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TEN GELEIDE

Alo .

Het doet mij gencegen te kunnen constateren dat een beoe-
fenaar van een van de sociale wetenschappen bereid is ge-
vonden aandacht te schenken aan een bijzonder interessant
aspect van de aanleg en de verbetering van het rijkswegen-
net, de relatie tussen beleidsvorming en planning.

Toen een van onze ervaren planningsdeskundigen enige ja-
ren geleden zijn vijffentwintigjarig ambtsjubileum vierde, richt-
te hij de blik op zijn jeugd en schetste een tijdsbeeld dat zijn
generatiegenoten onder zijn gehoor vertrouwd in de oren
kionk. Jonge mensen van nu - zo was hem gebleken - heb-
ben moeite zich zo'n tijdsbeeld voor te stellen. Hoe had ech-
ter iemand in zjn jeugd zich een tijdsbeeld van onze
hedendaagse werkelijkheid kunnen vormen? Het aardgas
was in Nederland nog niet in winbare hoeveelheden aange-
troffen, de televisie verkeerde nog in het laboratoriumstadi-
um, de koelkast en de auto gingen de koopkracht van grote
groepen van de bevolking te boven.

Onze jubilaris betoogde dat de moeilijkheidsgraad nooit een
reden mag zijn om af te zien van de ontwikkeling van een
toekomstvisie.

Wanneer we anno 1990 terugblikken op het in de sector van
de hoofdwegeninfrastructuur gevoerde beleid en de ten be-
hoeve van dat beleid ontwikkelde planningsmethodieken,
dienen we ons niet slechts bewust te zijn van de technische
en economische problemen waarvoor onze voorgangers
werden gesteld, maar ook van de hun gestelde uitdaging om
een toekomstvisie te ontwikkelen en deze visie steeds bij te
stellen en verder te ontwikkelen.

Wat er ook in onze sector veranderd moge zijn, één constan-
te springt bij voortduring in het oog: de discrepantie tussen
de vraag naar en de beschikbaarheid van de maatschappe-
lijk gewenste infrastructuur.

In het begrotingsjaar 1927 werd voor het eerst met een apart
Wegenfonds gewerkt. In 1934 werd het Wegenfonds opge-
heven om plaats te maken voor een Verkeersfonds waarin al-
le rijksuitgaven voor spoor-, tram-, water-, lucht- en landwe-
gen werden samengevoegd. Dit geschiedde om de investe-
ringen in en de exploitatie van de verkeersvormen tegen el-
kaar te kunnen afwegen. Het Verkeersfonds begon met een
goede start, doch leed na korte tijd een kommervol bestaan.

De verwachtingen die ten aanzien van dit fonds bestonden,
konden niet worden waargemaakt. In de praktijk bleek het
idee van een sterkere codrdinatie van beleid niet mogelijk,
hoewel hier in de uitwerking van doelstellingen en richtlijnen
wel naar werd gestreefd.

Het stilleggen van werkzaamheden tijdens de oorlog en het
gebrek aan financiéle speelruimte in de jaren daarna leidden
mede tot een situatie, waarin het Rijkswegenplan van 1958
maar weinig afweek van het Rijkswegenplan 1938, hoewel
het wegverkeer in omvang was toegenomen. De enorme
groei van het verkeer in het begin van de jaren '60 leidde er-
toe dat weer naar nieuwe financieringsvormen werd om-
gezien.

Per 1 februari 1965 traden het Rijkswegenfonds en de Wet
Uitkeringen Wegen in werking. We verkeren op dit moment
in een situatie die deels vergelijkbaar is met de jaren dertig,
toen voor het eerst de behoefte aan een integrale afweging
ontstond.

De verwachting bestaat dat in 1992 een Infrastructuurfonds
kan worden ingesteld ter bevordering van een integrale aan-
pak van het mobiliteitsvraagstuk. Verfijnder sturingsmecha-
nismen die mede dankzij de automatisering tot onze
beschikking zijn gekomen, maken dat de vooruitzichten ten
aanzien van een goede codrdinatie veel gunstiger zijn dan in
de jaren dertig. Hier staat tegenover dat de complexiteit van
de na te streven doelstellingen deze afwegingen bepaald
niet eenvoudiger heeft gemaakt.

Een ieder die geinteresseerd is in de ontwikkeling in Neder-
land van de verkeersinfrastructuur in het algemeen en de
wegenbouw in het bijzonder, beveel ik lezing van deze stu-
die van harte aan.

's-Gravenhage, februari 1990

Ir. J. Slagter.
hoofddirecteur Infrastructuur en Verkeer van de Rijkswater-
staat.







VOORWOORD

Deze studie is verricht in opdracht van de Hoofddirectie van
de Waterstaat, De begeleiding was in handen van drs P.A.
de Wilde. Op een voor mij inmiddels vertrouwde wijze heeft
hij in belangrijke mate richting gegeven aan de opzet en in-
houd van het onderzoek. Ook verschillende andere mede-
werkers van de hoofddirectie hebben ervoor gezorgd dat dit
rapport op refatief korte termijn gereed kon komen.

Het rapport beoogt enig inzicht te geven in de historische
achtergronden van het rijksbeleid ten aanzien van de wegen-
bouw. Het Tweede structuurschema verkeer en vervoer,
waarin belangwekkende concrete beleidswijzigingen wor-
den aangekondigd, kan zonder meer gezien worden als een
mijipaal in de geschiedenis van dit beleid. Vandaar dat juist
nu het moment gekomen lijkt om terugblikkend te bezien hoe
het zover gekomen is: waarom is dit ingrijpende beleid juist
nu nodig geworden?

Tegelijk zorgt een dergelijke beleidshistorische exercitie vaak
voor enige nuancering en relativering. Men komt er achter
dat bepaalde problemen van nu min of meer vergelijkbaar
zijn met problemen in vroeger tijiden en dat er toch meer con-
tinuiteit in de ontwikkeling van het beleid bestaat, dan de
'waan van de dag' ons vaak doet denken.

Bij dit onderzoek is vooral gebruik gemaakt van materiaal uit
archieven van Verkeer en Waterstaat. Daarnaast is uitge-
breid gebruik gemaakt van informatie uit literatuur. Verder
zijn er met een aantal beleidsmakers gesprekken gehouden.

Amsterdam, 17 november 1989

Dirk Maarten Ligtermoet
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Evaluatie van rijkswegenplanning: probleemstelling

1.1 Geschiedenis van de aanleg van rijkswegen

In novernber 1988 brachten de ministers van Verkeer en Wa-
terstaat en van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Mi-
lieubeheer deel a van het 'Tweede structuurschema verkeer
en vervoer' (SVV-I) uit.! De daarin aangekondigde maatre-
gelen kunnen gezien worden als de concretisering van een
beleid dat al aan het begin van de jaren zeventig voor het
eerst werd geformuleerd. Dit maakt een historische terugblik
op het wegenbeleid van vroeger jaren vanuit twee invalshoe-
ken interessant:

- Hoe verliep die ontwikkeling van, (vage) beleidsvoorne-
mens in het begin van de jaren zeventig naar concrete
maatregelen aan het einde van de jaren tachtig?

- Waarom werd dit beleid noodzakelijk geacht?

Vanuit die laatste invalshoek komt men al snel tot de conclu-

sie dat een bestudering van het wegenbeleid bij het begin

van dat beleid moet starten, om de ontwikkeling naar het hui-
dige beleid te kunnen verhelderen. Juist door de lange ter-
mijn ontwikkeling van de wegenbouw te analyseren, komt
men opvallende analogieén in beleidsproblemen en oplos-
singen op het spoor. Het uitgangspunt van verklaring van de

‘groei naar noodzakelijkheid' van het huidige beteid leidt tot

een nadruk op de ontwikkwling van de planning in deze be-

leidssector, als een belangrijke verklarende factor.

Deze planning wordt inhoudelijk onderscheiden van het be-

leid. Dat is een keuze, die om een theoretische rechtvaardi-

ging vraagt. Voordat de vraagsteling van deze studie
uitgewerkt kan worden, is het nodig daar in de volgende pa-
ragraaf nader op in te gaan.

1.2 Enkele theoretische aspecten
1.2.1 Planning, beleid en codérdinatie

Woorden als planning en beleid worden in de praktijk van
het openbaar bestuur vaak gebezigd, maar zelden met een
duidelijke verwijzing naar de betekenis die men eraan geeft.
In het wetenschappelijke taalgebruik is de verwarring eigen-
lijk even groot. Vooral de term planning wordt in zeer ver-
schillende betekenissen gebruikt. Het is ondoenlijk om de
jungle van definities van planning hier te behandelen. Zelfs
het noemen van alle verschillende indelingen, typologieén
van plannings-definities is al een schier onmogelijk karwei.
Elke planningswetenschapper lijkt een eigen indeling te pre-
fereren.?

Definities van planning lopen uiteen van zeer 'eng’ tot zeer
‘ruim’. In de meest ruime betekenissen is het verschil tussen
planning en beleid miniem.

Kreukels gaat ervan uit dat planning een synoniem is voor
‘strategisch beleid": wetenschappelijk onderbouwde sturing

van de maatschappelijke werkelijkheid met doelstellingen op
langere termiin - zich onderscheidend van ’beleid-van-alle-
dag’. Planning omvat dan alle fases van het (strategisch) be-
leidsproces.3
Wanneer we die 'brede’ omschrijvingen confronteren met
gangbare definities van beleid (zoals die van Hoogerwerf:
"het streven naar het bereiken van bepaalde doeleinden met
pepaalde middelen en in een bepaalde tijdsvolgorde’™4) is
het probleem duidelijk: bij dergelijke definities van planning
bestaat er weinig tot geen verschil meer tussen 'planning’ en
'beleid’. En dit terwijl een ieder in de praktijk de beide termen
toch vaak met afwijkende betekenissen hanteert.
Om toch een duidelijk onderscheid tussen beleid en plan-
ning vast te houden gaan wij uit van omschrijvingen als die
van Van de Graaf: planning is "'een deel van het beleidspro-
ces, waarin ontwerpers, die een beleid ontwikkelen, daarbij
enigerlei wetenschappelijke methoden volgen, dan wel ge-
bruik maken van enigerlei wetenschappelijke informatie’.5
Daarop aansluitend kan als 'negatief’ aspect worden ge-
noemd: planning houdt zich niet bezig met de formulering
van en besluitvorming over beleidsdoelen en -middelen,
maar draagt de bouwstenen aan om deze formulering en
besluitvorming gegrond te doen plaatsvinden.® Planning is
niet het plan zelf, maar eerder het construeren van dat
plan.” Een beleidsvoorstel wordt eerst 'beleidsplan’ bij aan-
vaarding ervan in de besluitvormingsfase van de beleids-
vorming.8

Zo hebben we een bruikbare, praktische omschrijving van

planning:®

- met min of meer wetenschappelijke basis en methoden en
een systematische werkwijze,

- worden ten behoeve van de beleidsvorming - dus zonder
besluitvorming over doelen en middelen - beleidsvarianten
uitgewerkt,

- waarbij toekomstonderzoek over beleidsdoelen, -middelen
en -effecten een centrale plaats inneemt.

Deze omschrijving, waarbij planning bezien wordt als
"dienstverlenend’ aan beleid, is een goed houvast voor de
analyse van de rijkswegenplanning. Er kunnen criteria voor
het nut van de planning voor de beleidsvorming uit afgeleid
worden. Het gebruik van wetenschappelijke kennis en me-
thoden en het uitvoeren van toekomstonderzoek dient te lei-
den tot:

- een systematisch en

- consistent beleid,

- vooral op langere termijn,

- dat door het gebruik van planning efficiénter is: optimale
middelenkeuze en rationale codrdinatie van het beleid.
De in het voorgaande scherp geformuleerde afbakening tus-
sen planning en beleid is theoretisch nuttig, maar de praktijk

is weerbarstiger.




Planning is, in onze definitie, een (beleidsgerichte) vorm van
toekomstonderzoek. Goudappel noemt in dit verband drie
fases in een planningsproces:
- het uitvoeren van de toekomstvoorspelling;
- het hanteren van die voorspelling: aanpassen van variabe-
len in het model aan reéele veranderingen;
- het formuleren van het voor de beleidsvorming bruikbare
resultaat. 10
Onder toekomstvoorspellingen kunnen we echter fundamen-
teel verschillende berekeningen worden verstaan. Hupkes
onderscheidt twee (ideaal-types van toekomstonderzoek:
prognoses en scenario’s. Prognoses zijn "voorspellingen
van toekomstige gebeurtenissen, waarbij de mate van waar-
schijnlijkheid van het zich realiseren van de uitspraken is
aangegeven’’. 11 Prognoses zijn daarom 'terugkijkend’: 'ge-
zien de huidige situatie en waarschijnlijke ontwikkeling-zal de
toekomst er als volgt uitzien'. Daartegenover zijn scenario’s
'vooruitkijkende’ methodieken: er zijn onderscheiden toe-
komst-ontwikkelingen mogelijk en bij verschillende maat-
schappelijke wensen zien die er verschillend uit.'2 Scena-
rio’s kunnen gedefinieerd worden als "'beargumenteerde en
logisch samenhangende toekomstbeschrijvingen, waaraan
een uitspraak omtrent de mate van waarschijnlijkheid van
realisatie ontbreekt””, 13’
Daarom ligt planning die uitgaat van scenario’s dichter bij de
beleidsvorming, bij de keuze van doelen en middelen, dan
planning die uitgaat van prognoses. De verschillende varian-
ten die in scenario’s uitgewerkt worden zijn deels of voorna-
melijk gebaseerd op verschillende beleidsalternatieven. In
bepaalde planningvormen wordt daardoor het onderscheid
met de beleidsvorming sterk vervaagd: scenario-achtige uit-
werkingen van beleidsalternatieven vinden plaats in een wis-
selwerking met de beleidsvoorbereiding. Het feit dat vormen
van planning een meer of minder sterk verband vertonen
met de beleidsvorming zegt overigens niets over het nut van
die planning.

