. Zo zullen, mede onder druk van donors
en van het toenemend besef over het belang van duurzaamheid, pogingen toenc-
men tot bescherming en beheer van de laatste waterrijke gebieden en bossen, tot
institutionalisermg van MERs, en tot het verzachten van negatieve gevolgen van
ontwikkelingsprojecten en landbouwintensivering. Maatregelen zulien voorlopig
echter hoogstens een verzachtende rol spelen, terwijl de effectiviteit over lange
termijn nog niet gegarandeerd kan worden. In het verleden is er ondanks aanzien-
lijke (verwachte) milieuschade bij FCD-projecten siechts één project gestopt en
dat pas nadat dc schade al opgetreden was (FAP-3, 1992d).
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8.2.2. Bestaand beleid

a. Beleid Bangladeshi overheid

Het DGIS Landenbeleidsplan (LBP) constateerde in 1988 dat er toen van syste-
matische milieubeleidsuitvocring door de regering van Bangladesh weinig sprake
was. Het LBP 1992-1995 constateert echter dat de Bangladeshi overheid de milieu-
problemen steeds meer onderkent, maar vaak de ondersteunende wetgeving, de
middelen en de expertisc mist om het belcid effectief te verwezenlijken. MERs
zijn geintroduceerd en het Department of Environment ondersteunt andcren b1]
het opstellen en beoordelen ervan.

b. DGIS-beleid

Hetvoorlaatste LBP (1989-1992) voor Bangladesh is weinig concreet op het gebied
van milieu. Dit LBP constateert dat cr al langere tijd aandacht wordt besteed aan
ecologische aspecten bij de samenwerking tussen GOB en Nederland binnen aan-
dachissectoren als landbouw, walerbeheersing en drinkwater. Soms gebeurt dit als
projectcomponent, soms als integraal onderdeel. Dat zal ook in de tockomst blijven
gebeuren. In het LBP 1992-1995 wordt deze beleidsintentie in feite herhaald.

In het LBP 1989-1992 wordt gesteld dat er een aanpak cn richtlijnen gemaakt zijn
die nagestreefd zullen worden. In het LBP 1992-1995 staat dat voorts projecten
voor aanvang aan een milicutoets onderworpen zullen worden. Bovendien ziet
het LBP een grotere rol voor NGO’s op dit gebicd weggelegd. Men voorziet
ook trainings- en institutioncle ondersteuning aan de BWDB voor uitvoering van
MERs.

8.3. Beschrijving van voorgestelde FAP-maatregelen

De oorspronkelijke FAP-documenten stellen dat bedijking en beheerste over-
stromingen zowel positieve als negalieve milieu-effecten (bodemvruchtbaarheid,
visserij, aanvulling van het grondwater, volksgezondheid en wildlife ) zullen hebben
en dat datzellde geldt als er niet ingegrepen wordt. Onder milieu-effecten worden
binnen het FAP ook de sociaal-economische neveneffecten gevat, die in dit rapport
onder anderc hoofdstukken behandeld worden. Zie verder hoofdstuk 6.1. (UNDP/
GOB,1989; FPCO, 1990).

Het FAP beoogt bescherming tegen extreme overstromingen, verbeterde drainage
enbeheerste overstromingen te bewerkstelligen. Ondanks het beperkt toelaten van
overstromingen, betekent het concept in het aigemecn toch een verlanding van het
waterrijke milieu en een poging tot grotere beheersing van het milieu.
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Het FAP stelt dat alle projecten onder het FAP milicukundig verantwoord zullen
moeten zyjn. De voormalige ongevoeligheid voor milicuaspecten in de waterbe-
heersingssector zal weggenomen worden door het betrekken van experts in alle
projectfases en het doen van eflectrapportages aan het begin van elk project. In
het geval er verwacht wordt dat effecten negaticf zullen uitvallen, zullen correctieve
en compenserende maatregelen plaatsvinden. Monitoring zal plaatsvinden gedu-
rende de hele projectperiode, opdat adequaat en tijdig gercageerd kan worden. De
beschrijving van milieuaspecten in de FAP-documenten is zeer summicr (UNDP/
GoB, 1989).

Sinds de siart van het FAP zijn er zesticn workshops georganiseerd, richtlijnen
voor MERs ontwikkeld en soms ook uitgevoerd. In diverse FAP-rapporten (FAP-
3, FAP-8, FAP-12) wordl al een ‘Voorlopige Kwalitatieve Milieu Effcet Rappor-
tage Matrix’ weergegeven voor bepaalde ingrepen, deels gebaseerd op ‘expert
opinion’,

8.4, Discussie
8.4.1. De plaats van milieu-aspecten binnen het FAP

~In de praktifk zullen diverse groepen het nict gauw eens worden over het belang
van het milien. In het FAP sjn echter dc doelstellingen op het milieugebied
dermate algemccn dat iedereen er zich in kan vinden en dat elke activiteit mogelijk
is binnen het kader van de doelstellingen,
Belangrjjker is daarom hoe de verschillende groepen cen inschatting maken van
de duurzaamheid van het milieu en van het belang van de effecten van menselijke
activiteiten. De verschillen in zienswijze berusten daarbij voornamelijk op de mate
van kennis ¢n van optimisme.
Milieu-aspecten worden in de praktijk vrijwel allcen meegenomen op grond van
hun directe nut voor de mens. Zo benadrukt de UNDP-studic dat diep over-
stroomde beels en haors tot beschermde gebicden bestemd konden worden van-
wege hun nut als overstromingsreservoir, hun nut als visgrond ¢n de moeilijkheid
om z¢ te ontginnen; factoren als biodiversiteit worden nict genoemd. Dergeliike
belangen zijn nog nict voor iedercen duidelijk ten aanzien van wetlands en bossen.
Deze zijn hoofdzakelijk van belang voor de allerarmsten.

De term ‘milieukundig verantwoord® zal in de praktijk betekenen dat ecn ver-
wachte schade aan het milieu pas de beslissingen zal beinvloeden, als deze met
harde gegevens bewezen kan worden en van invloed is ¢p de sociaal-economische
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haalbaarheid. Zoals echter cerder gezegd, is het verkrijgen van harde gegevens cen
groot probleem,

8.4.2. Impact van waterbeheersingsmaatregelen op het milieu

Algerneen

Tot zover kwamen de eftecten van overstromingen en de milieuproblemen in hel

algemeen aan de orde. Tegen deze achtergrond dient bekeken te worden wat in

het bijzonder de milieueifecten van het FAP zullen zijn.

Ongetwijfeld zal het belangrijkste milieu-effect het verlies zijn van het overstro-

mingssysteem en de radicale verandering in ecologische balansen (Barrett, 1990).

Maar precieze effecten worden nog nauwelijks begrepen door gebrek aan gegevens

{Dalal-Clayton, 1990). D¢ milieu-effecten van dc FAP-maatregelen staan echter

niet op zich, maar moeten gezien worden in de context van de algehele intensive-

ring van de exploilatic van natuurlijke hulpbronnen, Daarom moeten categorieén

van effecten onderscheiden worden:

1. Eftecten van landbouwintensificatie die door het FAP indirect veroorzaakt of

versterkt worden:

—introductic van HYVs en andere gewaspatronen, leidende tot afname van
gewasdiversiteit en toename van kwetsbaarheid voor plagen en ziekten,

— gebruik van landbouwchermicalién leidende tot watervervuiling,

— intensieve exploitatie van flora en fauna in natuurgebieden.

Directe milieu-effecten, die specifick zijn voor het FAP. Op hasis van rapporten

van FAP-12, FAP-3 en FAP-8 gaat het vooral om effecten op de visstand, hel

aquatisch milieu, de hiodiversiteit, de watervervuiling, de voedsclsamenstelling,

de voedselkwantiteit en de volksgezondheid.

3

b. Het natuurlifk nulien

Flora, fauna en biodiversiteir. Bedijking en beheersie overstromingen zullen cnkele
geringe positieve eflccten hebben omdat ze mogelijkheden bicden voor bebossing
en beperkte bescherming van landdieren. Ervaringen tot nu toe wijzen echter
uit dat waterbcheersingsprojecten een bedreiging vormen voor waterrijke natuur-
gebieden. De directe effecten zijn onder 4.2.1. genocemd. Indirecte effecten van
landbouwintensivering betekenen in feite dat de vitgebreide en complexe flora van
bijvoorbeeld de waterrijke natuurgebieden vervangen wordt door één genetische
stam van rijst. Nieuwe gewaspatronen ¢n gebruik van landbouwchemicalign kun-
nen ook onvruchtbaarheid, sterihiteit ¢n sterfte veroorzaken onder flora en fauna
cnvocdselketens verstaren. (FAP-3, 1992d; Dalal-Clayton, 1990; Banu & Shahriar,
1991; Adnan, 1991a).
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¢. Het menseliji milicu

Landbouw en visserif. De eflecten van het FAP op de landbouw en visserij worden

uitgebreid behandeld in de betreffende hoofdstukken. In dit hoofdstuk worden die

effecten op het milieu genoemd die terugslaan op de landbouw cn visserij:

- Verlaging van de grondwater- en open-waterspiege! door drooglegging van beels,
verbeterde drainage, bedijking en irrigatie beinvloedt de watervoorziening in de
rabi-landbouw, de grootte van visgronden en de matc van verzouting,

- Dramageproblemcen veroorzaakt door bedijking beinvloeden de kharif-land-
bouw.

- Plotselinge overstromingen door dijkdoorbraak zijn schadelijk.

- Gebruik van landbouwchemicalién en stagnatic van water beperken veeteelt en
visserij door biologische en chemische vervuiling van drinkwater en viswater.

- Afnamc van veevoeder en weidegronden.

- De bodemvruchtbaarheid wordt nadelig beinvloed door de afname van het
bemestingsetfect van overstromingen, de afname van gewasdiversiteil ¢n de
afname van het vee.

— Verlics aan gewasdiversiteit, afname van braakligging, atname van predators
door chemicalién, habitatvernietiging, jacht en bestrijding.

— Verlies aan biodiversiteit reduceert het potentieel van de natuur als bron van
verbetering van gewasveredeling en geintegreerde ziekten- ¢n plagenbesirijding.

— Verlies aan bicdiversiteit betekent een belangrijke reductie in voedselproduk-
tie en inkomen voor de arme bevolkingsgroepen, dic algemeen toegankelijke
hulpbronnen exploiteren.