1.2.2 Planning in discussie

De uitbouw van de verzorgingsstaat leidde in Nederland,
vooral vanaf de jaren zestig, tot een enorme opkomst van
planning in allerlei sectoren van overheidsbeleid. Het ver-
trouwen in planning, in wetenschappelijk onderbouwde be-
leidsvorming, groeide snel. De planningstheorie sloot daar,
met normatieve uitgangspunten over beleidsvorming en -
codrdinatie op wetenschappelijke basis, naadloos op aan.14
De waardering van planning werd steeds minder bepaald
door de concrete inhoud en de concrete resultaten van het
toekomstonderzoek en steeds meer door de methode van
besluitvorming: planning werd gelegitimeerd als een besluit-
vormingsmethode op basis van procedurele idegen.!5
Inmiddels is het vertrouwen in planning danig geslonken.
Men kan constateren dat de grote hoeveelheid aan be-
leidsplannen op langere termijn, die vooral in de jaren zeven-
tig tot stand kwamen, te weinig resultaten heeft opgele-
verd.1® Speciaal voor het ruimtelijk beleid geldt dat het dy-
namische karakter van sociaal-ruimtelijke processen, de toe-
nemende complexiteit, de grote hoeveelheid informatie en
de ingewikkelde besluitvorming de bruikbaarheid van plan-
ning frustreerden.!” Een studie van de Wetenschappelijke
Raad voor het Regeringsbeleid, uitgevoerd door Den Hoed,
Salet en Van der Sluijs, wijt deze ineffectiviteit van de plan-
ning aan het 'bestuurscentrisme’ van de overheid. Men heeft
het kunnen van de overheid overschat. Sturing van de sa-
menleving vereist een opstelling van de overheid die uitgaat
van een geringe machtsbasis.!8

De oplossingstrichting voor dit probleem, waarnaar de WRR-
studie verwijst, is voor ons onderwerp uiterst relevant. Den
Hoed, Salet en Van der Sluijs zijn van mening dat de over-
heid, staande in een samenleving die minder maakbaar blijkt
dan vaak verondersteld, moet streven naar een minder ge-
formaliseerde, meer 'open’ planning. 19

Bij deze discussie dienen met betrekking tot ons onderzoek
echter drie kanttekeningen geplaatst te worden. Kreukels is
van mening dat de huidige kritiek op de planning en de ach-
terliggende kritiek op een veronderstelde stuurbaarheid van
de samenleving direct verband houdt met de economische
conjunctuur. Daarom acht hij het zeer wel mogelijk, dat het
‘planningsklimaat’ weer verandert als de economie verder
groeit.20 Deze veronderstelling is interessant wanneer wij de
rijkswegenplanning over een lange periode bestuderen.
Daarnaast is het de vraag of de vaak algemeen-geldend ge-
formuleerde kritiek op planning wel terecht is. Er zijn immers,
juist in reactie op het te grote optimistisme in de jaren zestig
over de sturingsmogelijkheden van de overheid, plannings-
vormen ontwikkeld die niet zonder meer op een bepaalde
eindtoestand af koersen, maar borg (moeten) staan voor tus-
sentijdse aanpassingen van de planning aan veranderende
omstandigheden.?!

In de derde plaats mag duidelijk zijn dat de kritiek zich niet
alleen richt op planning in de betekenis die wij daaraan ge-
geven hebben. Eerder is het kritiek op alle lange termijn be-
leid. Zie de 'omschrijving’ van planning van Den Hoed, Salet
en Van der Sluijs: ""het proces dat erop gericht is om binnen
een samenspel van verhoudingen zodanig doelgerichte en
beredeneerde handelingspatronen te vestigen dat ze aan-
sluiting vinden in de bestaande handelingspraktijk.’’22 Bij
onze definitie van planning is het verwijt dat de planning te-
veel uitgaat van de stuurbaarheid van de samenleving tame-
lijk irrelevant omdat immers de sturing, de besluitvorming
over doelen en middelen, niet tot de planning behoort.
Coolsma stelt hierbij terecht dat in het dagelijks gebruik het
begrip planning op twee manieren in verband wordt ge-
bracht met overheidshandelen:

- het planningsbegrip waarop de kritiek vaak gericht wordt:
planning als systematische sturing van de samenleving, met
als belangrijkste doel het formuleren van toegepaste uitspra-
ken over organisatie, verloop en beheersing van maatschap-
pelijke sturing;

- daarnaast het planningsbegrip waar onze omschrijving bij
aansluit: planning als onderdeel van beleidsontwikkeling, zo
mogelijk leidend tot algemene uitspraken over de wijze waar-
op planning en beleidsvorming kunnen leiden tot een effec-
tiever beleid.23 ""Planning wordt dan niet meer opgevat als
een sturingsconceptie, maar als een denkactiviteit ter voor-
bereiding van beslissingen.’’24

Het tweede planningsbegrip is van een ander, meer abstract
niveau, en wordt in principe niet geraakt door wijzigende opi-
nies over de rol van de overheid. Dit planningsbegrip kan
dus evenzeer een rol blijven spelen als het eerste begrip op-
zij geschoven wordt - een ontwikkeling die men in de laatste
jaren kan constateren. Juist de alternatieve conceptie van
"planning en sturing’ die De Vries daarvoor in de plaats stelt,
wijst in de richting van een planning als door ons omschre-
ven: planning is "'niet langer gericht op het realiseren van te-
voren vastgestelde doelen, maar op het vaststelien van de
doelen zelf. Deze planningsbenadering is veeleer doelzoe-
kend dan doelrealiserend te noemen. (..) Bij het duidelijk ma-
ken wat mogelijke keuzen zouden kunnen zijn, en welke
consequenties deze hebben, zowel wat betreft de beoogde
eindsituatie als de wijze waarop daar naartoe gewerkt kan



worden , kunnen scenario's een nuttig hulpmiddel wor-

den.'2%
1.2.3 PFanning bif de uitvoering van infrastructurele werken

Juist bij de uitvoering van infrastructurele werken is planning
een cerstraal element in het beleidsproces: in dit type beleid
staat of valt een effectieve uitvoering met een wetenschappe-
like en planmatige onderbouwing en begeleiding. Welke
vormen , typen van planning kunnen onderscheiden worden
in de w egen-sector?

Gekoze n is voor een tweedeling. In de eerste plaats de plan-
ning in het beleidsvormingsproces. Die noemen we de 'be-
leidsvor mingsplanning’ (andere, grotendeels vergelijkbare
benamingen: strategische planning, taakstellende planning,
'policy’=planning, normatieve planning). Daarin staat de
vraag wvat moeten we doen’ centraal. In de planning wordt
bestudeserd wat de gevolgen van bepaalde combinaties van
beleidscloelen en -middelen kunnen zijn. De wijze waarop
deze vraag bestudeerd wordt kan meer of minder verbon-
den zijn met de keuze van doelen en middelen. Ook kan de
"plan-horizon’, de periode die door de planning bestreken
wordt, werschillen.28 Concreter ingevuld naar de wegensec-
tor; het gaat om onderzoek over de invulling van de taak van
het ministerie van Verkeer en Waterstaat en van de Rijkswa-
terstaat op dit terrein.2?

In de tweede plaats is er, op een lager abstractie-niveau, de
‘uitvoeringsplanning’: planning ten dienste van een efficiénte
.beleidsi mplementatie (andere benaming: operationele plan-
ning). D e vraag 'hoe moeten we het doen’ staat centraal. De-
ze vorm van planning bestaat uit een programmering van
activiteiten om binnen bepaalde termijnen de gewenste dan-
wel verplichte (sub-)doelen van het beleid te bereiken.28
Concreet betekent dit dat juist in de wegen-sector de uitvoe-
ringsplanning in de eerste plaats bestaat uit een priori-
teitenstelling voor de verschillende projecten die op grond
van de beleidsvormingsplanning als 'doelen’ zijn geformu-
leerd.

De vaak 'technische’ planning kan in principe een gehele
beleidssector omvatten (zie de later te bespreken "tienjaren-
plannen waterstaatswerken''), maar is meestal op een speci-
fiek project gericht.?® Vaak wordt daar tegenwoordig een
vorm van netwerkplanning voor gebruikt, die gericht is op
het ontdekken van kritieke punten in de uitvoeringslijn.3°
Onder de uitvoeringsplanning kan ook een vorm van plan-
ning gerangschikt worden die niet zozeer op de technische
uitvoering betrekking heeft, alswel op de exacte formulering
van de inhoud van projecten: de 'projectvoorbereiding’, die
in de wegen-sector voor een belangrijk deel bestaat uit het
vaststellen van het exacte tracé van een wegvak.3!

In deze studie staat de ontwikkeling van het eerste type plan-
ning, de beleidsvormingsplanning, centraal. De mate van ef-
ficientie van de uitvoeringsplanning wordt gezien als een
factor die het nut van dat eerste type planning voor de be-
leidsvorming kan beinvioeden.

1.2.4 Sector- en facetplanning: wegenbouw en ruimtelijke
ordening

In het voorgaande is een karakterisering gegeven van de
planning in de wegenbouw-sector. Naast die sector-planning
wordt in het Nederlandse overheidsbeleid ‘facet-planning’
gehanteerd. Een sector is daarbij een deel van de organisa-
tie en van het beleid, dat betrekking heeft op een bepaald sa-
menhangend geheel van doelen en middelen. Vaak komt
een sector dus overeen met de taak van een bepaalde amb-

telijke organisatie. Een facet staat daar haaks op: een aspect
van de inhoud van sectorbeleid dat ook in andere sectoren
een rol speelt. Vaak worden vier of vijf fundamentele beleids-
facetten onderscheiden, die dwars door de sectorale be-
leidsprocessen heen lopen: een economisch, een ruimtelijk,
(een technologisch), een internationaal en een sociaal
{-cultureel) facet.32 De facetplanning is zelfstandig georgani-
seerd en vindt op nationaal niveau vooral plaats in het Cen-
traal Planbureau, de Rijks Planologische Dienst (met de
Rijksdienst voor het Nationale Plan, in 1941 opgericht, als
voorloper) en het Sociaal en Cultureel Planbureau.33
De planning in de sector wegenbouw heeft vooral dwarsver-
banden met de ruimtelijke planning. Object van de ruimtelij-
ke planning is "het tot stand brengen en in stand houden van
ruimtelijke infrastructuur’ 34 Landwegen zijn onderdeel van
die (ruimtelijke) infrastructuur, naast 0.a. andere vormen van
'vervoer’ (zoals spoorwegen, vaarwegen, hoogspanningslei-
dingen en buisleidingen) en militaire terreinen, landinrichting,
recreatieve voorzieningen en natuurgebieden. Het beleid ten
aanzien van deze infrastructuur is vanuit het perspectief van
het ruimtelijke facet steeds belangrijker geworden, omdat
- de ruimtelijke inrichting mede door de infrastructuur wordt
beinvioed en tegelijk de ruimtelijke inrichting de behoefte
aan infrastructuur beinvioedt;
- het ruimtebeslag van infrastructuur groot (geworden) is en
- sturing van het ruimtelijk proces samenhangt met sturing
van de infrastructuur.
Dit laatste punt is de kern van de vele discussies in het we-
genbouwbeleid over de verhouding tot het ruimtelijk beleid.
Steeds meer is de invloed van het ruimtelijke facet in de be-
leidsvorming over wegenaanleg aanvaard, maar er blijft een
spanning bestaan tussen ruimtelijke planning, die er vaak
vanuit gaat dat het wegenbouw-beleid een 'middel’ is van
het ruimtelijk beleid, en wegenplanning, waarin vaak de ei-
gen sectorale doelstellingen voorop stonden en staan. In de
huidige vorm van de rijkswegenplanning is inmiddels een ze-
ker evenwicht bereikt tussen het sector- en het facet-belang,
dat ook tot uiting komt in de planningsprocedures op beide
terreinen.

1.3 Planning en beleidsvorming: onderzoeksvragen

In paragraaf 1.1 is de vraagstelling van deze studie globaal
geschetst. Daarbij is genoemd: het evalueren van de waar-
de, van de effectiviteit van de planning. Hoewel in de plan-
ning geen doelen en middelen vastgesteld worden (die als
uitgangspunt kunnen dienen voor een effectiviteitsevaluatie
van het beleid), kan desondanks in principe de ’effectiviteit’
van de planning ten opzicht van (onderdelen van) het be-
leidsproces bestudeerd worden: het nut van de planning
voor de beleidsvorming, voor de beleidsuitvoering en de be-
leidsevaluatie. In deze studie wordt de beleidsvormingsplan-
ning centraal gesteld en wordt dus het belang van de
planning in de eerste plaats gerelateerd aan de beleids-
vorming.

Als een van de hoofdtaken van de Rijkswaterstaat is te on-
derscheiden: "'de zorg voor een veilige en viotte verkeersaf-
wikkeling te water en op de weg".35 Het aanleggen,
verbeteren en onderhouden van wegen is een daarvan afge-
leid doel. De wegenbouw kan gezien worden als een samen-
hangend groot infrastructureel project. Dergelijke grote
projecten blijken niet altijd even succesvol - voorbeelden
voor mislukkingen liggen voor het oprapen. Hesft die ineffi-
ciéntie in het algemeen te maken met de planning en met de
beleidsvorming? Ringeling onderscheidt twee typen oorza-
ken van die mislukkingen:




- de aard van het beleidsprobleem,;

- de posities van actoren in het politiek-bestuurlijke besluit-
vormingsproces.

Een beleidsvraagstuk als de uitvoering van een groot in-
frastructureel project wordt gekenmerkt door grote financiéle
belangen, uniciteit, het 'go/no-go’ karakter, de lange voor-
bereidings- en uitvoeringstijd en het grote aantal actoren -
met afwijkende normen en doelen.3% Hiermee verbonden is
de extreem grote onzekerheid die kenmerkend is voor
vraagstukken in het ruimtelijk beleid. Die onzekerheid wordt
veroorzaakt doordat er vaak sprake is van verschillende be-
leidsdoelen die in een bepaalde mate onderling strijdig zijn,
doordat het effect van gekozen middelen niet exact vast-
gesteld kan worden en doordat niet duidelijk is welk ‘infor-
matie-bestand' noodzakelijk is voor de beleidsvorming.37
De problemen die hieruit volgen voor (0.a.) de beleidsvor-
ming zijn duidelijk: de risico’s zijn dermate groot en de belan-
gen vaak dermate uiteenlopend, dat de beleidsvorming
uiterst complex is en gevoelig voor onvoorziene ontwikkelin-
gen. Op grond hiervan kan gesteld worden dat de planning
ten dienste van de beleidsvorming, juist op terreinen als in-
frastructuur, van eminent belang is en een centrale factor
vormt in de meer of minder efficiénte beleidsvoering.

Hoe kan het nut van de planning voor de beleidsvorming be-

oordeeld worden? Hiermee komen we bij de concrete

vraagstelling van deze studie. Uitgangspunt is de volgende
probleemstelling:

"Hoe ontwikkelde zich de vorm en inhoud van de beleids-

vormingsplanning voor het rijkswegen-beleid en welke in-

vloed had dit op de beleidsvorming?”

Deze probleemstelling leidt tot de volgende drie onderzoeks-

vragen:

- In de eerste plaats wordt onderzocht waaruit deze plan-
ning bestond en hoe daar vorm aan werd gegeven. Plan-
ning heeft zowel betrekking op 'verkeer', 'vervoer' als
"infrastructuur’. "Vervoer is het verplaatsen van personen
of goederen. Verkeer is als het ware de technische ver-
schijningsvorm van vervoer.”38 Toekomstonderzoek naar
verkeersontwikkeling kan leiden tot het beter formuleren
van doelen en middelen met betrekking tot de infrastruc-
tuur. De meest 'globale’ doelstellingen hebben echter
vooral betrekking op vervoer. Dat wordt onmisbaar
geacht. Oplossingen in de spanning tussen verkeer en in-
frastructuur worden vooral in dat licht beoordeeld.

- In de tweede plaats wordt geanalyseerd welke doelen en
middelen geformuleerd zijn in het beleid ten aanzien van
verkeer en vervoer - meer specifiek het beleid ten aanzien
van aanleg en verbetering van rijkswegen. Dit laatste bete-
kent een duidelijk inperking: in het wegenbouwbeleid is
een ontwikkeling zichtbaar naar steeds meer doelen waar-
voor een bepaalde invulling van het wegenbeleid een mid-
del of subdoel is: verkeersveiligheid, regionaal beleid,
werkloosheidsbestrijding en milieubeheer. Wij besteden
aan deze doelen en de daarbij horende planning alleen
aandacht als die doelen een direct verband houden met
het aanleg- en verbeterings-beleid in de wegensector.

- In de derde plaats wordt de relatie tussen de beleidsvor-
mingsplanning en het uiteindelijk vastgestelde beleid geé-
valueerd, waarbij de bijdrage van de planning aan inhoud,
uitvoerbaarheid en concreetheid van het beleid centraal
staat.

Over deze laatste vraag het volgende. Hoewel de vraag naar

de ’effectiviteit’ van de planning voor de hand ligt, lijkt dit

toch een minder juiste formulering. Een effectiviteitsvraag
kan toch moeilijk gericht worden aan een activiteit die slechts
indirect effect kan hebben (via de beleidsvorming). Planning
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beoordelen als meer of minder effectief is daarom irrelevant;
het (later) vastgestelde beleid kan natuurlijk wel meer of min-
der effectief uitgevoerd worden danwel geformuleerd zijn.
Een beoordeling van de planning moet daarom gebeuren in
termen van 'nut’, 'relevantie’, 'belang’ voor de beleidsvor-
ming. Meer concreet: elk toekomstonderzoek, en dus elke
prognose, is 'juist’, als dat onderzoek (later) uitgegaan blijkt
te zijn van juiste voorondersteliingen en ontwikkelingen bij
vaststelling van bepaalde doelen en middelen juist heeft
voorspeld. Maar dat zegt nog niets over het nut van de plan-
ning voor de beleidsvorming; gekozen randvoorwaarden en
bestudeerde ontwikkelingen kunnen minder relevant blijken
te zijn voor de beleidsvorming.

1.4 Organisatiestructuur van de Rijkswaterstaat

Het beleid en de planning ten aanzien van de aanleg en ver-
betering van rijkswegen is (grotendeels) een zaak van de
Rijkswaterstaat. Dat geldt voor vandaag de dag, maar ook
voor de periode waarmee dit onderzoek start: het tijdvak
rond het begin van de 20e esuw, toen de auto in Nederland
zZijn intrede deed. Vandaar dat het de leesbaarheid van dit
rapport ten goede komt wanneer eerst een summiere schets
wordt gegeven van de organisatie van die Rijkswaterstaat en
de ontwikkelingen daarin.

De waterstaat is als overheidsdienst aan het einde van de
18e eeuw ontstaan. De dienst was en is in de eerste plaats
belast met toezicht houden op de waterstaatkundige
toestand en ontwikkeling in Nederland. Vanuit die algemene
taak ontstond onder meer de taak om te zorgen voor een ac-
ceptabel wegennet in Nederland, in samenwerking met
diensten van het openbaar bestuur op 'lager’ niveau. De
zorg richtte zich natuurlijk vooral op de wegen die bij het rijk
in beheer waren. Dit stelsel van 'rijkswegen’3® werd door de
Rijkswaterstaat onderhouden, aangepast en uitgebreid.
Het onderhoud van rijkswegen is ondergebracht bij de ver-
schillende regionale diensten van de Rijkswaterstaat. Die
werden tot 1903 ’districten’ genoemd en daarna 'directies’.
Inmiddels bestaat voor elke provincie een aparte directie, ge-
leid door een 'hoofdingenieur-directeur’. De regionale direc-
ties waren tot in de jaren zeventig onderverdeeld in arron-
dissementen en die weer in dienstkringen; inmiddels is alleen
de onderverdeling in dienstkringen nog over. Deze verdeling
in regionale directies, die vooral gericht zijn op het beheren
van de waterstaatkundige situatie, is een essentieel kenmerk
van de organisatie van de Rijkswaterstaat. Het legt de na-
druk op de beheerstaak van de Rijkswaterstaat en vraagt
daardoor tegelijkertijd om een nauwkeurig bepaald organi-
satorisch tegenwicht, dat aan twee zaken tegemoet komt.
Enerzijds de eisen die technisch-specialistische taken, vooral
met betrekking tot het realiseren van infrastructurele werken,
aan de Rikswaterstaat stellen.*® Anderzijds de noodzaak
om als Rijkswaterstaat een consistent en krachtig beleid te
voeren. Beide aspecten zijn in de organisatie verwerkt.
Specialistische diensten werden opgericht om deskundig-
heid te bundelen. De 'Algemene Dienst’ kan gezien worden
als de eerste zodanig dienst. Later werden o.a. de directies
Bruggen en Sluizen & Stuwen (die per 1 januari 1990 samen-
gevoegd worden), de dienst Verkeerskunde en de Meetkun-
dige Dienst ingesteld. Ook in de wegensector werden
specialistische diensten gevormd. Specifieke kennis van we-
genaanleg werd geconcentreerd in het district Wegentech-
niek (1923), dat later achtereenvolgend omgezet werd in de
directie Wegenverbetering, drie directies/districten Nieuwe
Wegen en de directie Wegen. Deze ’lijin’ van diensten is




vooral @ericht op de uitvoering van wegenprojecten. Daar-
naastis <=r een lijn van meer onderzoeksgerichte diensten in
de wege= #1-en verkeerssector: achtereenvolgens het Rijkswe-
genlabos 1~ atorium, de Wegbouwkundige Dienst en de dienst
Weg- er Waterbouw.

De wize= Waarop de Rijkswaterstaat aan het begin van de
eeuw w === S georganiseerd, met een nadruk op de regionale
directiess .  bleek steeds meer te botsen met een noodzakelijk
geachte=  centralisatie, als middel tot een krachtiger en effi-
cienter E—eleidsvoering. Er waren wel (hoofd) inspecteurs
(-generemz=2), die de minister adviseerden, maar zij stonden for-
meel nie=t boven de directies. In 1930 werd die situatie ingrij-
pend ge= “wijzigd. De inspecteurs verdwenen en vervangen
door ee=¢# Directeur-Generaal van de Rijkswaterstaat. De
DirecteLi 7~ -Generaal werd bijgestaan door een gestadig in
omvangg <roeiende staf, de Centrale Directie, in 1967 omge-
vormd t <<=t de Hoofddirectie van de Waterstaat.

Het de> &= rtement van Waterstaat werd in 1906 weer zelfstan-
dig, na i ==el uitgemaakt te hebben van het ministerie van Bin-
nenlanck = € Zaken en van het ministerie van Waterstaat,
Handel < 0 Nijverheid. Na de Tweede Wereldoorlog werd de
naam ui t<=indelijk gewijzigd in ministerie van Verkeer en Wa-
terstaat. e Rijkswaterstaat is daar het belangrijkste onder-
deel var . maar voor de wegensector is ook het directoraat-

generaal Vervoer van belang, dat beleid maakt vanuit de
(goederen)vervoers-invaishoek, tegenover de verkeers-in-
valshoek van de Rijkswaterstaat.

1.5 Opzet van het rapport

in de volgende hoofdstukken wordt de ontwikkeling van de
rijkswegenplanning in Nederland chronologisch geanaly-
seerd. Hoofdstuk 2 geeft een overzicht van de geschiedenis
van de wegenbouw in de periode voordat de eerste besluit-
vormingsplanning in de wegensector tot stand kwam (het
rijkswegenplan van 1927) en sluit af met een schets van dat
rijkswegenplan. In hoofdstuk 3 wordt de planning in de peri-
ode tot aan het begin van de jaren zestig behandeld, een pe-
riode waarin het planmatig verbeteren en aanpassen van het
wegennet centraal stonden. Hoofdstuk 4 gaat over de daar-
opvolgende periode, lopend tot ca. 1973, waarin het vertrou-
wen in economische groei, grootscheepse uitbreiding van
het wegennet en ruimtelijke planning overheerste. Hoofdstuk
5 behandelt globaal de jaren tot 1983, een periode van afne-
mende bereidheid om zonder meer tegemoet te komen aan
de wensen van het verkeer. In hoofdstuk 6 volgt tenslotte
een beschrijving van het beleid tot het verschijnen van deel
a van het Tweede Structuurschema verkeer en vervoer,
waarna in hoofdstuk 7 de conclusies gepresenteerd worden.
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HOOFDSTUK 2

De noodzaak van een planmatige wegenbouw

2.1 Inleiding

In dit hoofdstuk wordt de totstandkoming van de planmatige
aanpak van wegenverbetering en -aanleg in Nederland be-
handeld. Paragraaf 2.2 start daartoe met een beschrijving
van de wegen en wegenaanleg in de 19e eeuw. In 2.3 wordt
ingegaan op de verschillende vergeefse pogingen die tot
aan de jaren twintig en onder toenemende maatschappelijke
druk werden ondernomen om met een substantieel budget
de wegenverbetering ter hand te nemen. Vervolgens behan-
delt paragraaf 2.4 de opzet die uiteindelijk succes had: de
wegenbelastingwet. Paragraaf 2.5 gaat in op het uitvioeisel
van die wet, de voorbereiding van het eerste Rijkswegen-
plan. Tot slot bevat paragraaf 2.6 een evaluatie van dit
hoofdstuk.

Postroute-kaart, 1810.

2.2 De wegen in de negentiende eeuw

De bemoeienis van de rijksoverheid met het wegennet startte
aan het begin van de 19e eeuw, tijdens de Franse overheer-
sing. Bij 'décret impérial' van 16 december 1811 werden
drie klassen van wegen onderscheiden, die onder de verant-
woordelijkheid van het Rijk vielen. Een enkele route van de
eerste klasse: de weg van Amsterdam naar Parijs over
Utrecht en Antwerpen. Daarnaast, de tweede klasse, een af-
takking van die weg: de route Breda-'s-Hertogenbosch-
Nijmegen-Groningen. Verder werden enkele regionale we-
gen tot wegen van de derde klasse benoemd.’

Toen in 1813 de Fransen verdwenen was nog slechts een
beperkt gedeelte gerealiseerd: Antwerpen-Breda-Sleeuwijk

en Utrecht-Amsterdam. De nieuwe koning Willem | hield vast
aan het uitgangspunt dat de aanleg van de belangrijkste we-
gen een zaak van de centrale overheid is. Hij lanceerde op
13 maart 1821 een nieuw wegenplan, dat vooral een uitbrei-
ding van het bestaande wegenplan was.?

In dat Koninklijk Besluit werd onderscheid gemaakt tussen
(elf) "groote wegen der eerste klasse”, vallend onder de ver-
antwoordelijkheid van het departement van Binneniandse
Zaken (Waterstaat) en wegen van de 'tweede klasse’, beho-
rend tot het provinciaal bestuur.3

Een dergelijke scheiding is nooit meer losgelaten. 'Groote
wegen der eerste klasse’ werden via de Staatsbegroting gefi-
nancierd. Dit was dan ook het eerste doel van de wegen-
plannen uit de 19e eeuw: de verantwoordelijkheid van het
Rijk in de financiering en het onderhoud van de grote wegen
regelen.?

Deel grote weg no. 5 Utrecht-Bodegraven, omstreeks 1830.
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Pas daarna kon gewerkt worden aan een ingrijpende verbe-
tering van die belangrijkste wegen. Aan het begin van de
19e eeuw kende Nederland al een groot aantal belangrijke
wegverbindingen. Maar van een 'landelijk wegennet’ was
geen sprake: een groot aantal regionale wegenstelsels, zon-
der samenhang op nationaal niveau. Dit was mede een oor-
zaak van de relatief kleine rol van de landwegen in het
vervoer. Voor vervoer over langere afstand gaf men de voor-
keur aan het goedkope, snelle en comfortabele vervoer over
de vaarwegen.b

Hier kwam echter snel verandering in. Het ministerie van Bin-
nenlandse Zaken stelde belangrijke sommen geld beschik-
baar voor de verbetering van het wegenstelsel, waardoor in
de eerste helft van de 19e eeuw een aanzet tot een vervoers-
netwerk op nationale schaal tot stand kwam. Van de 'groote
wegen' werd steeds frequenter gebruik gemaakt voor het
vervoer van personen en goederen. Het openbaar vervoer
via de diligence was een groot succes.®

De grootscheepse aanleg van spoorwegen vanaf de jaren
veertig van de vorige eeuw bracht de ommekeer. Diligence-
diensten tussen de grote steden verdwenen als bij toverslag.
De omvang van het wegverkeer verminderde snel.”

Stoomtram op burg over Merwedekanaal, 1888.

[ 1

Stoomboot nabij Breukelen, 1893.

Naast de trein waren op sommige trajecten ook de stoom-
bootdiensten een geduchte concurrent. Vooral toen na 1860
het spoorwegnet verder werd uitgebouwd, verloor het weg-
verkeer zoveel terrein, dat de roep om bezuiniging op het on-
derhoud van de wegen sterk toenam.? De rijksoverheid
voerde een beleid waarmee door verwaarlozing van het on-
derhoud de verhardingsbreedte van veel wegen werd terug-
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gebracht van ruim 4 tot ruim 3 meter.®

Hierdoor was de toestand van de rijkswegen aan het einde
van de 19e eeuw overduidelijk slecht. De ingenieur van de
Rijkswaterstaat ir L.R. Wentholt constateerde in 1910 dat de
landwegen zelden breder waren dan 4 meter, terwijl dat voor
wegen met een enigszins omvangrijk verkeer toch een
minimum-eis was, om het passeren van auto’s mogelijk te
maken.

2.3 Slechte wegen en gemotoriseerde voertuigen

In 1896 kon de eerste 'automobiel’ in Nederland gesigna-
leerd worden. Daarna ging de ontwikkeling snel. Zo snel, dat
de minister van Waterstaat, Handel en Nijverheid ir C. Lely19
in januari 1899 liet weten dat in verband met het toenemende
motorverkeer de versmalling van de rijbanen een halt toege-
roepen moest worden.!! De motorisering vereiste een
krachtig beleid. Niet voor niets werden, in een wet uit 1899,
vanaf 1900 de nog bestaande tollen op rijkswegen afge-
schaft,!2

Dr. ir. C. Lely, minister van waterstaat, handel en Nijverheid,
1891-1894, 1897-1901 en 1913-1918.