(FAP-3, 1992d; Dalal-Clayton, 1990; FAP-20, 1992¢; SIDA. 1991).

Volksgezondheid. Waterbeheersingsprojecten hebben een gemengd effect op de
volksgezondheid, Effectieve projecten vergroten de voedselbeschikbaarheid en
de toegang tot gezondheidsvoorzicningen, en reduccren de kans op bijvoorbeeld
diarrhee-epidemicén, zoals die optreden tijdens overstromingen. Ook neemt het
aantal slachloffers van oversiromingen af. Ineffectieve projecten hebben echter
tegenovergestelde effecten. Anderzijds worden door de toename van stilstaand
water in waterbeheersingsprojecten de mogelijkheden groter voor cholera- cn
malana-cpidemieén en voor vervuiling door chemicalién, van water voor consump-
tie, reiniging en baden {Dalal-Clayton, 1990; FAP-3, 19924).

Risico van rampen. Waterbcheersingsprojecten kunnen zergen voor cen reductic
van overstromingsrampen, die slachtoffers maken onder mensen en dicren en
schade veroorzaken aan huizen, gewasscn en infrastructuur. Aan de andere kant
wijst de praktijk uit dat juist dijkdoorbraken normaal zijn ¢n grote schade aan-
richten. Ook neemt het risico van plotselinge riviermorlologische veranderingen



Bijlage 8. Milien 221

toe, Ten derde is een bedijkt landschap veel kwetsbaarder voor slecht onder-
houd, belangenconflicten in het beheer en aardbevingen. Het nisico daarop in
de noordelijke vlakte is hoog. Bescherming tegen cyclonen, dic in Bangladesh de
grootste schade aanrichten aan leven en bevit, vormt slechts een kleine component
in FAP (FAP-12, 1992a; FAP-3, 1992d; Dalal-Clayton, 1950}.

8.4.3. Milieuaspecten in de FAP-planning, de praktik

a. Institutionele aspecren

Milicu is cen belangrijk onderwerp geworden voor bepaalde overheidsdiensten
{het Department of Environment), de wetenschap en NGOs. Hel belang van
milicu-aspecten in ontwikkelingsplanning is de laatste jaren, mede onder druk van
donoren, ook toegenomen in bijvoorbeeld de BWDB, d¢ FPCO, het POE en de
Jandbouwsector. De capaciteit en bereidheid om milicu-aspecten in de planning
te incorporeren zijn binnen de technische organisalies echier zeer gering. Ook
de meeste donoren beperken zich tot het formuleren van doelstellingen en het
instellen van MERSs (Dalal-Clayton, 199(; FAP-3, 1992d).

b. De rol van milieuaspecten in de planning

Dalal-Clayton {1989, 1992) heeft gewczen op de onmogelijkheid van het degelijk
uitvoeren van het FAP-milieubeleid betreffende de MERs. Enerzijds is de MER-
exercitie in FAP-16 positief te nocmen. Anderzijds is het FAP dusdanig gepland dat
de MER-richtlijnen te laat zijn gelormuleerd. Op hetzelfde moment vond namelijk
al de voorbereiding en formulering plaats van vele geplande constructieprojecten,
zoals in FAP-1, FAP-8, FAP-9 ¢n in mindere mate de feasibility studies binnen
de regionale studies. De milicu (effect) studies en visserijstudies vonden zelfs pas
plaats toen de regionale studics al bijna afgelopen waren.

MERs noch andere bestudering van miliev-aspecten komen in de TORs, staf-
planning, begrotingen en tijdsplanning van de meeste FAPs voor. Ook binnen de
FPCO/POE zat de cerste drie jaar geen ecoloog.

Ambiticuze intentics uit TORs en voorstellen komen niet aitijd terug in verdere
rapportage en uitvocring (FAP-20-documenten), deels omdat alle milieu-aspecten
doorgeschoven worden naar FAP-16, terwijl zoiets nicl gebeurt voor bijvoerbeeld
visserij en landbouw. De MERs werden eerst geacht gedaan te worden door de
BWDB, eventueel met aanvullende training zoals hel plan is in FAP-2{. De prak-
tijk wijst uit dat FAP-16 de lacune soms opvull, hetgeen meer onafhankehjkheid
waarborgt, maar geen structurele oplossing kan zijn. Het is de vraag of FAP-16 by
MERs assisteert voor andere FAPs dan FAP-20. Enkele milieuconsultants hebben
geklaagd over onveldoende ondersteuning en aandacht. Ook kan er nog nauwelijks
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van MERs gesproken worden door het gebrek aan gegevens (Dalal-Clayton, 1990;
Hugq, 1992; TORs van FAP-1 t/m FAP-1 7).

¢. De behoefre aan onderzoek
Over de behoefte aan onderzoek op dit moment stelt FAP-3; “Er is uitgebreid
ecologisch onderzoek nodig als er met enige zekerheid iets gezegd moet worden
over milicu-cffecten. Maar als het onwaarschijnlijk is dal projecten die gericht
zijn op korte-termijn landhouwwinst worden gereviseerd of afgelast op grond van
schade aan biodiversiteit, waarom zou er dan zulk duur ¢n langdurig onderzoek
gedaan moeten worden. En andersom, als het wel waarschijnlijk is dan is het
eigenlijk al te laat in de FAP-context” (FAP-3, 1952d),

Betckenisvolle milieustudies hebben veel meer tijd nodig, dat wil zeggen ver-

scheidene jaren, terwijl korle studies van een jaar van weinig waarde zullen kun-

nen zijn. Elders heeft studie naar soortenrijkdom van fauna c¢n flora decennia
geduurd voordat de verbanden en ecosystemen duidelijk werden en effecten van
interventies en vervuiling juist ingeschat konden worden. QOok worden verwachte
cttecten gebascerd op hydrelogische modellen, die echter veel te onnauwkeurig en

onhandelbaar zijn om milieu- en planningrelevant te werken (FAP-3, 19924),

Als onvoorziene schade aan wetiands, wildlile, visstand, onbeschermde gcbieden,

waterkwaliteit en brandstofvoorzicningen vermeden moct worden, is hel van vitaal

belang dat eerst zowel baseline studies als locgepast onderzoek als continue moni-
toring plaatsvinden over:

- flora ¢n fauna van wetlands, vooral het belang van de restantgebieden voor
biodiversiteit en de sociaal-cconomie;

= vis- cn garnaal-ceosystemen, inclusiel levenscyeli, broedgebieden cn relatie tus-
sen vervuiling en ziekten;

- relatics-tussen hydrologie en ecosystemen;

— de relatie tussen alluviale en biologische processen en bodemvruchtbaarheid;

-~ lokale exploitaticsystemen van natuuriijke hulpbronen als vis, fauna en flora;

— het belang van waterfauna en -flora voor de vocding;

— ¢lfectiviteit van visvriendcelijke kunstwerken:

— bestaand gebruik en impact van landbouwchemicalién:

— bestaande niveaus van vervuiling/waterkwaliteit in wetlands, rivieren en grond-
water door landbouw, huishoudelijke en industriéle vervuiling en sediment;

— grondwatcrniveaus ten bate van landbouw cn drinkwater;

— MERs voor cerdere waterbeheersingsprojecten en voorspellende gegevens over
toekomstige milieveffecten waarender ook indirecte via stijgende landprijzen,
landhouwintensificatic, grondwaterverlaging, irrigatic, vermindering van weide-
grond ¢n veevoeder.

(FAP-12, 1992a; Dalal-Clayton, 1990.)
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9.1. Bestaande situatie
8.1.1. Het ecosysteem

Het delialandschap wordt gekarakteriseerd door vele zoetwater-, brakwater- en
zoutwaierhabitats in kleine en grote rivieren, riviermonden, beels, haors (depres-
sics), meertjes ¢n plassen. Samen vormen deze een oppervlaktewatertotaal van
13.500 vierkante kilometer in het droge seizoen, hetgeen ongeveer 10% van Bang-
ladesh is. In de moesson loopt dat percentage op tot 50%. Er zijn ongeveer 800,000
plassen en kommen, die gedeeltelijk voor visserij gebruikt worden.

De visfauna in het binnenland kan in twee hoofdgroepen ingedeeld worden op
basis van hun reproduktiesysteem: riviervis en beel-vis. Riviervis is het belang-
rijkst. Ze schiet kuit stroomopwaarts in de grote rivieren in de vroege moesson.
De eieren, larven, jonge vissen, en enkele volwassen exemplaren zwemmen met
de overstromingen mee stroomafwaarts en komen uiteindelijk in de overstro-
mingsvlakte terecht, die voedselrijk is en vrij van roofdicren. De vissen migreren
merendeels terug naar de rivier zodra het water zich van de overstromingsvlakie
terugtrekt aan het eind van de mocsson.

Beel-vis overleell de extreme variaties per seizoen op de overstromingsvlakte. Ze
reproduceert in de voor-moesson in de beels, waarna ze groot wordt in de blank
staande overstromingsvlakte. Wanneer het water terugtreedt migreert ze terug of
blijft steken in de laaggelegen beels (FAP-20, 1992i; FAP-3, 1992a,d).

Het belang van de overstromingsvlakte voor de visstand is dus erg groot; 60%
van de 251 in Bangladesh geidentificeerde vissoorten is athankelijk van de over-
stromingsvlakte (Minkin, geciteerd in Boyce, 1990). Andere aquatische fauna zoals
garnalen, zoetwatermosselen (parels) en kikkers (billen) is ook belangrijk als bron
van voedsel en inkomsten. Voor hen gelden dezellde soorten relaties tussen rivier/
zee, mangroves, beels en overstromingsvlakies. Zo grocien vele garnalensoorten
aan de kust op in het brakke water van de mangrovebossen en verhuizen ze later
naar diep water.
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9.1.2. De visserij

Open-watervisserij en viskwekerij

Visserij wordt door planners vaak gezien als een economische nevenactiviteit
en minder nadruk wordt gelegd op het belang van vis in de voedsclproduktie.
Ongeveer 80% van de menselijke eiwitconsumptie in Bangladesh komt van vis.,
De meeste visserlj vindt plaats vanwege het belang van vis als voedsel. Van de
plattelandshuishoudens in Bangladesh houdt 739 zich een deel van de tijd bezig
mel visserij. In de Tangail CPP vangt 90% van de vissers alleen voor huiselijke
consumptie. Voor de rest zijn er in Bangladesh zo’'n 1 miljoen huishoudens, die
der beroepsvissers, volledig afhankelijk van de visvangst. In Tangail CPP bedroeg
was 5% full-time visser (Rogers et al, 1989; Pearce 1991; FAP-20, 1992i). Vis en
vooral garnalen zijn ook een zeer belangrijk exportprodukt,

Ongeveer 61% van de nationale visopbrengst wordt gevangen in de rivieren en
overstromingsvlaktes gedurende de moesson. De helft van de binnenlandse vis-
opbrengst wordt op de overstromingsvlakte gevangen. Bovendien is de 40% die
gevangen wordt in rivieren en beels ook athankelijk van de reprodukticmogelijk-
heden op de overstromingsvlakte.