Hoeveel geld besteedde de rijksoverheid in deze jaren aan
de wegen? Jaarlijks was er voor 'onderhoud, herstel en ver-
betering’ van wegen en bruggen een budget beschikbaar
van 600.000 tot 700.000 gulden.’3 Dat budget werd door
het parlement steeds zonder discussie geaccepteerd. Als er
al gediscussieerd werd over het verkeer, ging dat veel meer
over de toenemende onveiligheid. De Kamerleden, soms ui-
terst verbolgen over het 'roekeloze’ gedrag van de automo-
bilisten, stelden verschillende oplossingen voor.'# Lely, in-
middels lid van de Tweede Kamer, had een afwijkende
mening.
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in december 1906 stelde hij, dat men onder ogen moest zien
dat de auto het vervoermiddel van de toekomst is - zeker als
de auto’s sneller en goedkoper zouden worden. Gezien die
toekomst vond hij het onvermijdelijk de wegen te verbreden.
|k acht het zo noodig dat de wegen worden verbreed en op
die wegen bepaalde gedeelten speciaal voor zeer snelver-
keer en wellicht ook tevens voor zwaar vervoer in te richten,
en zou daarom dan heer Minister willen verzoeken eerst
een onderzoek te laten instellen, op welke wijze dat het best
zou kunnen geschieden. (..) Maar, Mijnheer de Voorzitter, in-
dien de Minister eenmaal onze wegen voor automobilisten
geschikt gaat maken, dan is in den tweede plaats noodig,
dat hij daarbij zoodanig te werk gaat, dat wij een net van voor
automobiel verkeer geschikte hoofdwegen door het geheele
land verkrijgen, waardoor de provinciale hoofdsteden onder-
ling zoodanig verbonden worden, dat men elk dier steden
met snelheden van 60 tot 80 en wellicht meer K.M. kan berei-
ken. Het spreekt vanzelf, dat het uitvoeren van zoo'n plan
veel, ja zeer veel geld zal kosten, maar de uitvoering van een
dergelijk plan is ook niet binnen enkele jaren noodig. (..) Inte-
gendeel, ik stel mij voor dat daartoe enkele tientallen jaren
noodig zullen zijn. Wat ik echter wel wenschelijk acht, is dat
het plan reeds thans wordt vastgesteld.” 15

Minister van Waterstaat dr J. Kraus steunde Lely in deze
visie8. Hij startte inderdaad het gewenste onderzoek, waar
hij trouwens zelf ook al toe had besloten. Begin 1907 schreef
hij de inspecteurs-generaal dat ze de hoofd-ingenieurs van
de regionale directies opdracht moesten geven een alge-
meen onderzoek naar de toestand van de rijkswegen uit te
voeren. ""Met de resultaten van het onderzoek verwacht ik de
voorstellen, waartoe deze U aanleiding geven, ook ten aan-
zien van de buitengewone middelen, welke misschien gedu-
rende eenige jaren gevorderd zullen worden om enkele in

den laatsten tijd te zuinig onderhouden wegen in bevredi-
genden staat te brengen.”1?

In reactie op de voorstellen van Lely voegde minister Kraus
hier later aan toe, dat de beoogde wegenverbetering stap
voor stap gerealiseerd zou moeten worden. In eerste plaats
zouden de 'Rijks groote wegen' aan de orde moeten komen
- en dan vooral de wegen met weinig (lintjbebouwing, omdat
de verbetering daarvan minder zou kosten. Maar juist bij een
dergelijke gefaseerde aanpak zou het volgens de minister
“van belang zijn, dat alvast eenige beginselen van algemee-
nen aard zjn vastgesteld, waarnaar zooveel doenlijk kan
worden gehandeld. Is aldus een algemeene leiddraad ver-
kregen, dan zal dit aan stelselmatige uitvoering van het denk-
beeld ten goede komen."” Zeker als hij ook zijn wens van een
vast jaarlijks budget op de rijksbegroting voor de wegenver-
betering zou kunnen realiseren.'8

Het resultaat van het landelijke onderzoek liet lang op zich
wachten. Eerst in de zomer van 1908 waren de regionale
rapporten gereed.'® De inspecteurs-generaal concludeer-
den dat er tussen de hoofdingenieurs weinig eensgezind-
heid bestond. Sommigen zagen veel heil in afzonderlijke
wegen voor het autoverkeer; anderen waren daar, met Lely
overigens, tegen. Het ambitieuze plan van Lely om een lan-
delijk net van wegen met voldoende capaciteit te realiseren
kreeg weinig steun - velen achtten de kosten onverantwoord
hoog. En bovendien, gezien de nog beperkte spreiding van
het autoverkeer, leek alleen in Noord- en Zuid-Holland, in
Utrecht en in delen van Gelderland verbeteringen aan de
wegen nodig. De inspecteurs steunden deze kritiek. En twij-
felden daarnaast aan het nut van een verbetering van de
rijkswegen, omdat die bij een algemene acceptatie van de
auto toch niet meer zouden voldoen. Vandaar dat ze de mi-
nister het advies gaven voorshands nog geen vast jaarlijks
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bedrag voor deze verbetering van de rijkswegen te bestem-
men.20 De nieuwe minister mr J.G.S. Bevers accepteerde
dit advies en berichtte de Tweede Kamer: "Gebleken is, dat
in de meeste provincién het verkeer met automobielen niet
van dien aard is, dat ten behoeve daarvan verbreeding der
Rijkswegen noodig zou zijn, en dat daar, waar die verbree-
ding wél in aanmerking zou komen, de kosten zeer hoog
zouden worden, zoodat ondergetekende daarvoor thans
nog geen voorstelien van algemeene strekking meent te mo-
gen doen.’'2!

Toch vond de minister niet dat er reden was om tevreden te
zijn over de toestand van de wegen. Hij gaf namelijk tegelij-
kertijd de zojuist in dienst getreden ingenieur van de Rijkswa-
terstaat L.R. Wentholt de opdracht een nota te schrijven over
de toestand van en het verkeer op de rijkswegen. Wentholt
nam persoonlijk de toestand van de meeste wegen in ogen-
schouw. Verder werd in dit kader de eerste verkeerstelling
op de rijkswegen gehouden.,

Kaart met verkeersdrukte provincie Utrecht, 1907.

Op de waarnemingspunten passeerden per dag gemiddeld
slechts zo'n 20 auto’s. Op de drukste punten (rond Den
Haag, De Bilt en Zeist) werden niet meer dan 60 tot 90 auto's
geteld. Verreweg het meeste autoverkeer werd geteld op de
route Den Haag - Leiden - Amstérdam - het Gooi. Vandaar
Wentholts opvallende conclusie: "'Uit de waarnemingen zou
men dus geneigd zijn op te maken, dat het verkeer met mo-
torrijtuigen voor een zeer groot deel dient om buitenverblij-
ven in de natuurschoone gedeelten van ons land te
verbinden met de nabij gelegen groote steden.” Wentholts
rapport bevatte naast deze analyse van de verkeerstelling
ook een tabel van alle rijkswegen, waarin de lengte, de
breedte, de onderhoudstoestand en de onderhoudskosten
in relatie tot de verkeersintensiteit en de weglengte vermeld
werden, 22

De hoofdinspecteur ging er mee accoord dat het rapport ge-
publiceerd zou worden, maar vond het rapport slecht ge-
schreven en zeker niet foutioos. Verder was zijn reactie
tamelijk laconiek: dat een groot deel van de rijkswegen in
slechte toestand verkeerde, wist hij al.23

Anderen reageerden minder berustend. Het rapport was na-
tuurlijk koren op de molen van Kametrleden die een verbete-
ring van de wegen noodzakelijk achtten. Eerste Kamerlid mr
A.J.M. Smits (RKSP) noemde het rapport *'zeer indrukwek-
kend”” en "absoluut vernietigend”’ .24 Hij voegde er aan toe,
dat de minister gezien de hoge kosten van verbetering, zou
moeten overwegen een lening af te sluiten of een speciaal
begrotingsfonds in te stellen.?®

De nieuwe minister van Waterstaat Lely (1) was het, gezien
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zijn eerdere uitingen, natuurlijk eens met de Kamerleden die
een grootscheepse verbetering van de rijkswegen noodza-
kelijk achtten. Maar als minister werd hij geconfronteerd met
de financiéle mogelijkheden en onmogelijkheden van de rijks-
overheid. Een volledige verbetering voor alle rijkswegen, in
totaal circa 1900 km lang, was dan ook voor hem onmoge-
lijk. Lely gaf tegelijk aan wat zijn alternatieve oplossing was.
Hij vertelde Smits dat de Rijkswaterstaat een plan had op-
gesteld, waarin uitgegaan werd van een gefaseerde aanpak
- met voorlopig de nadruk op de wegvakken waar verbete-
ring gezien de verkeersintensiteit een urgente kwestie
was.28

De vervaardiging van dat verbeteringsplan was in oktober
1913 aangevangen. De inspecteurs van de Waterstaat
maakten op verzoek van de minister een lijst van rijkswegen,
die naar hun mening als eerste verbeterd zouden moeten
worden om te "'voldoen aan billijke eischen voor het moder-
ne verkeer”. In totaal noemden zij 8 rijkswegen, deels gele-
gen in wat we nu de Randstad noemen en deels directe
verbindingen van die Randstad met Belgié en Duitsland.2”
Minister Lely vond dat de verbinding van Den Haag en Rot-
terdam met Utrecht ook in de rij van essentiéle rijkswegen
thuishoorde en gaf de hoofdingenieurs-directeuren (HID's)
van de regionale directies opdracht een raming te maken
van de kosten van verbetering van de 9 rijkswegen.?8

Na door de minister tot spoed gemaand te zijn, waren de
rapporten van de HID's tegen het einde van 1914 allemaal
binnen.?® De inspecteurs baseerden hier hun samenvattend
rapport op. Zij schatten de kosten voor het verbeteren van
de 9 rijikswegen (breedte van 5 meter, goed wegdek en bete-
re kunstwerken) op ongeveer 5,5 min gulden. De inspec-
teurs waren echter van mening dat op de drukste trajecten
de breedte zelfs op 7 meter gebracht zou moeten worden.
Verder meenden ze, op grond van de HID-rapporten, dat
naast verbetering van de 9 rijkswegen ook de aanleg van
een rijksweg Voorburg-Boskoop-Bodegraven nodig was,
"ter completeering van het Rijkswegennet”’. Die weg zou on-
geveer 1 min gulden gaan kosten. Al met al kwamen zij zo
uit op een totaalbedrag voor het verbeteringsplan van 7 min
gulden.30

Minister Lely maakte van de voorstellen van de inspecteurs
nog in 1915 een wetsontwerp 'Verbetering van de Rijkswe-
gen’, dat naar de Tweede Kamer werd gestuurd. Artikel 1
van dit wetsontwerp bepaalde dat de eerder genoemde rou-
tes door verbetering en verbreding geschikt gemaakt zou-
den worden voor alle verkeer. Daarnaast werd aangekon-
digd dat ook andere rijkswegen naar behoefte zouden wor-
den verbeterd (art. 2). Op de rijksbegroting zou jaarlijks een
aparte post voor deze werken ingesteld worden (art. 4).
Over de kosten meldde de memorie van toelichting: "' Ter be-
paling der gedachte zal kunnen worden aangenomen, dat
die kosten te zamen ongeveer 20 millioen gulden zullen be-
dragen.”3 Deze grote stijging in de raming van de kosten
ten opzichte van de 7 min uit het advies van de inspecteurs
werd vooral veroorzaakt door de meer ambitieuze draai die
Lely had gegeven aan het oorspronkelijk vooral op aanpas-
sing van de wegen gerichte plan. Hij deelde de Kamer mee
een dwarsprofiel van de rijkswegen van meer dan 10 meter
reéel te vinden, vooral om waar nodig ook fietspaden aan te
kunnen leggen. Daarnaast had nadere bestudering van de
plannen geleid tot de conclusie dat op vele plaatsen de aan-
leg van een nieuwe weg beter was dan verbetering van de
oude.32

Ter begeleiding van dit plan zou een 'Wegenraad’ van des-
kundigen op het gebied van de wegenbouw en het verkeer
ingesteld worden (art. 3). Die Wegenraad zou dan wellicht in




de plaats komen van de recent (17 juli 1915) ingestelde
'Rijkswegencommissie’. Die Rijkswegencommissie werd be-
mand door ingenieurs van de Rijkswaterstaat en had als taak
de minister te adviseren over alle zaken die de rijkswegen
betroffen. In 1915 werd de inspecteur-generaal H. Wortman
voorzitter, in 1918 opgevolgd door ir Wentholt.33

Lely meende dat, gezien de hoge kosten, financiering van
het totale plan via de rijksbegroting niet wenselijk zou zijn; het
zou leiden tot een te lange uitvoeringstijd. Hij vroeg de mi-
nister van Financién mr MW.F. Treub naar diens mening
over alternatieve financieringsvormen. Lely dacht aan een
retributie voor het weggebruik door fietsers, automobilisten
en motorrijders. Een volgende vraag was dan of een apart
fonds opgericht zou moeten worden voor het wegenplan. Dit
zou nuttig kunnen zijn wanneer het afsluiten van leningen no-
dig mocht blijken.34 Minister Treub ging zonder meer ac-
coord met een mede-betaling door de weggebruikers, maar
wilde niet zonder meer accoord gaan met de vorming van
een fonds. Daarvoor was meer informatie over de exacte be-
doelingen nodig.3®

In het parlement kreeg het voorstel voor wegenverbetering
en -aanleg zowel kritiek als instemming. "'Verscheidene le-
den betuigden hunne instemming met het denkbeeld van
den Minister om te komen tot eene systematische, algemee-
ne wegenverbetering.” Anderen legden de nadruk op de
auto als luxueus speelgoed van roekeloze avonturiers. En
"vele leden” betwijfelden of voor de systematische verbete-
ring wel een wet nodig was. Ook de inhoud van het wets-
voorstel ontmoette kritiek: wat is het nut van het noemen van
bepaalde rijkswegen, als tegelijk duidelijk is dat die niet alle-
maal op korte termijn verbeterd zouden kunnen worden?
Men had een logischer alternatief: zonder wet en zonder
plan gewoon een weg verbeteren als dat op een bepaald
moment urgent is.38

Minister Lely verdedigde in de memorie van antwoord het
kiezen voor een wetsvorm. Alleen door het vaststellen van
een duidelijk planmatig beleid zouden de ingenieurs van de
Rijkswaterstaat de afzonderlijke project-plannen "'in samen-
hang'’ kunnen opzetten, zonder het gevaar dat bepaalde
projecten minder nuttig zouden zijn, omdat aansluitende pro-
jecten niet doorgaan.3”

Ondanks de inzet van minister Lely liep deze poging tot een
planmatige aanpak van de aanleg en verbetering van de
rijkswegen op niets uit. De economische crisis, rond het ein-
de van de Eerste Wereldoorlog, gooide roet in het eten. Eind
1917 leidde het gebrek aan benzine er zelfs toe dat het ge-
bruik van de auto werd stopgezet. Geld voor ambitieuze
plannen was er bij de rijksoverheid niet meer. In oktober
1918 werd het wetsvoorstel door de nieuwe minister van Wa-
terstaat A.A.H.W. Kénig ingetrokken.38

Koénigs ambtsvoorganger, C. Lely, had naast dit wetsvoorstel
ook een plan voor een wet "'tot instelling van een fonds ten
behoeve van de verbetering van de Rijkswegen’ gemaakt
en ter commentaar naar Financién gestuurd.®® Minister K&-
nig besloot ook de besluitvorming over dit wetsvoorstel stop
te zetten, nu het overbodig was geworden.40

Ondanks deze teleurstellende ontwikkeling was duidelijk dat
een grootscheepse verbetering van de wegen noodzakelijk
was en hoogstens vooruit geschoven werd. Vandaar dat op
verschillende punten de ontwikkeling van bouwstenen voor
het beleid onverminderd doorging.

In de eerste plaats was uitbreiding van de kennis over de ver-
keersintensiteit nodig om een planmatig beleid te kunnen op-
zetten. De verkeerstelling van 1908 - in het kader van Went-
holts onderzoek - kreeg op initiatief van minister Lely in 1816
een vervolg.4! Lely wilde een uitgebreide teling - een

maand lang 14 uur per etmaal - maar schrok toen hij de
kostenramingen van zo'n telling zag. "Uit de rapporten, in-
gezonden naar aanleiding van mijn schrijven (..) is mij geble-
ken, dat het doen van de waarnemingen omtrent het verkeer
op de Rijkswegen gedurende het door mij bedoelde tijdvak
groote uitgaven zou vorderen.” Daarom koos hij voor een
mihder groots alternatief: een telling op 7 dagen, gedurende
10 uur per etmaal.*2 De resultaten van de telling stuurde Le-
ly in februari 1917 naar de beide inspecteurs van de Wa-
terstaat. "Gaarne zal ik vernemen tot welke beschouwingen
deze stukken (..) U aanleiding geven.”43 De inspecteurs ver-
geleken de uitkomsten met de telling van 1908 en conclu-
deerden dat het gemotoriseerd verkeer 3 tot 4 maal zo groot
was en dat, opvallend genoeg, de groei van het aantal fiet-
sers nog veel groter was.#4

Verder maakte het 'snelverkeer’ een nieuw, samenhangend,
stelsel van kilometeraanduidingen langs de wegen gewenst.
De Rijkswegencommissie deed een voorstel, dat, volgens
berekeningen van de HID's circa 60.000 gulden zou gaan
kosten. De minister schrok van die prijs: "Waar de (..) kosten
in de tegenwoordige tijdsomstandigheden te hoog zijn in ver-
houding tot het daarmede te bereiken doel, kan ik geen ter-
men vinden de uitvoering van het eerstgenoemde plan in
verdere overweging te nemen.”® Een andere oplossing
kwam er niet - het probleem bleef bestaan. Hoewel niet
iedereen de gebrekkige kilometrering als een probleem zag.
Bestuurders zouden toch meer gebruik van de ANWB-
bord4%n, die de afstanden naar belangrijke plaatsen aanga-
ven.

Daarnaast werden op verschillende terreinen activiteiten ont-
plooid, die meer op de korte termijn gericht waren: de snelle
toename van het gemotoriseerd verkeer had chaotische ge-
volgen. Het meest duidelijk was dat met het rijgedrag van de
nieuwbakken automobilisten. Het grote aantal ongelukken,
terwijl rijvaardigheids-examens nog onbekend waren en er
voor bijvoorbeeld de verlichting en spiegels nog niets gere-
geld was, vroeg om ingrepen.4’

Wegenkaart van Nederland, omstreeks 1920.
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Ook werden maatregelen getroffen om op korte termijn de
onhoudbare situatie op de wegen te verbeteren. Veel wegen
waren dermate siecht onderhouden en zo weinig geschikt
voor het zware gemotoriseerde verkeer, dat de regering wel
moest besluiten zwaar verkeer op bepaalde wegen te verbie-
den. In de jaren 1920-1922 werden vele wegvakken en
bruggen, zowel lokaal en provinciaal als nationaal, formeel
gesloten verklaard voor vrachtwagens boven een bepaald
gewicht. Het tekent de noodsituatie.*® Minister Kénig was
dan ook van mening dat het zo niet langer kon. Hij vroeg de
HID's in oktober 1920:
- op welke wegen restrictieve bepalingen voor vrachtauto’s
golden;
- of aanvullingen daarop nodig waren;
- welke rijkswegen primair in aanmerking zouden komen om
door zware vrachtauto’s gebruikt te worden en
- wat de kosten zouden zijn van het geschikt maken van die
rijkswegen voor zware vrachtwagens.
De HID's gaven een duidelijk antwoord: als de regering het
economisch noodzakelijk zou vinden om zware vrachtauto’s
vrij baan te geven, moesten eigenlijk alle hoofdwegen daar-
voor geschikt gemaakt worden en zeker bijna alle rijkswe-
gen. De kosten van de noodzakelijke verbeteringen konden
de HID's zelfs niet bij benadering schatten, vooral omdat niet
duidelijk was wat onder 'zwaar’ verkeer verstaan moest wor-
den.#® Een ontmoedigend antwoord. De minister kwam er
dan ook niet op terug.
Intussen was natuurlijk de wegenaanleg niet geheel stopge-
zet. Via rijkssubsidies aan lagere overheden werden nog
steeds nieuwe wegen gefinancierd.59 Ook werden in 1921
de eerste rijwielpaden langs rijkswegen aangelegd.5! Aan
het begin van de jaren twintig werden echter vooral plannen
gemaakt. Een commissie van waterstaatsingenieurs onder-
zocht bijvoorbeeld de tracé-keuze voor een rijksweg van
Breda langs Gorcum naar Utrecht. In het verslag van de
commissie werd aangesloten bij het idee om het verkeer van
Amsterdam naar het zuiden via Utrecht te leiden. Het voor-
gestelde tracé bevatte ook twee bruggen, bij Gorcum en
Vianen.52
Voor een definitieve oplossing van het verkeersprobleem
werd toch echter vooral in het buitenland gezocht. Congres-
sen van de 'Permanent international association of the road
congress’ (PIARC) werden met interesse gevolgd. Men kan
stellen dat de op deze wijze verworven technische kennis
aan de basis staat van het Nederlandse wegenbeleid. In dat
kader werden ook verschillende buitenlandse studiereizen
gemaakt. Begin jaren twintig drong de Rijkswegencommis-
sie er bij de minister op aan om de commissie voltallig naar
Engeland te laten reizen. De situatie in Engeland was vooral
opvallend, omdat daar ondanks een duidelijk tekort aan ge-
schikte, brede wegen toch weinig protest rees. Minister Ké-
nig liet echter maar 3 leden gaan.®® In maart 1923
vertrokken zij ook naar Belgié. De verslagen van de studie-
reizen gaan uitgebreid in op de toestand van de wegen, de
techniek van wegenaanieg en -onderhoud en de organisatie
van het wegenonderhoud, maar niet op de wijze waarop in
Belgié en Engeland de verbetering van de wegen wordt aan-
gepakt.®4

2.4 De Wegenbelastingwet

Ondanks de pogingen van de Rijkswaterstaat om de meest
schrijnende problemen op te lossen en een basis te leggen
voor een meer planmatig beleid, groeide het protest snel.
Mede omdat na de Eerste Wereldoorlog en de economische
crisis een snel herstel van het verkeer was gevolgd.55 De
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snelle toename van het aantal auto’s na 1919 werd vooral

bevorderd door de dumping van Amerikaanse legerauto’s

en de grote import van goedkope T-Fords.%® En zo werden
de al langer bestaande problemen nog meer benadrukt:

- de wegen verkeerden in het algemeen in een slechte staat
van onderhoud;

- de wegen waren smal en bochtig;

- het onderhoud van de wegen was, zonder enige samen-
hang, in handen van uiteenlopende bestuursorganen: rijk,
provincie, gemeenten, waterschappen;

- belangrijke directe routes ontbraken nog (zoals Utrecht -
Rotterdam/'s-Gravenhage);

-in 1916 waren er nog ongeveer 300 tolien.5’
De druk op de overheid om met een duidelijk beleid te ko-
men werd groter na de oprichting in 1919 van de 'Vereeni-
ging Het Nederlandsche Wegencongres’ (NWC), vooral
gestimuleerd door de ANWB en het Koninklijk Instituut van
Ingenieurs. Opvallend genoeg namen ook ingenieurs van de
Rijkswaterstaat plaats in het 'uitvoerende comité’ van deze
vereniging®8, die al direct ging functioneren als een pressie-
groep van belanghebbenden: weggebruiker, wegenbou-
wer, wegbeheerder.
Het NWC startte, evenals de internationale tegenhanger
(PIARC), met het organiseren van congressen om de
bestaande kennis over aanleg, onderhoud en beheer van
wegen te inventariseren en te verspreiden. Aan de ten-
toonstelling bij het eerste congres, 1920, werd ook door het
departement van Waterstaat deelgenomen. Men toonde de
toename van het verkeer en de gevolgen daarvan.5®
Het congres van 1920 was een succes: de betrokken organi-
saties gingen actiebereid uit elkaar. Het volgende congres,
op 28 december 1921, richtte zich direct op het beleid van
de overheid. Het thema van dit congres: moet de weggebrui-
ker (mee)betalen aan de kosten van de weg (nu een verbete-
ring van de wegen al jaren uitbleef door de ontoereikende
financiéle mogelijkheden van het Rijk)? Het congres besloot
dat deze vraag in principe bevestigend beantwoord moest
worden, Men gaf een commissie de opdracht om te bereke-
nen hoe veel een bevredigende verbetering van het rijkswe-
gennet zou kosten en om te bezien of een weggebruiker
redelijkerwijs verplicht zou kunnen worden een bijdrage te
betalen.®% Namens het departement van Waterstaat nam O.
van Bockel in deze commissie plaats.5!
Het rapport van de NWC-commissie verscheen in maart
1924. Men concludeerde dat weggebruikers inderdaad ge-
vraagd moesten worden bij te dragen in de kosten van on-
derhoud en verbetering. Een ontwerp voor een Wegenbe-
lastingwet werd bijgevoegd.®2 Verder werd de instelling van
een 'Rijkswegenfonds' aanbevolen, waarin de opbrengsten
van de wegenbelasting gestort zouden moet worden.
Het rapport van het NWC werd door de minister onder de
aandacht van de ''Staatscommissie voor Vervoer’ (Com-
missie-Patijn) gebracht. Deze in 1923 ingestelde commissie
had als taak de 'vervoerskwestie’ te bestuderen en maatre-
gelen voor een economisch gebruik van land-, water-, tram-
en spoorwegen te formuleren. Als voorzitter werd de buiten-
gewoon gezant en gevolmachtigd minister mr R.J.H. Patijn
benoemd. De commissie-Patijn vroeg de provincies om ad-
vies over het NWC-rapport en inventariseerde alle bestaande
provinciale heffingen en tollen. In het rapport van de com-
missie-Patijn, november 1924, werd instemming betuigd met
het uitgangspunt van de NWC-commissie. Maar men koos
voor een afwijkende opzet en hoogte van de wegenbelasting
en een andere verdeling van de inkomsten.83

Zo waren er inmiddels 3 jaar verstreken sinds het NWC het

idee van een medebetaling door de weggebruiker gelan-




ceerd had - en was er nog niets besloten. Onder aanvoering
van de ANWB werd in 1925 het breed samengestelde 'Pro-
paganda Comité voor Wegenverbetering’ opgericht, om de
zaak van de bouwers en gebruikers van wegen beter te kun-
nen bepleiten. In september 1925 deden ze bij minister van
Waterstaat ir M.C.E. Bongaerts hun beklag. Bongaerts er-
kende het probleem, maar meende toch eerst de financie-
ring, planning en wetgeving van de wegenverbetering goed
te moeten regelen.t4 Op de in hetzelfde jaar georganiseerde
'Noodklokvergadering’ werden 2 moties aangenomen: de
verbetering van het wegennet is uiterst noodzakelik en de
opbrengst van belastingen op het gebruik van wegen moet
bestemd worden voor de wegen.55

Om de totstandkoming van een definitief wetsontwerp te
bespoedigen werd door Waterstaat een nieuwe commissie
ingesteld, o.l.v. dr E. Fokker. De minister van Financién ging
accoord met de instelling van deze commissie en de opne-
ming daarin van vertegenwoordigers van de beide departe-
menten, de Staatscommissie voor de Waterstaatswetgeving
(waarvan Fokker ook voorzitter was) en de commissie-Patijn.
Patijn vaardigde zijn secretaris ir G.J. van den Broek af.%8
De voorstellen van de twee voorgaande commissies werden
door de commissie-Fokker verwerkt in haar wetsontwerp.87
Dat wetsontwerp werd bijna ongewijzigd als voorstel voor
een Wegenbelastingwet naar de Staten-Generaal gestuurd.
In de Wegenbelastingwet, die op 30 december 1926 in het
Staatsblad verscheen, werd bepaald dat het belastinggeld
van de weggebruiker besteed zou worden aan de verbete-
ring van de Nederlandse wegen. Om die overdracht goed te
kunnen regelen werd een 'Wegenfonds' ingesteld (art.
30).88 De begroting van dit Wegenfonds zou jaarlijks vast-
gesteld worden door de minister van Waterstaat. In het fonds
zouden gestort worden: een rijksuitkering, die ongeveer
even hoog zou zijn als het budget voor de wegenbouw in
voorgaande jaren; de opbrengst van de nieuwe Wegenbe-
lasting; de opbrengst van de al langer bestaande Rijwielbe-
lasting en mogelijkerwijs voorschotten van het Rijk aan het
Wegenfonds. Het fondsbudget was bestemd voor de aan-
leg, de verbetering en het onderhoud van twee categorieén
wegen. Provincies kregen een bepaalde gedeelte van de be-
lastingopbrengst - te besteden aan wegen die vermeld zou-
den worden op nog samen te stellen provinciale wegen-
plannen. Het andere deel zou door het Rijk besteed worden
aan rijkswegen en aan andere wegen die zouden voorko-
men op het toekomstige 'rijkswegenplan’.8? In art. 33 werd
de vaststelling van zo'n rijkswegenplan geregeld: een plan
over bestaande en aan te leggen hoofdverbindingen.