De traditionele methode van visvangst berust meestal op het afsluiten en vervol-
gens laten leeglopen van een waterplas of kanaal. Bij het droogvallen wordt alle
vis verzameld. Deze manier van vissen is aangepast aan de specificke ecologische
omstandigheden. De jaarlijkse overstromingen brengen nieuwe vissen mee.

Ook voor de viskwekerijen vangt men de jonge vissen in de rivier en is men dus
direct athankelijk van de overstromingsvlakte (Rogers et al., 1989; Bovee, 1990).

Gamalenteelr

Ecn fenomeen dat het becld van de visserij en de landbouw in recente tijden heeft
veranderd is het succes van de garnalenteelt in de kustgebicden. Garnalenexport is
zeer winstgevend. Garnalenteelt maakt slechts 1% van de visserijvangst uit, maar
leverde bijvoorbeeld gedurende het jaar 1984-85 buitenlandse valuta op ter waarde
van 2.309 miljoen Taka,

De jonge garnalen worden gevangen in kreken in de mangrovebossen, omdat men
niet in staat is garnalen in kweckbedden te reproduccren. Veel mangrovebossen
en rijstvelden zijn getransformeerd in garnalenkweckvijvers. De verhouding tussen
mangrovebos en kweekvijverareaal is belangrijk en staat onder druk door de snelle
uitbreiding. Nieuw ingepolderde kustgebieden lencn zich goed voor gdmalenteelt
Zo’n 100.000 hectare rijsevelden is omgevormd tot kweekbedden door dijken door
te stcken en zout water in te laten. Grote en rijke handelaren domineren de
garnalenteelt. Kleine boeren zien tegen hun wil hun velden blank gezet met brak
water, met slechte gevolgen voor rijstteelt en drinkwater. Gewelddadige conflicten
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zijn soms het gevolg (Rogers et al., 1989; Adnan, 1991; Boyce, 1990). Met de
Wereldbank wordt een project uitgevoerd waarbij garnalenteelt en rijstteelt samen
kunnen gaan, maar hoewel dit technisch mogelijk blijkt, is het gezien de sociaal-
politieke context nog niet haalbaar {DDP, 1991h).

9.2, Trends, vooruitzichten en beleid
6.2.1. Trends

Het monitoringsysteem van het Department of Fisheries gaf een afname aan

gedurende de periode 1983-1989 van 44.000 ton/jaar in visserij-opbrengsten van

rivicren, overstromingsvlakte en beels. Minkin neemt waar, dat de visconsumptie
gedurende de laatste 22 jaar (tot 198%9) ook is gedaald, met een gemiddelde van

4,66% per jaar (SIDA, 1991}, Vissers in de North Central Region gaven aan dat,

waar 5 a 10 jaar geleden nog 12 vissers kenden leven van de vis in een bepaald

gebied, daar nu nog maar één visser van kan leven.

FAP-20 (1992i} FAP-3 (1992a,d} en anderen geven de voornaamste redenen voor

deze afname in open-watervisvangsten:

- Een afname in areaal van opperviaktewater. Dit wordt weer vooral toegeschre-
ven aan bedijkingen, waardoor de overstromingsvlakte functioneel in opper-
vlakte afneemt als ook de aanwezige depressies niet meer gevoed worden met
rivierwater. Voorts vindt er ontirekking van oppervlakte- cn grondwater plaats,
waardoor bestaande wateren uitdrogen.

- Het verhinderen van vismigratie door waterwerken. Waterwerken separeren in
feite verschillende gebieden, die samen de vishabitat vormen. Hierdoor wordt
de reproduktiecyclus van de meeste vissoorten doorbroken. Gesteld wordt dat
bedijking daardoor ook een wezenlijke invloed heeft op riviervisserij tot soms
ver benedenstrooms.

- Toenemende vervuiling, in de cerste plaats met landbouwchemicalién, maar ook
door de toenemende industric in bedijkte gebieden. Dit alles heeft nict alleen
effect op viswateren, maar ook op de mogelijkheden voor geintegreerde rijstivis-
cultuur, vooral in beels, waar de van landbouwchemicalién afhankelijke HYV-
Boro cen belangrijk gewas is geworden.

— Eutrofiéring ¢n anaerobe lokale emstandigheden als gevolg van afgenomen
aanvoer van vers rivierwater en als gevolg van drainageproblemen achter de
dijken.

— De vissezickte Epizootic Ulcerative Syndrome, die vooral slachtotfers maakt
onder beel-vis. De omvang van de epidemie fluctueert. Onderzoekers brengen
deze ziekte in verband met watervervuiling,
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— Overbevissing. Door teruglopende vangsten en viswaterarcaal, oplopende prij-
zen ¢n grotere bevolkingsdruk worden traditionele vangstbeperkingen (maas-
wijdte en seizocnen) nauwelijks meer in acht genomen cn wordt vis al in grote
hoeveelheden in een zeer jong stadium gevangen en geconsumeerd. Ook draagt
grootschalige vangst van jonge vissen voor kweekvijvers hiertoe bij.

- Verandering van habilat door veranderende afvoerkarakteristicken. De ver-
minderde berging in de overstromingsviakie zal de afvoerkarakteristieken van
de rivier dusdanig beinvioeden dat enerzijds meer water in kortere tijd moet
worden afgevoerd en anderzijds minder water uit het systeem aan rivieren en
depressies zal worden nageleverd in de droge tijd. Dit zal invioed hebben op
alle vissoorten wicr habitats tijdelijk droog komen te staan, maar ook op de vis-
soorten, die afhankelijk zijn van bepaalde stroomsnelheden (Hilsa bijvoorbeeld),
waterdieptes ol zoutgehaltes (in kustvlakte). Bij eventuele rivierkanaliscring, in
de praktijk nu nog nauwelijks aan de orde, zal dit effect zich versterken.

Enkele beperkingen die voor de verdere ontwikkeling genoemd worden:

— Veel maatregelen ter bevordering van de visserij zullen ten voordele van de
rijkere boeren werken en de kloof met de marginale boeren en fandlozen ver-
groten.

— Voor garnalenteelt gelden conflicten tussen garnalentelers en landbouwers.

— De geringe technische haalbaarheid van mitigercnde maatregelen.

- Het niet kunnen integreren van visserijbelangen met die van de landbouw en
steden, vooral in waterbeheersingsprojecten.

Binnen dezelfde periode van 1983-1989 nam de viskwekerij-opbrengst toe met
48000 ton per jaar, hetgeen de visvangstverliezen compenseerde. De huidige pro-
duktie in viskwekerijen van 1000 kg/hafjaar kan opgeschroefd worden tot 2000 kg/
hafjaar door betere methoden. In voedselrijke beels wordt wel 5000 kg/ha gehaald.
Dat zou een totaal van 100.000 ton per jaar opleveren. Qok in acht nemend dat
de overheidsstatisticken slechts een deel - er werden in interviews percentages
van 50% genoemd - van de open-watervisvangst registreren, kan geconcludeerd
worden dat er niet veel ruimte is om de verliezen in visvangst goed te blijven
maken door toename in de viskwekerij. Deze compensatie is overigens nog minder
wanneer de berekeningen in plaats van op basis van gewicht gedaan worden op
basis van eiwit of inkomsten voor vissers. Viskwekerij-produkten zijn duurder,
minder eiwitrijk en komen niet ten goed aan de traditionele ¢n armere vissers
(FAP-20), 1992i).

Deze verschuiving van visvangst naar viskwekerij is sociaal-cconomisch zeer be-
langrijk. Visvangst gebeurt door de armere bevolkingsgrocpen in voor iedereen
toegankelijke wateren. Viskwekerijen zijn echter bezit, en dan voornamelijk van
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rijkere familics. De visserij verschuift dus van voedselvoorziening voor alle lagen
van de bevolking naar inkomensverwerving voor grotere boeren.

9.2.2. Vooruitzichien

Op grond van de bestaande trends in bevolkingsgroci, landbouwiniensificatie en
bedijking kan alleen maar een verdere afname van de visvangst op open wateren
worden verwacht. Regulering tegen overbevissing en vitzetting van kweek, zoals
mogelijk in gesloten waters, is niet haalbaar in rivieren en overstromingsvlaktes.
Een verdere groei in kweckvijvervisserij zal het verlies aan open-watervisserij op
den duur nict kunnen compenseren. De mogelijkheden voor uitbreiding worden
beperkt door competitie voor ander landgebruik en de benodigde investeringen
cn beheerskapitaal. Meer vis kan gekweekt in open waters, in nu ongebruikte
vijvers en in velden die in de moesson diep onder water staan. Dat geldt ook voor
akkers die niet het hele jaar door bebouwd worden, omdat de boeren de voorkeur
geven aan €én gewas (HYV Boro) per jaar. Landloze groepen zouden in de
exploitatie ervan ondersteund kunnen worden. Tot nu toe is visvoedsel en jonge vis
makkelijk voorradig, maar het is de vraag wat er gebeurt wanneer deze binnenkort
schaars worden. Voedselimport Iijkt een economisch haalbare mogelijkheid voor
commerciéle viskwekers.

Van belang in de viskwekery) zou de heringebruikneming van oude vijvers en
reservoirs voor de visserij kunnen zijn. Dic zijn nu in het bezit van de Thana's
(Upazifa’s), die ze kunnen verhuren. Het potentiec] is groot, indien beroepsvissers
en landlozen deze als viskwekerijen in gebruik zouden kunnen nemen. Er bestaat
echter veel misbruik bij verhuur, onderhoud, rehabilitatie en exploitatic. Inefliciént
gebruik is het resultaat, De institutionele problemen bij het verbeteren van het
gebruik zijn heel groot (UNDP, 1989b; BARC, 1989).

9.2.3. Bestaand beleid

Beleid Bangladeshi overheid

Het BARC-document Floodplain Agriculture benadrukt vooral het belang van
onderzoek naar de huidige visserijpraktijken, het produkticpotentieel, de poten-
tiéle integratie tussen landbouw en visserij cn het vaststellen van de gewenste
waterbeheersing ter bevordering van de visserij (BARC, 1989).
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DGIS-beleid

In de beleidsvoornemens van de LBPs van 1989-1992 en van 1992-1995 wordt
visseri) niet expliciet genoemnd. Toch is het een implicict aandachtspunt, ¢n wel
omdat veel waarde gehecht wordt aan voedseizekerheid (DGIS, 1989; DGIS,
1992).

Aanbevelingen UNDP Agriculture Sector Review (ASR)

De ASR ziet mogelijkheden in de bevoorrading met kunstmatige kweek en vis-
regulering voor gesloten wateren cn het weer in gebruik nemen van ongebruikte
vijvers en reservoirs. De ASR stelt voor om deze vijvers door de staal t¢ laten
overnemen en via de Upazila's 1e verhuren aan landlozen- en visserscodperaties en
deze te ondersieunen met krediet.

Verder benadrukt de ASR het belang van onderzoek, opdat meer precicze data
bekend worden over visserijbiologie en de relatie tussen visserij en waterbcheer-
singsprojecten {UNDP, 1989b).

9.3. Beschrijving van voorgestelde maatregelen in het FAP

Het FAP bestudeert een aantal projecten en streckontwikkelingsopties, dic alle
gebaseerd zijn op bescherming door dijken langs alle rivieren en het opdelen van
de overstromingsvlakte in compartimenten.

Een doelstelling van het FAP is om tegemoet te komen aan de behocften van de
visseri]. Visserij heeft ecn aparte plaats binnen het FAP gekregen omdat bekend
is dat waterbeheersingsprojecten negatieve effecten op de visserij hebben gehad.
Door de plaats die de visserij binnen het FAP heeft gekregen, wordt er impliciet
aangenomen dat ofwel de negatieve effecten door mitigerende en compenserende
maatregelen tenict kunnen worden gedaan, ofwel deze negatieve effecten niel
opwegen tegen dc positieve effecten en dus op de koop toc genomen moeten
worden.

Visseri] wordt niet verder uitgewerkt in de basisdocumenten, noch vindt zij ecn
belangrijke plaats in de regionale studics. Ze vormt wel het onderwerp van het
(laat gestarte) FAP-17. De belangrijkste activiteiten gelden het onderzoeken en
inventariscren van de visstand en ecosystemen, cn ontwikkelingen daarbinnen.
Enerzijds zou men op basis hiervan de effecten op de visserij kunnen kwantificeren,
opdat deze meegenomen kunnen worden in kosten/baten-analyses, of opdat de
omvang van benodigde compensalics vastgesteld kan worden. Anderzijds zou men
ontwerpen van kunstwerken kunnen aanpassen aan de visserijbelangen,
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9.4. Discussie
9.4.1. Effecten van waterbeheersingsprojecter op de visserif
De literatuur benadrukt de volgende effecten:

Blokkade van migratierontes. D¢ sluizen en regelwerken in de dijk blokkeren de
waterroutes die migrerende vissen afleggen tussen de voedselrijke overstromings-
vlakte waar zij in de moesson vertoeven en de rivier of bee! waar zij kuit schieten.
Vooral de reproduktieyelus wordt aldus verstoord. Bovendien overstromen de
vlaktes niet meer in voldoende mate, zodat voedsel aldaar minder beschikbaar en
minder bercikbaar is geworden. Waarschijnhjk is dit het meest verstorende effect
van walerwerken (Rogers, 1989; BDP, 1992; Banu en Shariar, 1991; Boyee, 1990).

Verfies van visgronden. Waterbeheersingsprojecten, indien succesvel, hebben vaak
verbeterde drainage en drooglegging van beels als resultaat. Dil betekent een
reductie In visareaal. In Meghna Dhonagoda placht 90% van de kleine bogren en
landlozen garnalen te vangen in de overstroomde viakle, daar waar nu rijst groeit
(Banu en Shariar, 1991; Boyee, 1990; FAP-12, 1992a).

Vergifiiging en andere effecren. Fen weinig onderzocht maar wel gerapporteerd
effect is de vergiftiging van vis in door landbouwchemicalién en cutroficring ver-
vuilde {anaerobe) waters die stilstaan door drainageproblemen in nieuwe projee-
ten (Banu & Shariar, 1991; Adnan, 1991; FAP-3, 1992a,d; van Ellen, 1959).

Algemeen. Dijken separeren in feite verschillende gebieden, die samen de vishabi-
tat vormen. Het merendec] van de waterbeheersingsprojecten heeft daarom ern-
stige negatieve gevolgen gehad voor de visserij. Veel vissersdorpen raakten hier-
door in verval. In het Chandpur project daalde de visvangst in de eerste twee jaar
al met 35%, in Mcghna Dhonagoda met 30% en in andere gebieden verdween ze
bijna helemaal (Minkin, geciteerd in Adnan, 1991; DANIDA, 1989; Bovce, 1990;
Banu ¢n Shariar, 1991). Ook de FAP-12-bevindingen zijn dat de visserijverliezen
veel hoger blijken te zijn dan ocorspronkelijk werd aangenomen en dat in sommige
gevallen deze verliezen de economische haalbaarheid cinstig reduceerden (FAP-
12, 1992a). Bovendien wordr veelal alleen het effect bekeken op het projectgebied.
terwijl cffecten tot soms ver stroomafwaarts gevoeld worden.

Omdat open-watervisserij voor de voedselzekerheid van armere bevolkingsgroe-
pen belangrijk is, vindt er door het FAP indirect cok een verslechtening van de
voedselsituatie onder de armen en een vergroting van de kioof tussen rijk en arm
plaats.
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0.4.2. Visserif binnen het FAP

Het oorspronkelijke gebrek aan aandacht en de late start van FAP-17 heelt de
visseribelangen een achterstand gegeven binnen het FAP. Kansen om visserij een
normale plaats te geven binnen de regionale studies werden hierdoor gemist. Dit
kan niet meer worden gecorrigeerd. Na de start van FAP-17 en de aandacht die
er wel in FAP-16 en FAP-20 bestond, heeft visserij intussen de belangstelling
van alle betrokkenen. Regelmatig verschijnen er ook artikelen over in de krant.
Experts van het POE echter bediscussiéren visserij voornamelijk in termen van het
miligeren van onvermijdelijke negatieve effecten en het compenseren van vissers
en landlozen, die er op achteruitgaan.
In het FAP wordt dus de gehele visserij bestudeerd en bijvoorbeeld in FAP-
20 wordt op die gegevens al vooruitgelopen, door te bekijken wat voor soort
aanpassingen nodig zijn bij kunstwerken om vismigratie zo min mogelijk te hin-
deren, en hoe het FAP verder de visserij kan stimuleren. FAP-20 is al tot dc
conclusie gekomen dat voor de visserij de huidige situatic beter is dan vitvoering
van elk van de beschikbare opties, omdat het effect van aangepaste kunstwerken
niet erg groot kan zijn. FAP-20 voorziel dat de al overbeviste wateren buiten de
compartimenten nog meer overbevist zullen worden na compartimentering. Het
tegemoet komen aan behocftes van de visserij zal dus in praktijk zeer waarschijnlijk
in het FAP beperkt zijn tot mitigerende maatregelen en compensatie. Hicrbij dient
aangetekend dat er tot nu toe geen positieve ervaringen zijn met de uitvocring van
compensatie en verzachtende maatregelen door de overheid.

FAP-20 en FAP-12 geven, door de late start van FAP-17, tot nu toc het meeste

inzicht in wat gedaan zou kunnen worden aan visserij-ontwikkeling, hoewel het

onduidelijk is of dat binnen het kader van het FAP gedaan kan worden:

- Bevorderen van viskwekerijen voor visproduktie het hele jaar door. Dit is een
in Bangladesh bekende en economisch interessante technick. Hieronder valt
ook de rehabilitatic van vele oude vervallen kwekerijen. Hiervoor is bouw-
werk, ondernemerschap en rehabilitatic van oude vijvers nodig. Onrwikkeling
wordt echter gehinderd door tal van institutionele problemen. Viskwekerij kan
ook lang nict de teloorgang van de open-watervisserij goedmaken en komt
bovendien alleen de beter gesitueerden ten goede. Maar ook al bevoordeelt
ontwikkeling van privé viskwekerijen vooral de grotere boeren, men zal er niet
omheen kunnen om de produktie op peil te houden (FAP-20, 1991b, 1992i; FAP-
12, 1992a).

~ Het uitdicpen en beschermen van beels en khals. Dit wordt in de documenten
vaak gecombineerd mct het uitzetten van visbroed. Hiervoor zijn voorlichting
over verbeterde methoden nodig (FAP-20), 1992¢).

- Het uitzetten van visbroed. Dit wordt gedaan in World Bank Fisheries I11 Project
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cn voorgesteld voor FAP-17 (FAP-20, 1991b) en is mede nodig omdat in be-
schermde gebieden geen vis meer mee komt met de overstromingen. Vishroed
komt deels uit de open wateren, waar de visserij ook terugloopt, deels uit kweke-
rijen waar cchter de soortenkeuze absoluut niet is aangepast aan de behoefte
van met name de landiozen en marginale boeren. De strikte regulering, die men
vervolgens voorschrijft by de aldus verrijkte wateren, leidt of tot illegale visserij,
waarbij de broed vroegtijdig wordt weggevangen, of tot een situatie waarvan
vooral de beter gesitueerden profiteren,

Verbetering van open-watervisbcheer en aangepaste visserijmethoden. Ondanks
hetgeen hierboven gesteld is, zien sommigen hicrin een reéle mogelijkheid tot
verbetering van de technieken (bijvoorbeeld voorkomen van overbevissing) cn
doclgroepsrelevantie van visserij-ingrepen.

Rijstteelt gecombineerd met visteelt. Hiervoor zijn beter waterbeheer ¢n aan-
gepast chemicalién-gebruik nodig (FAP-20, 1992i). Deze techniek is de boeren
in Bangladesh niet bekend en is moeilijk te combineren met HY V-rijstverbouw,
o.a. door het gebruik van landbouwchemicalién. Bovendien zullen landlozen ¢n
marginale boeren hiervan niet profiteren.