De ambtelijke voorbereiding van deze Wegenbelastingwet
was overigens gepaard gegaan met ernstige spanningen
tussen de departementen van Waterstaat en van Financién.
In de commissie-Fokker had de thesaurier-generaal al sterke
bezwaren geuit tegen de door de meerderheid van de com-
missie voorgestane inhoud van de wet. Hij was van mening
dat het Rijk te weinig financiéle speelruimte zou krijgen ten
opzichte van het budget voor de provincies.”® Zijn kritiek
werd ter harte genomen door de minister van Financién bij
de opstelling van het wetsvoorstel en de memorie van toe-
lichting.

Minister van Waterstaat Bongaerts had verschillende aan-
merkingen op de redactie van het eerste ontwerp. Evenals
de thesaurier-generaal voelde hij niets voor vaste percenta-
ges bij de verdeling van het budget tussen het Rijk en de
provincies. Hij was echter van mening dat de verhouding zo-
als die zou gelden in de eerste jaren vastgelegd zou moeten
worden in de wet: 70 % voor het Rijk omdat de wegenverbe-
tering in de eerste jaren gericht zou worden op primaire we-

gen en oeververbindingen. In de memorie van toelichting
zou dan vermeld kunnen worden dat later een verdeling van
60 % - 40 % mogelijk zou worden.

De minister van Waterstaat had ook fundamentele bezwaren
tegen het achterliggende idee van een planmatige aanpak
van de wegenverbetering: "Ik zoude tenslotte ook niet kun-
nen meegaan met het voorstel der commissie- Fokker inzake
de vaststelling door Rijk en provincies van wegenplannen.

Juist het denkbeeld, dat daaraan ten grondslag ligt, het vast-
leggen van de Overheid - zij het dan ook, dat de wegenplan-
nen om de tien jaar zouden worden herzien - aan werken,
waarvan nog zoo moeilijk is te voorspellen, welke hun in-
vloed zal zijn op de welvaart en ten aanzien waarvan de ver-
wachtingen nog zoo sterk kunnen wisselen, heeft weinig
aantrekkelijks voor mij."" 1

Minister van Financién H. Colijn gaf op geen enkel punt toe.
Hij wees het idee om de verhouding voor het eerste jaar in
de wet vast te leggen en die voor latere jaren aan te geven
in de memorie van toelichting van de hand. Maar belang-
rijker was dat Colijn de argumentatie van Bongaerts niet ac-
cepteerde: elke vastgelegde verhouding was voor hem aan-
vechtbaar omdat voor niemand duidelijk was hoeveel kosten
het Rijk en de provincies logischerwijs zouden gaan maken.
Daarom stelde Colijn voor alleen een maximum provinciaal
aandeel in de wet vast te leggen. Jaarlijks zou dan de con-
crete berekening van de budgetten volgen, gebaseerd op
de lengte van de wegen op de verschillende plannen. Met
Bongaerts' scepsis over een planmatige aanpak kon Colijn
al helemaal niet meegaan. Het manco van de wegenbouw
was toch juist dat er zo onsystematisch gewerkt werd. Wan-
neer nu ook nog verwacht kon worden dat de lengte van de
verplaatsingen met auto's toe zou nemen, was de noodzaak
van een versterkte codrdinatie bij de wegenaanleg voor hem
duidelijk.”? '

De minister van Waterstaat moest wel overstag gaan. Hij ac-
cepteerde nu het idee van een wettelijk maximum voor de
provinciale budgetten en stelde voor uit te gaan van 30 %
in het eerste jaar, met daarna 5 % stijging per 5 jaar - tot aan
50 %. De kritiek op het beoogde planmatige karakter van het
beleid herhaalde hij niet meer.”®

Zelfs de enige aanmerking van Waterstaat die nu nog over-
eind stond, werd door Colijn onderuit gehaald. Hij wilde niets
weten van een wettelijk vastgelegde groei van het provinci-
aal budget naar 50 %. Hoogstens 35 % was voor hem ac-
ceptabel. Mocht dat later te weinig blijken te zijn, dan zou
een wetswijziging de financiéle verhouding alsnog recht kun-
nen trekken.”#

Bongaerts gaf het niet op. Hij vond die 50 % helemaal niet
teveel, omdat de provincies ook geld zouden moeten beste-
den aan het tertiare wegennet - iets waar Financién naar zijn
mening geen rekening mee hield.”®

Uiteindelijk kreeg ook op dit punt Colijn zijn zin. In de Wegen-
belastingwet werd in art. 32, lid 2, aangegeven dat het pro-
vinciale aandeel door de minister van Waterstaat vastgesteld
zou worden, maar in de eerste & jaar ten hoogste 30 % zou
bedragen, de volgende 5 jaar hoogstens 35 % en tot slot 5
jaar ten hoogste 40 %.76 De regering vond het niet verstan-
dig de verdeling voor langer dan 15 jaar vast te leggen. Wel-
ke regeling na 1941 nodig zou zijn was nu nog niet te
voorzien.”?

Het opzetten van een systeem van wegenbelasting was
geen doel op zichzelf. De opbrengst werd gebruikt voor een
specifiek doel: de wegenverbetering. Voor de rijksoverheid
ging het daarbij in de eerste plaats om de voornemens die
in een rijkswegenplan zouden worden vastgelegd. Dit rijks-
wegenplan mosst krachtens de Wegenbelastingwet 'aandui-
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dingen’ bevatten over de concrete uitvoering van werken
aan het rijkswegennet. Het plan zou minstens eenmaal per
10 jaar herzien worden en jaarlijks geconcretiseerd worden
in een uitvoeringsplan (art. 35).

In de memorie van toelichting bij de Wegenbelastingwet
werd een concreet uitvoeringsplan onthuld. Na uitvoerig on-
derzoek was de minister van Waterstaat tot de slotsom geko-
men, "dat, tot verkrijging van een behoorlijk net van wegen
(..), een bedrag van ruim 300 millioen gulden zal worden ver-
eischt”’ voor aanleg en verbetering van de wegen in Neder-
land. Neemt men aan, dat de aanleg, de omlegging en de
omvangrijke verbetering in 25 a 30 jaren zullen zijn te voltooi-
en, dan valt te rekenen op gemiddeld ruim 12 & 10 millioen
gulden voor aanleg enz. en op 9 V2 millioen gulden voor on-
derhoud, samen op ongeveer 21 millioen gulden gemiddeld
per jaar.” Omdat de opbrengst van de wegenbelasting en
van de rijwielbelasting beide op 6 min gulden werden ge-
schat, en daarnaast het rijk en de andere onderhoudsplich-
tingen een kleine 10 min gulden zouden inbrengen, kon men
dus uitgaan van een "'voorshands'’ toereikend budget.”® De
Tweede Kamer vond deze voorgestelde uitvoeringstermijn
van 25-30 jaar nogal lang en twijfelde ook over het realiteits-
gehalte van de kostenraming van 300 min gulden. De nieu-
we minister van Waterstaat mr H. Van der Vegte antwoordde
dat de voorgesteld termijn bedoeld was als een voorzichtige
schatting. De 300 min gulden was daarnaast niet zomaar uit
de lucht gegrepen. De commissie-Patijn had dit berekend en
had in haar rapport uitgewerkte kostenramingen per project
opgenomen.’®

2.5 Voorbereiding van het rijkswegenplan

De voorbereiding van zo'n rijkswegenplan was door de
Rijkswaterstaat al gestart voordat de Wegenbelastingwet
door het parlement aanvaard was. Een belangrijke stap in
die voorbereiding was de instelling van het District Wegen-
techniek in juni 1923. De taak van de nieuwe dienst: bestu-
dering van de 'techniek der wegen’ en de behandeling van
onderwerpen betreffende aanleg, verbetering en onderhoud
van de wegen, uitgezonderd het beheer over en het toezicht
op de uitvoering van de werken (vanouds een taak van de
regionale directies). Men ging er in 1923 van uit dat het dis-
trict na een aantal jaren weer opgeheven zou kunnen wor-
den, als de taak volbracht zou zijn.8% Tot hoofd van het
district Wegentechniek werd benoemd ir G.J. van den
Broek.

In het najaar van 1923 ging Van den Broek op studiereis
naar Engeland. Op grond van zijn ervaringen in Engeland
deed hij de minister een voorstel over de aanpak van de we-
genverbetering: 'Ten einde tot een systematische verbete-
ring der Rijkswegen te komen, is het noodig een algemeen
wegverbeteringsplan op te maken, bij de samenstelling
waarvan vooral ook met de intensiteit van het verkeer, dus
met de uitkomsten der in dit jaar verrichte verkeerswaarne-
mingen wordt rekening gehouden.” Daarom raadde hij mi-
nister Van Swaay aan de HID’s te "'verzoeken zulk een glo-
baal plan voor hun directie of district in te zenden, waarin
mede opgenomen zijn zoodanige nieuwe wegen als in het
Rijksbelang wenschelijk wordt geoordeeld (zooals b.v. een
weg van Rotterdam naar Gouda). Bij het plan zouden tevens
de kosten, noodig voor het jaarlijksch onderhoud van alle
Rijkswegen in de Directie, op te geven zijn. Het samenstellen
van een algemeen schema uit deze gedeeltelijke plannen
zou Uwe Excellentie aan mij kunnen opdragen. Dit alge-
meen schema ware daarna aan het oordeel der Rijkswegen-
commissie te onderwerpen.”®! De Rijkswegencommissie
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Ir G.J. van den Broek, 1879-1935.

schaarde zich achter deze opzet en stelde de minister voor

om Van den Broek die vragenilijst voor de HID's te laten ma-

ken.B2 De minister volgde die raad op. Van Swaay zou dan

de vragenlijst aan de HID's sturen, hen verzoekend "elk voor

hun ressort een globaal plan voor de wegenverbetering aan

mij in te dienen’’.83

"Het op te maken algemeen plan voor de stelselmatige ver-

betering van de Rijkswegen voor het moderne verkeer” zou

gebaseerd moeten zijn op de in 1923 verrichte verkeers-

waarnemingen.84

Die waarnemingen waren geinitieerd door de Rijkswegen-

commissie. De telling werd opgezet door het district Wegen-

techniek en leverde door de betere opzet meer informatie op

dan de telling van 1916.85

Van den Broek formuleerde een groot aantal vragen voor de

HID’s. Ze moesten aangeven wat er nodig zou zijn met be-

trekking tot:

- de verbetering van de verharding om deze geschikt te ma-
ken voor auto’s met 5 ton lading;

- de verbreding van de verharding tot 5 a 6 meter;

- de verbetering van het tracé (gevaarlijke bochten en krui-
singen);

- de aanleg van nieuwe wegen;

- de verbetering van verbindingen over de grote rivieren en

- de extra kosten van deze noodzakelijke verbeteringen in de
eerste 5 jaar.88

Minister Van Swaay stuurde in augustus 1924 de vragenlijst

van Van den Broek ongewijzigd aan de HID’s van de regio-

nale directies.87

Terwijl de HID's aan de beantwoording werkten, maakte Van

den Broek zijn overzicht van de verkeerstelling van 1923 ge-

reed. De belangrijkste conclusies gaf hij door aan de mi-

nister, met het voorstel de telling eens per 3 jaar te her-

halen:88

- Alleen bij de grotere steden was sprake van een druk ge-
motoriseerd verkeer, vooral in oost- en west-Nederland.




- De omvang van het 'doorgaand verkeer' was nog gering.

- Op de "grootste Rijkswegen' bestond 57 % van de voertui-
gen' uit auto’s.

- In de periode 1908-1916 was de toename van het gemoto-
riseerd verkeer uiterst gering geweest, maar tussen 1916
en 1923 was het aantal getelde auto’s 50 % hoger ge-
worden.

De 'verbeteringsplannen’ van de HID’s kwamen in de zomer
van 1925 bij Van den Broek binnen. In november stuurde hij
zijn samenvatting, conclusies en aanbevelingen aan de mi-
nister, in een 53 blz. dikke nota. Van den Broek startte zijn
verhandeling met een omschrijving van het begrip hoofdver-
bindingsweg: een weg tussen de grotere steden en/of pro-
duktiecentra. "'Het hoofdnet zou dan, indien daaraan de
bovenbesproken ruime uitbreiding wordt gegeven, onge-
veer 2800 K.M. lang zijn, waarvan zich thans reeds om-
streeks 1900 K.M. in Rijksbeheer bevinden.”

Van belang is vooral de globale schatting die de HID’s had-

den gemaakt van de extra kosten in de komende 5 jaar:

28.135.000 gulden. Voor het Rijk zouden daar dan nog de

verbeteringskosten bijkomen voor wegen op het rijkswegen-

plan die niet bij het Rijk in beheer waren. Van den Broek
vond het belangrijk dit alvast te vergelijken met het budget
van het Rijk waarschijnlijk zou krijgen uit het Wegenfonds. Hij
kon de minister daarover gerust stellen. Als het voorstel van
de commissie-Fokker gevolgd zou worden, kon de Rijkswa-
terstaat rekenen op een bedrag van 27 tot 30 min gulden.8®

Terwijl de vaststelling van de Wegenbelastingwet op zich liet

wachten, verfiinde Van den Broek de financiéle calculaties.

In juli 1926 stuurde hij de inspecteurs een vooruitblik op de

mogelijk werken in 1927, Hij schatte de opbrengst van de

wegenbelasting in 1927 op 7 min gulden. De rijwielbelasting

daarbij opgeteld verwachtte hij een aandeel voor het rijk (70

%) van 6,3 min, naast een rijksuitkering van 4 min. Onder-

houd van de wegen en inmiddels al aangevraagde nieuwe

werken voor 1927 slokten al 8,5 min van dit budget op. De
resterende 1,8 min vond hij toereikend - en hij stelde voor de

HID's te vragen alle "reeds voorbereide verbeteringen”

door te geven aan het departement.?0 De activiteiten van

Van den Broek en zijn geruststellende calculaties waren voor

minister van Waterstaat mr H. van der Vegte reden om in ok-

tober 1926 met gepaste trots aan de Kamer mee te delen dat

een 'vijfiarig werkplan' spoedig gereed zou komen, zodat di-

rect na vaststelling van het rijkswegenplan gestart zou kun-

nen worden.®!

Rijksweg 9 in 1926.

De minister beloofde de Tweede Kamer bij de verdediging
van zijn voorstel-Wegenbelastingwet ""een zoodanige wijze
van verbetering der bestaande Rijkswegen (..), dat over 5
jaar geen gegronde klachten meer over den toestand der

Rijkswegen zouden gehoord worden”.% Voor Van den
Broek aanleiding om de minister enkele dagen later al een
brief te schrijven: nu u in 5 jaar een toereikend net wilt heb-
ben, zal de Rijkswaterstaat een nieuw werkplan moeten ma-
ken, want het oude werkplan van november 1925 is hiervoor
niet geschikt (het omvat niet alle rijkswegen, heeft geen dui-
delijke kostenramingen en bevat verbeteringen die niet bin-
nen 5 jaar gerealiseerd kunnen worden). Daarom stelde Van
den Broek voor met nieuwe vragen naar de HID's te gaan.
Ze zouden een verbeteringsplan voor hun directie moeten
maken, waarin de grootste obstakels in de eerste 2 jaar aan-
gepakt zouden worden.%?