Meer visvriendelijke kunstwerken. Hierbij kan gedacht worden aan aangepastc
sluizen, overlaten ¢n andere kunstwerken, vistrappen, en ook overstroombare
dijken. Van al deze aanpassingen is cchter het effect op de visserij nog gering
of onbekend. Van overstroombare dijken en sommige sluizen waar enige er-
varing mee opgedaan is, staat al vast dat ook deze werken de visserij negatief
beinvlocden, hoewel de mate waarin nog onderwerp van discussie en onderzoek
is. Daarnaast heeft men ernstige twijfels heeft over het effect van gebrekkig
onderhoud c¢n beheer en dat van conflicterende belangen op de functionaliteit
van dezc voorzieningen (FAP-20, 1992i; FAP-13, 1992a; Kasteren, 1988).
Strakke codrdinatie tussen Fisheries [11 (Wereldbank), FAP-17, Department of
Fisheries, Grameen Fisheries Project, Fishery Research Institute, FAP-16 en
FAP-20 (FAP-20, 1991b).
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Bijlage 10. Achtergrondinformatie over sociale
aspecten

Vijf onderwerpen komen in deze bijlage aan de orde: 1) de bevolkingsgroei, 2) de
structuur van de rurale samenleving, 3) het grondbezit, 4) sociale indicatoren zoals
de voedings- en de onderwijssituatic en 5) de situatie van specificke doelgroepen.
Van elk onderwerp worden eerst de bestaande situatie en trends geschetst, ver-
volgens komt het beleid aan de orde, en tenslotte wordt de relatie met FAP-
maatregelen besproken.

1.1, Bestaande situatie en trends
10).1.1. Bevolkingsgroei

In Bangladesh, dat een opperviakte heeft van 144.000 km?, wonen 113 miljoen
mensen (schatting, april 1993). De bevolkingsdichtheid bedraagt ongeveer 730
mensen per km®, en is daarmee €én van de hoogste ter wereld.

De bevolkingsgroci ligt bij 2,1% per jaar. Een hoge prioriteit is gegeven aan family-
planning programma’s, waarbij initiatieven van de overheid zijn ondersteund door
donoren. Hoewcl juist de atmen, die de overgrote mecrderheid van de bevolking
van Bangladesh vormen, in toenemende mate voor cen klein gezin kiezen, zal
Bangiadesh in het jaar 2000 waarschijnlijk zo'n 140 miljoen inwoners tellen,

De bevolkingsgroei legt beslag op middclen die anders op produktieve wijze had-
den kunnen worden geinvesteerd. De beschikbaarheid van land per hoofd van de
bevolking neemt daardoor af, het grondbezit raakt steeds meer gelragmenteerd
en het aantal landlozen stijgt. De vestiging op gronden die daarvoor eigenlijk
niet geschikt zijn neemt toe. Ook betekent meer mensen een grotere druk op
het milicu: een intensiever gebruik van bossen, visstand, bodem cn water (DGIS,
1992).
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10.1.2. De structuwr van de samenleving op het platieland

De bebouwing concentreert zich op de ocverwallen en stroomruggen. Op dorps-
niveau vervult de samaj (gemeenschap van het volk), een religieuze vereniging,
een belangrijke rol. Het dorp is onderdeel van een union, de kleinste bestuurlijke
eenheid in Bangladesh.

Vanouds speelt de ‘extended family’ een belangrijke rol. Binnen de familie vormen
de zoons een eigen huishouden. Door opsplitsing van families die te groot worden
en door vererving ontstaat fragmentatie van het landbezit. Ongeveer de helft van
de bedrijven bestaat uit meer dan vijf stukken grond. De meeste plattelandsbewo-
ners houden zich bezig met de landbouw. Minstens 65% van het land wordt voor
de landbouw gebruikt.

Ongelijke bezitsverhoudingen en traditionele afhankelijkheidsrelatics bepalen nog
steeds voor een belangrijk deel de maatschappelijke structuur op het platteiand van
Bangladesh.

Omdat veel bedrijtjes te klein zijn om van te kunnen rondkomen, zijn veel boeren
aangewezen op neveninkomsten. Veel plattelanders zijn delen van het jaar werk-
loos. Leningen en voorscholten zijn aan de orde van de dag, omdat noodzakelijke
uitgaven moeten worden gedaan. Een groot deel van de boeren staat permanent
bij anderen in de schuld, waarbij rentes van meer dan 100% (op jaarbasis) heel
geEwoon Zijn. '

Een kleine groep rijkere boeren en landheren krijgt steeds meer land in han-
den. Deze hebben een groot aantal chénten om zich heen verzameld, waarbij
de armsten zich onderaan de hiérarchie bevinden. Via mechanismen als woeker,
deelpacht en loonarbeid slagen de rijken erin het geringe surplus van de platte-
landscconomie af te romen. Slechts een klein deel wordt produktief geinvesteerd
in de landbouw. De landbouw is nog steeds vooral op zelfvoorziening gericht. Er is
nauwelijks kapitalistische landbouw (Van Schendel, 1988). Ook het codperatieve
systeem (codperatievorming van bovenaf) kan geen groot succes worden genoemd.
In de boerencodperaties hebben in veel gevallen de rijke boeren het voor het
zeggen (DGIS, 1992). Toch zijn het in het algemeen juist de kleine boeren die
hun land het meest intensief bebouwen en - voorzover zi) daarover kunnen be-
schikken — ook een efliciénter gebruik maken van krediet en produktiemiddelen.
De nog steeds aanwczige banden van verwantschap en patronage hebben echter
tot een zekere maatschappelijke samenhang geleid. Dat zou ten dele verklaren
waarom de samenleving in Bangladesh niet uit haar voegen is geraakt en tot chaos
vervallen (KIT, 1983, p. 38).

Zoals in hoofdstuk 9 aangegeven, is de positie van armsten nict per definitie
uitzichtloos. Sociale mobiliteit is mogelijk en er vinden verschuivingen plaats in
Ae machieverhandinocen
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10.1.3. De ongelijke verdeling van het grondbezit

Gemiddeld telt Bangladesh per km? bouwland ongeveer 1100 inwoners. Bijna 50%
van de rurale huishoudens beschikt over minder dan 0,2 hectare land, nog eens
20% bezit tussen 0,2 en (L4 hectare.

Volgens de evaluatie van het Systems Rehabilitation Project (SRE, 1992d) maken
absoluut en functioneel landlozen 53% van de huishoudens uit, maar hebben zij
slechts 5% van het land. Tweeéndertig procent van de huishoudens heeft een klcin
bedrif ({,2-1 hectare), samen hebben zij 30% van de grond. Negen procent van
de huishoudens heeft een middelgroot bedrijf (1-2 hectare), samen 23% van de
grond, terwijl 67% van de huishoudens ecn groot bedrijf heeft (meer dan 2 hectarc),
samen 42% van de grond. Meer informatie over dit onderwerp is te vinden in
bijlage 6, paragraaf 6.1.3,

10.1.4. Sociale indicatoren

Van de bevolking van Bangladesh lceft ongeveer de helft onder de armoedegrens,
indien deze gedefinieerd wordt in termen van minimaal benodigde calorische
opname per dag (DGIS, 1992). FAP-3 (North Central Regional Study, 1992¢) schat
dat 80% van de rurale huishoudens in het projectgebied onder de armoedegrens
leefde. 84% van deze huishoudens bestond uit landiozen en marginale boeren.
Een aantal sociale indicatoren, zoals zuigelingensterfte, het percentage van de
bevolking in de rurale gebieden dat toegang heeft tot veilig drinkwater en de alfa-
betiseringsgraad, wijst op een zekere vooruitgang over de laatste jaren. Op andere
terreinen is er sprake van stagnatie. Zo is de voedingsiocstand niet verbeterd en
valt er ook geen stijging le constateren in de deelname aan het lager onderwijs. Er
blijft ecn enorm gebrek aan medische voorzieningen.

10.1.5. Specificke doelgroepen

De positie van vrouwen wordt nog steeds voor een deel bepaald door de purdah-
normen, een stelsel van regels en gebruiken dat de vrouwen afzondert van buiten-
staanders. Als gevolg van toenemende armoede worden deze normen cchter steeds
minder dwingend. In feite is purdah alleen voor de rijke families nog haalbaar. In
Bangladesh worden de mannen traditioneel gezien als kostwinners. Als gevolg van
echtscheidingen, waarbij de vrouw door de man in de steek gelaten wordt, neemt
de rol van vrouwen in vele economische sectoren, zoals de landbouw, toe. Tenslotte
zou van de functioneel landloze huishoudens een kwart bestaan uit gezinnen met
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een vrouw aan het hoofd, een groep die door de achtergestelde positie van vrouwen
in Bangladesh extra kwetsbaar is (DGIS, 1992).

Langs de rivieren en de kust bevindt zich kAasland. Dit behoort aan de overheid
en kan voigens een wet uit 1987 onder boeren verdeeld worden. Het blijkt dat
de arme ongeletterde kleine boeren achter hel net vissen en dat het land wordt
gemonopoliseerd door grote boeren die de anderen tot pachters maken (IBRD,
1990; Barrett, 1990).

Door het gebrek aan grond worden ook de chars, eilandjes en zandbanken in de
grote rivieren en langs de kust, door de armen bewoond zodra dit maar enigszins
mogelijk is. Maar deze chars zijn zeer kwetsbaar voor overstromingen, slormen en
crosie. Ook de beroepsvissers behoren tot de marginale groepen; de meesten van
hen zijn landloos. Velen hadden vroeger land, maar verloren dit door erosie of aan
geldschieters.

19,2, Het heleid van Bangladesh en van Nedertand

Het betcugelen van de jaarlijkse bevolkingsgroei van 2,1% is één van de prioritei-
ten van de regering van Bangladesh. Nederland ondersteunt dit beleid en acht het
bevolkingsprobleem een wezenlijk onderdecl van de ontwikkelingsproblematick.

Voorts worden door zowel de regering van Bangladesh als die van Nederland de
groel van economie en werkgelegenheid beschouwd als belangrijke middelen om
de armoede terug te dringen.

Volgens het Landenbeleidsplan 1989 vijn de doelgroepen van het DGIS-beleid de
armen en de kleine boeren. “Vrouwen en ontwikkeling’ behoort tot de ‘speciale
thema’s’; emancipatie-effecten krijgen meer aandacht.

Volgens het Landenbeleidsplan 1992 betreft de doclgroep de armste bevolkings-
groepen en de landlozen, hoewel ook gesteld wordt dat het voorkomen dat kleine
boeren landlcos worden effecticver en doelmatiger is dan de steun aan landlozen.
Het streven is de landlozen meer te laten profiteren van de voordelen van onl-
wikkeling door hun participatie in het economisch ieven te stimuleren en hen
mceer zeggenschap te geven over de inrichting van hun bestaan. Verder zal in aile
progranima’s en projecten rekening worden gehouden met het [eit dat de belangen
van vrouwen vaak niet parallel lopen aan die van mannen.

10.3. Beschrijving van voorgestelde FAP-maatregelen

Tot dusver hebben FCD/I-projecten veelal negatieve sociale gevolgen gehad. Vaak
namen de sociale verschillen toe, doordat invloedrijke boeren de toevoer van
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irrigatiewater manipuleerden of zelfs zout water de polders licten binnenstromen
voor de garnalentcelt. Ock werden bepaalde doelgroepen de dupe van dit soort
projecten, zoals de bewoners van khasland, dic verdrongen werden door rijke
boeren, en de vissers, die getroffen werden door cen achteruitgang van de visstand
(FAP-12, 1992a).

Het FAP erkent deze problemen. Hoewel enerzijds wordt aangegeven dat het FAP
geen doelgroep-gericht programma is worden anderzijds studies ondernomen om
de gevolgen voor de armen en de verdetingseffecten vast te stellen. [n maart 1992
werd tijdens de ‘Second Conference en the FAP' aandacht besteed aan sociale
aspecten.

Zowel de diverse regionale studies als verscheidene ondersteunende studies heb-
ben sociale aspecten als onderwerp. Zo evalueetde FAP-12 (FCD/I Agricultural
Review) naast landbouwkundige, economische en milicu-effecten ook de sociale
gevolgen van bestaande projecten. FAP-15 (Land Acquisition and Rescttiement
Study) bestudecrde het vraagstuk van de verplaatsingen, en concludeerde onder
andcre dat het kadaster van Bangladesh ernstige tekortkomingen vertoonde.
FAP-20 (Compartmentalization Pilot Project) heeft cen kwalitatieve studie ge-
maakt van de impact op verschillende categoricén doclgroepen (zie paragraaf
10.4.4).

10.4. Discussie
10.4.1. De gevolgen ta.v. de structuren in de platielandssarmenieving

De kritick op het FAP is dat geen rekening wordt gehouden met de sociale differen-
tiatie van de plattelandssamenleving. Men zou voorbij gaan aan de heterogeniteit
van de boerenstand. In de praktijk vallen de baten van het FAP niet aan iedereen
in gelijke mate toc, aldus de critici: vooral consultants, bouwfirma’s, lokale offi-
cials, sub-contractors, rijke boeren en eigenaren van visvijvers zullen van het FAP
profiteren. Het FAP geeft met waterbeheersingswerken de rijkeren mogelijkheden
in handen die ze ten koste van arme bocren zullen aanwenden (manipulatic van
sluizen, inlaten en dergelijke, onder andere ten behoeve van de gamalenteelt).
Zonder landhervorming zal FAP alleen de invicedrijken helpen.

Verscheidene critici {Boyce, 1990; Chossudovsky, 1992; Tinker, 1992) geven aan
dat de baten van FCD/I-projecten in het algemeen niet aan iedereen in gelifke
mate toevallen. Zo heefl het beleid ten aanzien van de Tubewells in het voordecl
van de rijke boeren gewerkt.

Voorts zouden vooral de ‘waterheren’ (eigenaars van de irrigatiewerken) geprofi-
teerd hebben van de donoractiviteiten. In de praktijk ontstzan bij FCD/l-projecten



238 Bijlage 10. Achtergrondinformatie over sociale aspecten

vaak problemen rond het beheer van de irrigatiewerken zoals pompen en siuice-
gates. Deze problemen hebben hun oorsprong in het gebrek aan institutionele
mechanismes voor samenwerking wat betreft landgebruik tussen de boeren. In de
praktijk waren de gates die de in- en uitsiroom van het water regulcerden dan ook
in handen van de mecst invloedrijke boeren.

Ook bij FAP-20 worden problemen verwacht met belangentegenstellingen rond
compartimenten: indien er dijken worden aangelegd met sluisjes erin, kunnen er
problemen ontstaan omtrent het al of niet openen daarvan. Bijvoorbeeld als bij
hoog water het compartimentsbeheer de sluizen dicht wil houden en bewoners
van buiten het compartiment gelegen gebieden water willen inlaten. Het komt
reeds vaak voor dat mensen van buiten de bedijkte gebicden de dijken doorsteken,
omdat het water zich in hun gebied ophoopt. Daarbij zal het ook moeilijk zijn om
de codrdinatic tussen lokale en regionale/nationale water management boards te
regelen. Er kunnen ook belangentegenstellingen zijn tussen grote en kleine boeren
binnen compartimenten. Met de inschattingen van de grote boeren dient zeker
rekening te worden gehouden. Sommigen hebben daarom een voorkeur voor open
strictures, om deze problemen te vermijden.

Het antwoord van FAP-vertegenwoordigers is dat de planning van projecten reke-
ning houdt met de impact op armen en kwetsbaren. Indicn vissers, landlozen
en marginale boeren toch nog meer nadelige effecten zouden ondervinden dan
anderen, dan is dit de prijs dic voor de ontwikkeling van het land betaald moet
worden.

10.4.2. De gevolgen t.a.v. het grondbezit

Volgens de critici van het FAP moeten, als de Franse plannen voor dijkenbouw
worden gerealiseerd, 5 tot 8 miljoen mensen verhuizen (Skiar, 1992). De rijken
zullen er, aldus de critici, wel voor zorgen dat het voor dijken cn kanalen benodigde
land niet hun land is. Daarnaast moeten, door toegenomen risico’s in de over-
stromingsvlakte, vele mensen hervestigd worden of biootgesteld worden aan cxtra
risico’s. Meestal leven de armen op meer risicovolle plaatsen. Voor de betrokken
verplaatste families betekent een gedwongen verhuizing in Bangladesh veel leed
(Tinker, 1992). Er is meestal weinig geregeld, en vaak betekent een verhuizing dat
de betrokkenen landloos worden (Adnan, 1991a). Van de door het FAP geplande
compensatic voor landverlies, onteigeningsprocedures en participatic zal in prak-
tijk weinig terechtkomen,

FAP-15 (Land Acquisition and Resettlement Study, 1992) stelt dat de landregisters
van een lage wettelijke geldigheid, incompleet en onbetrouwbaar zijn door groot-
schalige fraude en valsheid in geschrifte die met landregistratic gepaard gaan.*

“Bedacht moet worden dat de meerderheid der rurale armen niet kan lezen of schrijven.
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Anderen stellen dat het aantal van 5 tot 8 miljoen mensen dat zou moeten ver-
huizen overdreven is, dan wel dat het voorbarig is hierover uitspraken te doen.
‘Door een belere beheersing van de rivier zou het best kunnen zijn, dat grotere
delen van de Hoodplain veilig kunnen worden bewoond ¢n dat jaarlijks minder
gezinnen ontheemd worden, omdat minder land crodeert. In het geval dat dij-
ken worden gebouwd zouden die kunnen fungeren als een veilige vluchtplaats of
zelfs voor bewoning' (Koch, 1993). De Wereldbank meent dat de wettelijke en
administratieve procedures voor hervestiging verbeterd dienen te worden cn dat er
behoelte is aan programma’s voor omscholing en hervestiging van de betrokkenen
{GOB/IBRD, 1992a).

10.4.3. De sociale gevoigen

Wat de voedingssituatie betreft, menen de critici van het FAP dat de visstand
achteruit zal gaan, en daardoor de ciwitconsumptie zal verminderen. Ook zal de
teelt van peulvruchten door een tocname van het rijstarcaal afnemen.
Voorstanders van het FAP menen dat dankzij het FAP dc voedselzekerheid zal
verbeteren. Door een betere walerbeheersing kan de groenteteelt toenemen. Ook
zonder het FAP gaat de visstand reeds achteruit ¢n in het FAP worden verzach-
tende maatregelen genomen om de gevolgen voor de visserij te beperken. Voorts
verwachten de voorstanders veel van de introductic van visvijvers. Volgens FAP-12
(FCD/T Agricultural Stdy, 1992a) kan de produktie van visvijvers de neergang in
gevangen vis niet goedmaken. (Zie verder hoofdstuk 7 en bijlage 9 over visserij.)
Aan dit verschil van visie over de effecten op de voedingssituatie liggen uitcen-
lopende opvattingen over de mogelijkheden tot produktieverhoging in de droge
landbouw ten grondslag. Zie hiervoor het kader ‘Demand driven approach’,

Ten gunste van het FAP wordt ook aangevoerd dat (met bedijking) de sociale infra-
structuur kan worden verbeterd. Tegenstanders van het FAP zijn bang dat gezond-
heid en de kwaliteil van het water te lijden zuilen hebben van watervervuiling en
waterstagnatie. Ook wordt aangevoerd dat de enorme hocveelheid financign die
voor FAP nodig is onttrokken zal worden aan sociale ontwikkelingsprojecten.
‘Tenslotte wordt door critici {zoals Pearce, 1992) aangevoerd dat het FAP onvol-
doende aandacht heeft voor bescherming tegen cyclonen. De cycloon van april
1991 eiste ongeveer 130.000 doden, de overstroming van 1988 ongeveer 1500.
Voorstanders van het FAP wijzen er daarentegen op dat het Cyclone Protection
Project (FAP-7) hier aandacht aan besteedt.
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De discussie: ‘Demand driven approach’ versus projectbenadering

In het team van FAP-20 werden de voor- en nadelen van een projectgerichte dan wel
ccn procesgerichte benadering besproken.

Volgens de projectbenadering raken de groeimogelijkheden van irrigatic in het droge
seizoen tegen het eind van de jaren negentig uitgeput. Grote voordelen worden
verwacht van Transplanted Aman rijst. Daarom is het nu al nodig waterbcheersings-
maatregelen uit te voeren. De taak van FAP-2( is om een compartiment met alle
constructiewerken aan te leggen, vervolgens onderhoud en beheer te organiseren
{met bevolkingsparticipatie), en op basis van de resultaten richtlijnen te ontwikkelen,
Hier is haast bij, want de overige FAP-projecten wachten hierop.