In november 1926 kwamen de eerste directie-plannen al bin-
nen. In een vergadering op het departement van Waterstaat
werden de plannen besproken. Tegelijk werd van gedachten
gewisseld over de organisatorische kanten van het ambitieu-
ze plan. Van den Broek stelde, gesteund door minister Van
der Vegte, dat de rol van het district Wegentechniek zou
moeten veranderen. Het district zou minder adviserend wer-
ken ten opzichte van de HID's en meer de uitvoering van het
riikswegenplan gaan codrdineren. Als een soort 'centraal bu-
reau’ zou het district leiding geven aan de samenstelling van
het rijkswegenplan en van de begrotingen van het Wegen-
fonds. De HID's waren duidelijk bevreesd voor een inmen-
ging in hun uitvoerende taken, maar moesten de constructie
wel accepteren. Voortaan zou alle aan de minister gerichte
correspondentie over rijkswegen via Van den Broek lo-
pen. %4

Van de plannen van de HID's maakte Van den Broek in korte
tijd een concept-rijkswegenplan. Tegelijk werkte hij aan een
concept-werkplan, "viffjarig uitvoeringsprogramma’’, dat in
februari 1927 gereed was. Duidelijk was dat de HID's groten-
deels hun oude plannen hadden gehandhaafd en die alleen
uitgebreid hadden. Van den Broek raamde de totale kosten
van de verbeteringsplannen op circa 41 min gulden - 13 min
gulden meer dan in het oude verbeteringsplan. Daar boven-
op nog de kosten voor de aanieg van nieuwe wegen: 14 min
gulden voor de wegen Den Haag-Rotterdam, Rotterdam-
Utrecht en Kampen-brug bij Zwolle. De kosten daarvan wer-
den geraamd op 14 min gulden. Uit het Wegenfonds zou het
Rijk in de eerste 5 jaar echter slechts zo'n 42 min gulden
kunnen verwachten. Extra financiéle middelen waren dus
nodig.®5

De minister hield, ondanks de financieringsproblemen vast
aan dit meer ambitieuze werkplan, waarmee Waterstaat niet
alleen de achterstand in het onderhoud wilde inlopen, maar
ook meer definitief verbeteringswerk uitvoeren. Daarom
besloot Van der Vegte, met instemming van Financién en de
Tweede Kamer, direct te gaan werken met substantiéle voor-
schotten van het Rijk aan het Wegenfonds.%®

Het ontwerp van dat eerste rijkswegenplan werd op 1 juni
1927 aan de Koningin toegezonden. Daarbij werd direct op-
gemerkt dat het plan een voorlopig karakter droeg, omdat
het in een korte tijd samengesteld moest worden.®’

Het rijkswegenplan 1928 werd vastgesteld bij KB van 4 juni
1927. Het rijkswegenplan bestond uit "een staat van de
bestaande en aan te leggen wegen, welke hoofdverbin-
dingswegen zullen vormen voor doorgaand verkeer met mo-
torvoertuigen’ .98 Voor 92 wegen werd aangegeven welke
verbeteringen in 5 jaar gerealiseerd zouden worden. Verder
werden 51 nieuw aan te leggen wegvakken genoemd. In het
plan waren ook 12 bruggen over de grote rivieren op-
genomen.%?

Het rijkswegenplan was dus nogal globaal geformuleerd;
zonder bijvoorbeeld kostenramingen, prioriteiten en streef-
data. De wet eiste ook niet meer dan de 'staat’. Het voordeel
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van de globale formuleringen was natuurlijk dat een veran-
dering in de drukte op een wegvak direct verwerkt zou kun-
nen worden in de verbeteringsprojecten. Loman oordeelde
in 1933 dan ook positief over het globale karakter van het
plan, omdat het anders "' de elasticiteit (mist), die noodig is bij
een plan, dat zich moet blijven aanpassen aan de sterk wis-
selende behoeften en zienswijzen, die het snel groeiend ver-
keersorganisme medebrengt”’.1%% Daarnaast zou een
verdere detaillering ook teveel tijd gekost hebben,101

In de memorie van toelichting werden drie doelen van het
rijkswegenplan onderscheiden. In de eerste plaats het uit-
voeren van de wegenverbetering volgens een vaststaand en
samenhangend plan. Maar daarnaast ook het vastleggen
van de gescheiden verantwoordelijkheden van het Rijk en de
provincies en, in de derde plaats, het mogelijk maken van
een nauwkeurige verdeling van de opbrengst van de wegen-
belasting over de provincies.102

In de Tweede Kamer werd het rijkswegenplan in nauwe sa-
menhang met het vijfjarig verbeteringsplan bezien. Ock de
minister legde die relatie: ''De beteekenis van het in alle
haast opgemaakte Rijkswegenplan is geen andere dan om
gedurende de eerste vijf jaren de Rijkswegen zoodanig te
verbeteren, dat zij voor het doorgaand verkeer bruikbaar
zijn, in dien zin, dat geene aanleiding voor redelijke klachten
zoude behoeven te bestaan,”103

De minister beschermde met dergelijke uitlatingen eigenlijk
de samensteller van het rijkswegenplan, ir Van den Broek.
Van der Vegtes nadruk op de noodzakelijke snelheid van
handelen haalde de wind uit de zeilen van critici die wilden
wijzen op de weinig overdachte en weinig gecotrdineerde
keuze van routes voor het rijkswegenplan. Die kritiek was er
wel degelijk. De HID van de directie Friesland/Drenthe miste
in het rijkswegenplan een beleidsdoel op langere termijn:
"Welke gedachtengang bij het ontwerpen (..) heeft voorge-
zeten is mij niet bekend. Dezerzijds zijn daarvoor nimmer ge-
gevens verstrekt. (..) Het (lijkt) voor een groot deel toeval of
een weg gerekend moet worden tot het primair wegennet te
behooren,”’104

2.6 Evaluatie

Voor een eerste evaluatie van de in dit hoofdstuk beschreven
totstandkoming van de rijkswegenplanning en het planmati-
ge beleid wordt uitgegaan van de in hoofdstuk 1 geformu-
leerde onderzoeksvragen, in combinatie met de daar ge-
noemde theoretische inzichten.

1. vorm en inhoud van de planning: Wanneer gekeken wordt
naar de eerste ideeén over de noodzakelijke vorm en inhoud
van de beleidsvormingsplanning is er een duidelijk startpunt
bij de uitlatingen van ir Lely in 1906. Hij wil, ondanks de hoge
kosten en lange uitvoeringstijd, op korte termijn komen tot
een planmatig beleid, door direct onderzoek te starten. Lely
gaf hiermeeblijk van een opvallend goed inzicht in de ver-
keersontwikkeling, maar stond daarin niet alleen. Ook binnen
de Rijkswaterstaat werden in later jaren verschillende initiatie-
ven ontplooid om een basis te leggen voor een samenhan-
gend beleid. Hoewel het wetenschappelijk niveau van de
plannenmakerij in deze jaren ons nu bijna lachwekkend
voorkomt, moet desondanks gesproken worden van beleids-
vormingsplanning: er werden plannen gemaakt om invulling
te geven aan het algemeen geaccepteerde beleidsdoe! van
verbetering van de wegen, gebaseerd op de bestaande in-
zichten over de verkeersontwikkeling en de techniek van we-
genaanleg.

Alle pogingen liepen echter stuk op de beperkte financiéle
ruimte in het budget van de rijksoverheid. Dat had natuurlijk
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ook te maken met de heersende opinie over de toekomstige
ontwikkeling van het verkeer. Men ging er van uit dat het be-
leid gericht moest zijn op de eisen die het verkeer van toen
aan de wegen stelde. Het inzicht dat uitstel van de verbete-
ring de achterstand in de wegenverbetering snel zou vergro-
ten ontbreekt eigenlijk nog, behalve bij Lely wellicht. Juist het
verwerven van inzicht in toekomstige ontwikkelingen is een
taak van de planning. De toekomstgerichtheid in de planning
ontbrak nog.

Met de komst van de Wegenbelastingwet was aan de nood-
zakelijke voorwaarden voor een nuttige beleidsvormings-
planning voldaan. De doelen van het verbeteringsbeleid
stonden al langere tijd vast, de noodzakelijke informatie over
de ontwikkeling van het verkeer was met de eerste ver-
keerstellingen ook boven tafel gekomen en nu was dan de
financiéle ruimte geschapen voor een krachtdadig beleid. Di-
rect leidde dat tot een - enigszins - onderbouwd plan om in
25 tot 30 jaar de wegen in een acceptabele staat te brengen,
wat circa 300 min gulden zou gaan kosten.

De planning werd daarna verder ontwikkeld, vooral gedra-
gen door het hoofd van het district Wegentechniek Van den
Broek. Zijn werkzaamheden zijn een voorbeeld van beleids-
vormingsplanning in een eerste fase. Hij werkt verder aan
een uitbouw van het verkeersonderzoek, stelt prioriteiten in
de uitvoering vast en houdt in zijn 'vijfiarig plan’ terdege re-
kening met de financiéle randvoorwaarden.

De voorvarendheid en het vertrouwen in het beleid dat Van
den Broek in de samenstelling van zijn uitvoeringsplannen
ten toon spreidt is niet volledig terug te vinden in het rijkswe-
genplan. Het is duidelijk een compromis tussen de polen van
‘planmatig’ en ‘flexibel’ beleid. En tegelijk is het een rijkswe-
genplan dat, door het stellen van een doel op korte termijn,
eigenlijk minder gewicht heeft dan de uitwerking ervan in het
viffjarig werkplan.

Tot slot nog een essentiéle opmerking. Beleidsvormingsplan-
ning is gegrond op een bepaalde vorm van toekomstonder-
zoek. Dat geldt echter niet voor de planning in de periode tot
1927, Het beleid is gericht op voldoening aan de eisen van
het bestaande verkeer en de planning is evenzeer op het he-
den gericht. De planmatige aanpak was bedoeld voor oplos-
sing van bestaande problemen en niet voor toekomstige
problemen.

2. doelen en middelen: Het centrale beleidsdoel van de we-
genverbetering bleef vanaf het begin van de 20e eeuw tot in
1927 ongewijzigd: tegemoet komen aan de eisen die het ge-
motoriseerde verkeer aan de wegen stelt. Dat hield in dat de
verwaarlozing van de (rijks)wegen stopgezet moest worden
en daar een beleid van verbreding en verbetering van de
verharding voor in de plaats moest komen, omdat het
bestaande autopark daar behoefte aan had. Het beleid was
dus niet gericht op een omvangrijk gemotoriseerd verkeer,
maar op de eisen die een enkele auto aan de wegen stelt.
Vandaar ook dat verbetering en verbreding toereikende be-
leidsmiddelen schenen te zijn en dat de aanleg van nieuwe
wegen nog op de achtergrond bleef.

De vermenging van deze duidelijke doelstelling in het we-
genbeleid met andere doelen zou later problemen gaan ge-
ven. De planning - het rijkswegenplan - werd niet gebruikt
voor verbetering van de infrastructuur, maar ook voor het
vastleggen van de financiéle relaties tussen het Rijk en de
provincies.

3. nut van de planning: Van een vastgesteld beleid voor de
wegenverbetering was tot 1927 nog geen sprake. Zolang de
financiéle onderbouwing achterwege bleef, beperkte de be-
leidsvorming en de planning zich tot voorlopige en weinig
concrete voornemens. Over het belang van de beleidsvor-




mingsplanning kan daarom niets gezegd worden. Dat geldt
ten dele ook voor de planning ten tijde van het eerste rijkswe-
genplan. De bijdrage van de planning aan de keuze van de
juiste middelen kan eerst beoordeeld worden als het beleid
in uitvoering is, dus in het volgende hoofdstuk.

Wel mag duidelijk zijn dat de aan het rijkswegenplan vooraf-
gaande planning er niet toe heeft geleid dat het beleid meer
op de lange termijn gericht werd. Het beleid bleef primair
een 'ad hoc’-karakter houden, gericht op oplossing van de
bestaande problemen binnen 5 jaar. Het plan om de verbe-
tering in 25 tot 30 jaar af te ronden stond meer op de achter-
grond. Anderziids heeft juist het feit dat een dergelijk
concreet en 'bereikbaar’ doel werd geformuleerd tot gevolg
dat gesproken kan worden van een duidelijk positieve in-

vloed van de planning op de beleidsvorming. Doordat het
beleid op een 5 jaar verder gelegen doel werd gericht en de
noodzakelijke activiteiten in een weinig flexibel plan werden
gegoten, is er zeker sprake van een systematisch en con-
sistent beleid.

De planningsactiviteiten hebben geen bijdrage geleverd aan
oplossing van de spanning tussen de kosten van een plan-
matige wegenverbetering en het verwachte nut hiervan. Er
bestonden bij de Rijkswaterstaat wel ideeén over de ontwik-
keling van het verkeer, maar zeker geen wetenschappelijke.
De oplossing voor deze spanning kwam van een andere
kant: de pressie van weggebruikers was duidelijk effectief.
De acceptatie van het principe van medebetaling door weg-
gebruikers effende het pad.

23




24




HOOFDSTUK 3

Werken aan een toereikend wegennet

3.1 Inleiding

In hoofdstuk 3 wordt de eerste fase van de planmatige aan-
pak van wegenverbetering en -aanleg in Nederland behan-
deld. De periode 1927-1958 is in zoverre een geheel, dat het
beleid van wegenverbetering steeds primair gericht bleef op
het voldoen aan de eisen die het verkeer op dat moment aan
de wegen stelde. Paragraaf 3.2 behandelt de jaren van het
Wegenfonds en de uitvoering van de rijkswegenplannen
1927 en 1932. In 3.3 wordt ingegaan op de latere jaren der-
tig, waarin de wegenverbetering gefinancierd werd via het
Verkeersfonds en sterk beinvioed werd door de economi-
sche omstandigheden.

Vervolgens gaat paragraaf 3.4 over de bezettingsjaren en
paragraaf 3.5 over het herstel in de eerste naoorlogse jaren.
Paragraaf 3.6 behandelt de nisuwe problemen van de jaren
vijftig, vooral met betrekking tot de ruimtelijke ordening en de
financiering van de wegenbouw. In paragraaf 3.7 volgt het
rijikswegenplan van 1958 en tot slot bevat paragraaf 3.8 een
evaluatie van dit hoofdstuk.