Volgens de procesbenadering hebben verwoede pogingen de produktie van moesson-
Aman op te voeren erg beperkte resultaten gehad. Omdat de boeren hebben gekozen
voor Boro is het erg onverstandig te proberen hen van de mogelijke voordclen van
moesson-rijst te overtuigen. De Tangail-bevolking geeft de voorkeur aan verbeterde
drainage voor en na de moesson. Dus dient begonnen te worden met drainageverbe-
teringen om de stcun van de bevolking te krijgen en institutionaliseringsprocessen ie
starten.

Op langere termijn kan het belang van moesson-rijst toenemen. Ook kunnen in-
vesteringen in onroerend goed en urbane activiteiten grocien. Hicrdoor kan de be-
hoefte aan velledige bescherming varzelf toenemen.

Dec taak van FAP-20 hierbij is allc relevante issues te bestuderen, constructie-opties
open tc houden en ervoor te zorgen dat de juiste (Institutionaliserings)processen
starten, die de mensen en GODB de kans geven in te spelen op de ontwikkelingen.

Met een procesbenadering zou beter ingespeeld kunnen worden op de dynamiek in
het gebied, en zou het FAP uit technisch (design kan bijgesteld worden), economisch
(stappen worden pas ondernomen als deze rendabel zijn), sociaal {geleidelijke groei
van lokale institutics) en milieu-oogpunt {minder grootschalige interventies ineens)
meer verantwoord worden.

Volgens anderen is het betoog voor de ‘demand driven approach’ nogal gocdkoop.
Door de zaak op 2'n beloop tc laten, wordt de boer geen reéel perspectief op verbete-
ring geboden en is het moeilijk de steun van de boer te verkrijgen,
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10.4.4. De gevolgen t.a.v. specifieke doelgroepen

In het algemeen worden vrouwen en kinderen het ergst getroffen door overstro-

mingen {Adnan, 1991a). De voorstanders van het FAP voeren dan ook aan dat

bescherming tegen overstroming juist de levens van de zwakste groepen spaart.

Anderzijds bestaat het gevaar dat bij bedijking het overstromingsgevaar voor de

mensen buitendijks, zoals de char-bewoners, zal toenemen. Qok dec vissers en

hootbestuurders dreigen door bedijkingen getrotten te worden. Volgens FAP-12

{1992a) zijn deze groepen meestal de grootste verliezers van FCDyI-projecten

(zoals in 10.1.5 gesteld zijn de meeste vissers landloos). Bedijking heeft een nega-

tief effect op de visstand en daardoor op de vissers. Volgens nationale statisticken

doct 65% van de rurale huishoudens aan (subsistence) visvangst. Achteruitgang in
visvangst betekent voor hen minder ciwitconsumptie (FAP-20, 1992¢).

FAP-20 heeft een analyse uitgevocerd van de waarschijnlijke impact op verschil-

lende categorieén doelgroepen in geval er gated inlet structures gemaakt zouden

worden (FAP-20, 1992e).

~ Alle boeren zullen van flood protection profiteren, vooral de kleine en marginalc
twishoudens, die vaak noodverkopen moeten doen tijdens overstromingen. De
grote boeren zullen meer dan gemiddeld profiteren van verbeterde produk-
tiviteit van het land doordat zij beschikken over krediet, land kunnen ver-
pachten en geld kunnen uitlenen. Middelgrote en kleine boeren zullen kunnen
proliteren indien zij tocgang hebben tot krediet. Marginale boeren en pure
deelbouwers zullen het minst profiteren van compartimentering. Gezien de
heersende patroon-cliént relaties en de toegenomen waarde van land zullen zij
waarschijnlijk tot de landlozen gaan behoren.

— Landlozen profiteren van de bedijking, maar worden getroffen voorzover zij aan
subsistence visserij docn.

— Omdat vrouwen en kinderen het meest kwetsbaar «ijn tijdens overstromingen
zullen zij baat hebben bij flood protection. Maar de verandering van gewas-
soorten (van rijstvariéteiten met lange stengel naar soorten met korte stengel}
en de vermindering van de veestapel zullen voor hen meer moeite betekenen bij
het verzamelen van brandstof,

- De urbane bevolking, de industrie en de dienstensector zullen waarschijnlijk het
meeste baat hebben W flood profection.
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Opzct en uitvoering van het FAP worden beinvlioed door de bestuurlijke cn orga-
nisatorische structuur waarbinnen deze plaatsvinden. Daarom is enige informatic
van belang over het functioneren van deze structuur en de actoren die dit func-
tioneren beinvloeden. In deze bijlage wordt cerst een schets gegeven van enkcle
aspecten van de bestuurlijk/organisatorische situalie in Bangladesh en dc trends
daarin. Vervolgens wordt ingegaan op de actoren die bij het FAP betrokken zijn.
Tenslotte komen door het FAP voorgestelde maatregelen aan de orde.

11.1. Bestaande situatie en trends

Onwikkeling van het kader

Bangladesh is herhaaldelijk getroffen door wisselingen en aderlatingen van kader.
Zoals in hooldstuk 2 aangegeven, veranderde onder Brits bestuur het karakter
van de oude landadel, waardoor de waterwerken geleidelijk in verval raakten. Ook
de oorlogen van 1947 en 1971 hadden een negatieve uitwerking op het kader in
Bangladesh. Zo verliet tijdens de onafhankelijkheidsoorlog van 1971 veel kader
uit West-Pakistan het land en werden vele Bangladeshi intellectuelen omgebracht.
Sinds de onafhankelijkheid heelt de rurale elite meer invloed gekregen op het
nationale beleid en is ook de macht van de militairen vergroot. Van 1975 tot eind
1990 is de macht onafgebroken uitgeoefend door de militairen, die in de jaren
zeventig en tachtig in de staatsbureaucratie infiltreerden.

Van 1982 tot 1990 regeerde het conservatief-militaire bewind Ershad. Nadat Er-
shad ¢ind 1990 door ¢en volksopstand was verdreven, werd de Bangladesh Nation-
alist Party (BNP), onder leiding van mevrouw Begum Khaleda Zia, bij de eerste
vrije partcmentsverkiezingen op 27 februari 1991, de grootste partij (DGIS, 1992).
Na het regime van Ershad is Bangladesh niet van de ene op de andere dag een
democratie geworden. Hel Landenbeleidsplan 1992-1995 stelt: ‘Vanzelfsprekend
zal nog moeten blijken of deze democratische ontwikkelingen van duurzame aard
ran FITHSTS 1007 1y
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Decentralisatie: Ershad’s Upazila-systeem

Bangladesh is verdeeld in 64 districten. De 460 Thana’s {(voorheen: upazila’s),
hebben onder het Ershad-regime halverwege de jaren tachtig meer bestuurlijke
macht gekregen. Een Thana telt gemiddeld 200.000 mensen. De laagste bestuur-
lijke eenheid is de Union Parishad. Een Union bestaat uit 5 tot 15 derpen (DGIS,
1992).

Het Landenbeleidsplan voor Bangladesh 1992-1995 schrijft over de upazila’s:

De upazila raad (UZP) bestaat uit gekozen en benoemde leden en bij deze raad rust de
verantwoordelijkheid voor o.a. alle ontwikkelingsactiviteiten die zich op upazila niveau
afspelen. In wezen mag de decentralisatie worden beschouwd als een poging van het
Ershad regiem om zich een politieke basis op het platteland te verwerven. Nogal wat
ex-militairen en leden van Ershad’s Jativa Partij werden benoemd in de UZE Degenen
die het meest profiteren van rurale ontwikkelingsactivitciten en ook qua inkomen het
best in staat zijn (e betalen via inkomstenbelasting worden ontzien. De gekozen upazila
raadsleden bedenken zich wel twee keer voordat zij de lokale elite tegen zich in het
harnas jagen. De upazila raad wordt gemanipuleerd door dc rijke bovenlaag van de
rurale samenleving, die onevenredig profiteert van de lokale ontwikkelingsactiviteiten.
(DGIS, 1992, p. 4)

De rol van de donoren

Bangladesh ontvangt van een groot aantal donoren hulp. Deze hulp speelt een niet
onaanzienlijke rol in de nationale economie (zie bijlage 7: economische achter-
gronden) cn maakt dat de staat enigermate los komt te staan van de eigen samen-
leving (Van Schendel, 1988).

De donoren, verenigd in een ‘donor-consortium’, hebben een grote invloed op
het (economische) beleid van Bangladesh. Zo benvioedt het IMF het beleid van
de centrale bank van Bangladesh en zifn in de mceste ministerics deskundigen
van de¢ Wereldbank werkzaam. De donoren controleren de investeringsprojecten
en de hervormingen in de banksector. Door middel van een ‘Public Resources
Management Credit’ kan de Wereldbank schuiven met budgetten tussen en binnen
ministeries. De ‘democratisering” heeft de relatics met de donoren niet veranderd
{Chossudovsky, 1992).

Al 'met al zijn cr vele belemmeringen voor het functioneren van de overheid.
Bij overstromingscrises komen de kenmerken van het overheidsbeleid duidelijk
naar voren. Deze uiten zich in een gebrekkige informatieverstrekking en het ont-
breken van een rampenplan op het platteland, in het voorrang geven aan stedelijke
slachtoffers en in het mobiliseren van de mondiale hulpmachinerie. ‘Bangladesh is
¢en vrijplaats geworden voor militairen, handelaars en ontwikkelingsdeskundigen’
{Van Schendel, 1988, p. 719).
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11.2. Het beleid van Bangladesh en van Nederland

Het beleid van Bangladesh is door de nieuwe regering in 1991 geformuleerd in
de ontwikkelingsvisie: het ‘New Economic Perspective’. Hierin wordt de nadruk
gelegd op ceonomische groei (zie hoofdstuk 8 en bijlage 7). Het beleid ten aanzicn
van dc watersector is samengevat in de elf Guiding Principles (zie bijlage 3).

Het Nederlandse beleid ten aanzien van institutioncle ontwikkeling in het LLBP
19921995 beoogt via langdurige samenwerking met Bangtadeshi instanties de
doelgroepgerichtheid van deze instanties tc vergroten. Institutionele ontwikkeling
is weliswaar geen aparte sector binnen het landenprogramma, maar versterking
van de lokale plannings- en uitvoeringscapaciteit is een subdoelstelling binnen het
merendeel van de projecten. Het gaat hierbij niet alleen om de institutionele ont-
wikkeling van overheidsinstantics, maar ook om het opbouwen van deskundigheid
bij de lokale consultants (DGIS, 1992).

1L.3. De belangrijkste actoren in het FAP

RBinnen de in paragraaf 11.1 geschetste bestuuriijk-organisatorische context ope-
reren de verschillende bij het FAP betrokken actoren. Zij werden reeds kort in
hoofdstuk 2 genoemd.

De Bangladeshi Warer Management Instanties

Het Ministry of Irigation, Water Development and Flood Control (MIWDFEC)
hecft de supervisie over verscheidene instanties zoals de BWDB, de FPC(O en de
WARPO. De WARPO is niet bij het FAP betrokken.

De BWDB, zelfstandig sinds 1972, is de uilvocrende arm van het MIWDFC.
De BWDB is verantwoordelijk voor ontwerp, constructie, beheer en onderhoud
van waterwerken. Deze waterwerken kunnen liggen op het gebied van Flood
Control, Drainage and Irrigation (FCD/T), erosiecontrole, stadsbescherming ¢n
rivier-vastlegging. De kritiek op de BWDB betreft technocratie, bureaucratie,
afhankelifkheid van buitenlandse middelen en gebrek aan accountability. Onder-
houd en beheer van de uitgevocrde werken zijn meestal slecht geregeld als gevolg
van onvoldoende budget, onvoldoende ervaren staf van de BWDB, een voorkeur
hij de BWDB voor nieuwe projecten, onvoldoende betrokkenheid van het lokale
bestuur, onvoldoende aandacht voor beheer en onderhoud in planning en ontwerp
en onvoldoende participatie door belanghebhenden.

De BWDB wijt de problemen bij de uitvoering van FCD/I-projecten aan: een
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gebrek aan donorfinanciering, onvoldocnde geld voer onderhoud, een gebrek aan
training van de eigen staf en onvoldocnde voorlichling aan de gebruikers, De
BWDB lijkt te hopen dat het FAP dergelijke problemen zal oplossen.

De FPCO werd in 1990 als tijdelijke organisatie opgezet. Zij wordt ondersteund
door een Panel of Experts (POE) bestaande uit veertien lokale en acht buiten-
landse deskundigen. Naast civicl-technici zijn landbouwkundigen, sociologen, ¢co-
nomen, milieudeskundigen en visserijspecialisten in het POE vertegenwoordigd.
Ook de Resident Coordinator van de Wercldbank is lid van de FPCO. Volgens
de Wereldbank (GOB/IBRD, 1992a) vervult de FPCO een positieve rol in het
versnellen van de bureaucratische procedures van de regering van Bangladesh
(GOB).

De FAP donoren

Betrokken zijn de Wercldbank, Asian Development Bank, EG, UNDP, Canada,
Denemarken, Finland, Frankrijk, Duitsland, Japan, Nederland, Zweden, Zwitser-
land en de Verenigde Staten. De codrdinatie berust bij de GOB en de Wercldbank.

De adviesbureaus

Gewoonlijk worden de BWDB-projecten uilgevoerd door Bangladeshi bouw-
firma’s. Moeilijke bouwprojecten en ontwerp-opdrachten worden meestal door
inlernationale advicsbureaus gedaan. Deze bedrijven hebben er geen belang bij,
aldus de critici, in te gaan tegen de BWDB of de donoren. ‘| They| too often
demonstrate a surprising ability to conclude whatever their client hopes to see’
{Gisselguist, 1991).

De lokale overheid

Er is geen BWDB-staf dic ressorteert onder de upazifa’s. Het Local Government
Engineering Department {LGED, opgcricht in 1985} verschaft technische steun
aan de districten en upazila’s. Hoewel het LGED in 1985 verordend werd de
verantwoordelijkheid voor beheer en onderhoud van klcine FCD{T-projecten over
fe nemen, is deze overdracht nog niet tot stand gekomen (FAP-13, 1992a). Verder is
er knitick op het upazila-systeem, een systeem dat vooral de economische belangen
van de lokale elite zou dienen {zie bijlage 11.1).

De Niet-gouvernementele organisaties

De NGO'’s werken meestal met groepsvormings-, bewustwordings- en actie-
modellen. In angustus 1992 begon een aantal NGO'’s aan de FAP Participation
Study (FAPPS). De cvaluatiemissic van het Land Reclamation Project (Volker en
Shahjahan, 1989) merkte op dal in de relaties tussen NGO en doclgroep maar al te
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vaak nieuwe patroon-cliént relaties ontstaan die de oude athankelijkhcidsrelaties
vervangen. Er zijn echter ook grotere NGO's met een indrukwekkende staat van
dienst.

De Bangladeshi bevolking

Door de eeuwen hebben de Bangladeshi met de ups en downs van het water
geleefd. Hoewel velen aan de rand van het bestaansminimum leven, hebben de
Bangladeshi zich vaak op ingenicuze wijze aangepast aan de omstandigheden, bij-
voorbeeld op het gebied van woningbouw, gewaspatronen en visserij. De bevolking
1s er vaak niet in geinteresseerd de van boven af opgelegde waterwerken te onder-
houden. Volgens FAP-12 hebben FCD/I-projecten vaak de sociale spanningen in
de betrokken gebieden verergerd (FAP-12, 1992a).

Volgens Boyee (1990) is de arme meerderheid tot dusver nauwelijks betrokken
gewceest bij de besluitvorming over FCD/1-projecten. ‘Participatie’ beoogt meestal
de gemeenschappen kosten te laten hetalen die dan niet door de donoren of over-
heid opgebracht hoeven worden. Volgens het Systems Rehabilitation Project ziet
de BWDB het niet als haar taak om de boeren-gebruikers tc begeleiden.

De nationale en internationale critici

Onderscheiden worden:

— individuen en acticgroepen uit Bangladesh, zoals bijvoorbecld Research and
Advisory Services (RAS) en het Bhuapur Development Project;

~ individuen en acticgrocpen uit het buitenland, zoals bijvoorbecld het Bangla-
desh People’s Solidarity Centre, het International Rivers Network en OXFAM.

11.4. Voorgestelde FAI-maatregelen

De organisatie van het FAP is in grote lijnen in hoofdstuk 2 aan de orde geweest.
Zoals in hoofdstuk 10 gesteld, liggen de institutionele problemen rond het FAP
vooral op het gebied van donorcodrdinatie, de vaktechnische capaciteiten en de
te technische oriéntatie van de uitvoerende instanties, en de rol van NGO's en de
lokale overheden.

Volgens de ootspronkelijke FAP-opzet diende een speciale studie {FAP-26, Insti-
tutional Development Programme) antwoord te verschaffen op de institutionele
vragen, FAP-26 was

‘A programme to establish institutional requircments of the Action Plan, assess ex-
isting concerned institutions and recommend appropriate arrangements for planning,
implementing and managing the Action Plan projects. To undertake special institutional
development activities to implement the recommendations.” (FPCO, 1992h)
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Het eindrapport van FAP-26 is echtcr niet geaccepteerd door UNDP en GOB cn
de aanbevelingen zijn (nog) geen FAP-beleid.

at betreft institutionele aspecten op lokaal nivean, doct FAP-20 onderzock naar
mogelijkheden voor het opzctten van lokale waterbehecrorganisaties (zie hoofd-
stuk 3).

Volgens hel SRP beoogt de BWDB Stucture Conmmniitees te formeren. In de prak-
tijk bestaan deze niet, of worden ze door bepaalde belangen gedomineerd. Qok
de Sluice Committees dienen meestal de lokale leiders, in plaats van geintegreerd
waterbeheer. Ook op hoger niveau zijn er geen federaties of User Groups die voor
beheer en onderhoud zorg dragen. Zowel de BWDB als de bocren ondervinden
hiervan de nadelen (FAP-20, 1992q).

Het antwoord van de Wereldbank (GOB/1BRD, 1992a) luidt, dat bij het FAP een
nieuwe benadering nodig is ten aanzien van planning, vitvoering ¢n management,
die de acticve participatie van de lokale gemeenschappen bevordert. De mensen
dienen in cen vroeg stadium bij de planning betrokken te worden ¢n nog voor de
urtvocring begint mocten er plannen gemaakl worden voor onderhoud en beheer.
Reeds vroeg moeten belangenconflicten opgespoord worden ¢n zowel tijdens de
uitvocring als daarna dient alles in het werk gesteld te worden om de baten ten
gocede te laten komen aan hen die schade ondervinden en aan de armen.

11.5. Discussie
De discussie rond de institutionele aspecten kan als volgt worden samengevat:

De voorstanders van het FAP voeren het volgende aan:

— Het FAP hceft eindelijk de nodige codrdinatic in de watersector gebracht,

— Integratic tussen departementen werkt niet, dus is het effectiever om die orga-
nisatic {de BWDB) t¢ laten domineren, die d¢ meeste ervaring, daadkracht en
raakvlakken heeft in de waterscetor.

— Eriscenopgaande lijnin de interesse voor beheer en onderhoud, bevolkingspar-
ticipatie, milieu en kansarmen.

— Beheer en onderhoud moeten verbeterd worden, wil het FAP slagen.

— De BWDB heelt veel ervaring en is minder beinvloedbaar door lokale machi-
hebbers dan de LGED.

- Er vinden het nodige onderzoek en experimenten over institutionele oplos-
singen plaats in FAP-20 en FAP-26.



Bijlage 11. Achiergrondinformatie over institutionele aspecien 249

De argumenten van de critici zijn:

OB gaat op papier mee met donor-wensen. en als het om geringe zaken gaat
ook in de praktijk, maar de praktijk toont aan dat er een harde kern is van
belangen die de BWDB niet zal opgeven.

Bangladesh heeft op dit moment geen lokale waterbeheerorganisaties die het
FAP kunnen dragen.

Bangladesh heeft geen institutics die al de nicuwe kennis en ideeén kunnen
absorberen en verwerken. Het merendeel zal in handen van de donoren blijven.
Beheer en onderhoud krijgen geen belangstelling en gedegen aanpak.
Multidisciplinariteil ¢n integratie ontbreken in de FAP-opzet, in de BWDB en
in het POE. Civiel-techniel blijven, ondanks recente toevoegingen, de dienst
uitmaken qua aantal, qua soort aanstelling en qua posities.

Bestedingsdruk, diplomatieke en economische belangen bij denoren beinvloe-
den zorgvuldige, ontwikkelingstechnisch juiste afwegingen.

Er zijn vele voorbeclden van aanvankelijk met veel donorsteun goed fune-
tionerende instituties, die na het terugtrekken van donoren snel bergafwaarts
gaan (bijvoorbeeld: WARPO).
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