3.2 Werken met het Wegenfonds

De start van het Wegenfonds was niet viekkeloos. In het par-
lement werd forse kritiek geuit op het budget van het Wegen-
fonds in het eerste begrotingsjaar, 1927. Men verweet de
minister, tegen alle beloften in, op de bijdrage van de rijksbe-
groting gekort te hebben: 2,6 min gulden in het Wegenfonds
tegenover de 4,5 tot 5 min gulden voor wegen-onderhoud
en -verbetering van 1926. De oplossing van minister Van der
Vegte om direct een rijksvoorschot van 2 min gulden op te
nemen, vonden ze een noodoplossing die de problemen in
volgende jaren alleen zou vergroten! De parlementsieden
werden echter gerustgesteld door de gang van zaken in de
praktijk. Men kon niet anders dan ingenomen zijn met de
voortvarende aanpak van de wegenverbetering 2 en met het
constant hoge tempo van verbetering in de eerste jaren van
het Wegenfonds.3

Onder leiding van ir Van den Broek coordineerde het district
Wegentechniek niet alleen op voorspoedige wijze de uitvoe-
ring van het eerste vijfjarig werkplan, maar hield het zich ook
al bezig met de planning voor de daarop volgende periode.
Van den Broek schreef de minister in mei 1928 dat er in
1931, bij de indiening van de begroting voor 1932, een
nieuw werkplan klaar zou moeten liggen, zeker omdat onder
aandrang van het parlement sneller gewerkt werd dan het
oorspronkelijke tijdschema van het vijfjarig werkplan. Om het
inderdaad bij de begroting te kunnen voegen zou het werk-
plan eerst met Financién besproken moeten worden en dus
achtte Van den Broek het nodig al eind 1929 te beginnen
met de samenstelling van het tweede werkplan. "Het werk-

De hoofdverbinding Den Haag - Rotterdam in de jaren
twintig.

plan kan evenwel niet naar behooren worden opgemaakt, in-
dien niet wordt beschikt over een Rijkswegenplan, dat voor
de periode waarvoor het werkplan geldt, als vaststaand mag
worden aangenomen.”*

Van den Broek meende dat op het bestaande rijkswegen-
plan geen nieuw werkplan voor 5 of meer jaar gebaseerd
zou kunnen worden. Het werkplan was dus voor hem weer
het plan waar het echt om draaide; het rijkswegenplan was
slechts een minder belangrijke basis. Het nieuwe rijkswegen-
plan zou dus al in de herfst van 1929 klaar moeten zijn. Een
snelle start was daarom geboden "teneinde te voorkomen,
dat - zooals met het thans geldende voorloopige Rijkswegen-
plan wellicht eenigermate het geval was - met overhaasting
moet worden gewerkt,”’d

Het antwoord van de minister liet op zich wachten. Het de-
partement van Financién had bezwaren tegen de wijze waar-
op het eerste werkplan tot stand was gekomen: een samen-
bundeling van wensen van de regionale directies.
Financién voelde meer voor een werkwijze waarbij tegelijk uit
werd gegaan van de financiéle randvoorwaarden. Van der
Vegte vroeg Van den Broek daarom een begroting voor 10
tot 15 jaar te maken, uitgaande van een totaalbudget van
300 min gulden, met een schema van uitgaven per jaar. In
die periode van 10 tot 15 jaar zou dan beantwoord moeten
worden aan het bij de vaststeling van de Wegenbelasting-
wet verwoorde doel van een toereikende verbetering met
een budget van 300 min gulden voor alle betrokken be-
stuursorganen. Het zou dus een belangrijke versnelling van
de wegenverbetering inhouden: 5 jaar sneller dan de bij de
Wegenbelastingwet genoemde 25 tot 30 jaar.6

Van den Broek had het financiéle schema in twee weken
klaar. Hij kwam met 2 alternatieve begrotingsplannen. Hij re-
kende op 15 jaar werken na afloop van het eerste viffjarig
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werkplan, dus tot in 1946, Van den Broek prefereerde de va-
riant met een grotere nadruk op de eerste jaren (vooral
1929). Per jaar werd in de schema een schatting gemaakt
van de inkomsten, langzaam oplopend van 17 min gulden in
1928 naar ruim 23 min gulden in 1946. In dat laatste jaar zou
dan het beoogde doel van een uitgevoerd rijkswegenplan
bereikt moeten zijn, tegen een totale besteding vanaf 1927
van ruim 400 min gulden - en een kleine 300 min vanaf 1932.
De inkomsten zouden in Van den Broeks visie daarmee in
overeenstemming zijn.”

De Rijkswegencommissie was niet erg onder de indruk van
deze berekeningen. De commissie was minder dan Van den
Broek ervan overtuigd dat met een dergelijk globaal werk-
schema inderdaad de werkzaamheden aan het rijkswegen-
plan afgerond zouden kunnen zijn. Het weer tevoorschijn
halen van de bij de Wegenbelastingwet genoemde 300 min
gulden vond men krampachtig. Dat was toch bedoeld als
een ''zéér voorlopige” raming en inmiddels was al duidelijk
dat het verkeer steeds zwaardere eisen aan de wegen
stelde.?

Terwijl in deze zaak nog geen beslissing genomen werd,
ging Van den Broek onverdroten voort met de voorbereiding
van een nieuw rijkswegenplan. Hij maakte in februari 1929
een notitie over de grondslagen van het nieuwe plan. Daarbij
ging hij er van uit dat het eerste rijkswegenplan, hoewel als
'voorlopig’ gepresenteerd, de basis moest zijn voor het nieu-
we plan. Vooral omdat met de in het rijkswegenplan van
1927 opgenomen wegen verwachtingen waren gewekt bij
de provincies die hun plannen er op afgestemd hadden. Op
welke punten zou het rijkswegenplan herzien moeten wor-
den? Van den Broek ging daarvoor uit van de verwachte ont-
wikkeling van het verkeer. Tussen 1923 en 1926 was dat 2,5
maal zo intensief geworden. Uitgaande van een 'extreme’
schatting van 10 maal zoveel auto’s als in 1926, meende hij
te kunnen stelien dat de daaruit volgende verkeersintensiteit
voor het bestaande rijkswegennet geen te grote belasting
zou vormen, mits alle wegen minimaal 6 meter breed zouden
ziin.®

Verder meende hij dat het nuttig zou zijn in het nieuwe rijks-
wegenplan een onderscheid aan te brengen tussen ''hoofd-
wegen en minder belangrijke wegen'’, gezien de toenemen-
de verschillen in verkeersintensiteit. Daarom stelde hij voor 3
soorten wegprofiel te onderscheiden en dat per wegvak op
te nemen in het rijkswegenplan. Een aparte categorie 'auto-
snelwegen’ achtte hij nog niet nodig.1°

Tot slot deed hij een voorstel over de in het rijkswegenplan
op te nemen verbindingen. "Daar (..) de hiergenoemde ver-
bindingen ook bij de samenstelling van het bestaande Rijks-
wegenplan werden opgenomen, zal een belangrijke uitbrei-
ding van het thans in het plan opgenomen wegennet wel niet
noodig zijn."” De HID’s hadden hem wel voorgesteld enkele
nieuwe verbindingen op te nemen, maar daarvan vond Van
den Broek alleen de wegen Oegstgeest-Velsen en Moerdijk-
Wouw acceptabel voor het rijkswegenplan, i

De beslissing over deze voorstellen voor een rijkswegenplan
liet, evenals over de financiéle planning, op zich wachten tot
in 1930. Inmiddels had Van den Broek echter wel op een an-
der vlak een steun in de rug gekregen. De nieuwe minister
van Waterstaat mr P.J. Reymer zette het district Wegenver-
betering in december 1929 om in een 'directie Wegenverbe-
tering’. Van den Broek werd hiermee volwaardig HID - een
aanpassing aan een feitelijk gegroeide situatie.

Dat Van den Broeks rol belangrijker was dan de formele status
van de aanduiding 'district’ deed vermoeden, was al veel eer-
der geconstateerd. In de Tweede kamer pleite Krijger in okto-
ber 1926 er voor om zoo spoedig mogelik den
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bestaanden wegendienst, waarvan de leiding thans is toe-
vertrouwd aan een hoogst bekwaam hoofdingenieur, te reor-
ganiseeren tot een volledige directie.” Gezien ’''de
verouderde organisatie’” van de Rijkswaterstaat zou het de
wegenverbetering volgens Krijger ten goede komen wan-
neer die directie, onder een eenhoofdige leiding, een centra-
le taak zou krijgen in alle aangelegenheden met betrekking
tot de rijkswegen. Alleen een dergelijke specialisatie zou een
economische en snelle uitvoering van de wegenverbetering
kunnen waarborgen. 2 Minister Van der Velde voeide echter
weinig voor zo'n organisatorische verandering en meende
dat in de bestaande situatie het district Wegentechniek (zijn
"keuken'') een essentiéle rol vervulde. "'Daar wordt alles
voorbereid en min of meer gereedgemaakt. Zonder wegen-
plan, zonder systematische verbetering van het Nederland-
sche wegennet kan een dergelijke dienst zich niet ontplooien
en niet de vleugels breed uitspreiden, maar, wanneer wij
zulks krijgen, moeten het systeem, de orde en de dagmarsch
in dien dienst worden vastgesteld."’*3

In de Kamer bleef men echter aandringen op een reorgani-
satie van de Rijkswaterstaat. In 1929 werd weer eens her-
haald dat men zich niet aan de indruk kon onttrekken dat er
bij de Rijkswaterstaat ""chaotisch” gewerkt werd aan de we-
genverbetering: op vele plaatsen tegelijk, op weinig econo-
mische wijze en zonder enig systeem. "'Een goed uitgewerkt
urgentieplan ontbreekt.” Men drong aan op een eenhoofdi-
ge leiding van de gehele Rijkswaterstaat. 1 Die inefficiéntie
was ook binnen de dienst zeker niet onopgemerkt gebleven
en leidde dan ook tot de reorganisatie van 1930, waarbij de
functie van een directeur-generaal van de Rijkswaterstaat
gecreéerd werd.!®

Nadat deze organisatorische veranderingen afgerond dan
wel op stapel waren gezet, zette minister Reijmer weer vaart
achter het nieuwe rijkswegenplan. Van den Broek kreeg
toestemming om op basis van zijn eerdere voorstelien een
ontwerp te maken. Dat zou naar de HID's gestuurd worden.
Die konden dan daarvan uitgaan bij het maken van giobale
ramingen voor een nieuw vijfiarig werkplan.'® Begin april
1930 waren de opgaven van de HID’s binnen.!” Van den
Broek ging daarmee aan de slag en verwerkte tegelijk de
(geringe) commentaren van de gedeputeerde staten en van
de 'Rijkscommissie voor de Wegen’.18

Die 'Rijkscommissie voor de Wegen' (hierna 'Commissie
voor de Wegen') was, sinds november 1928 de nieuwe
naam van de Rijkswegencommissie. Daarnaast was een
niet-ambtelijke 'Rijkscommissie van Overleg voor de Wegen-
verbetering’ (hierna 'Commissie van Overleg’) van particulie-
re deskundigen ingesteld, vooral onder druk van de Tweede
Kamer. Tussen de 2 commissies boterde het volstrekt niet.

De brug over het Améterdam-R/]'nkanaal bij Muiden, 1933.




Dat kwam in februari 1930 tot een uitbarsting. De Commissie
van Overleg constateerde een "'principieel’’ verschil van me-
ning over ''de bedoeling en den algemeenen opzet” van het
rijkswegenplan. De Commissie voor de Wegen zou van me-
ning zijn dat het rijkswegenplan steeds moest gelden voor de
eerste 5 jaar en daarna weer herzien moest worden. Verder
vooruit blikken dan die 5 jaar zou de ambtelijke commissie
niet zinvol achten.

Daarentegen vond de Commissie van Overleg, met de We-
genbelastingwet in de hand, dat het rijkswegenplan voor on-
bepaalde tijd hoorde te gelden en alleen eens per 10 jaar
moest worden herzien. ''Dat het oorspronkelijke Rijkswegen-
plan reeds na 5 jaren moest worden herzien is te begrijpen,
omdat dit in korten tijd in elkaar moest worden gezet en toen
blijkbaar onvoldoende inzicht bestond in de behoeften van
het toekomstig verkeer. (..) Aan een herzien Rijkswegenplan
mag thans als eisch worden gesteld, dat het verder kijkt dan
de eerstvolgende 5 jaren, en rekening houdt met een verre
toekomst. Als dat niet wordt gedaan, bestaat er alle kans, dat
aan bestaande wegen kostbare plaatselijke verbeteringen
worden uitgevoerd, welke slechts voor de eerstvolgende ja-
ren voldoende zulien zijn.” 19

De Commissie voor de Wegen deed het af als een mis-
verstand. Inderdaad had een lid van die commissie zich wat
ongelukkig uitgedrukt over de geldingstermijn van het rijks-
wegenplan. Het echte verschil was volgens de Commissie
voor de Wegen veel meer een beleidsmatige dan een forme-
le zaak. De ambtelijke commissie wilde in het rijkswegenplan
geen wegen opnemen die "wellicht in een verre toekomst
voor het doorgaand snelverkeer noodig zijn'' - een termijn
van zo'n 20 jaar was voor haar genoeg en ook beter, want
gemakkelijker te vertalen naar de korte termijn.2°
Inderdaad, dergelijke verschillen van inzicht waren duidelijk
zichtbaar. De Commissie van Overleg was veel meer een ad-
viescommissie met een toekomstvisie op de langere termijn.
Met kracht werd steeds weer aangedrongen op een actiever
beleid met meer toekomstvisie. Dat bleek bijvoorbeeld uit de
stroom van adviezen over een snelle start van de aanleg van
autosnelwegen.

Men kan stellen dat de Commissie van Overleg fungeerde
als een 'luis in de pels’ van de Rijkswaterstaat.?! De Com-
missie voor de Wegen daarentegen had meer begrip voor
de problemen van de beleidsmakers en meende daarom
van een visie op kortere termijn te moeten uitgaan.

Rijksweg 35 hablj Enschede, 1933.

De Commissie van Overleg protesteerde fel toen minister

Reymer liet blijken de beide commissies te willen samenvoe-

gen.22 Men was verbolgen niet in de reorganisatieplannen

gekend te zijn.2® Zonder effect - per 6 mei 1932 was er nog

maar 1 adviescommissie op het terrein van de wegen-

infrastructuur: de "'Commissie van Overleg voor de Wegen"'.

Na de zomer van 1930 had Van den Broek het rijkswegen-

plan en de bijbehorende financiéle planning gereed. Hij

schreef minister Reymer dat inwilliging van alle wensen van

de HID's voor het rijkswegenplan zo’n 424.5 min gulden zou

kosten. Noodzakelijke aanvullingen, o.a. door de Commissie

voor de Wegen naar voren gebracht, zouden die kosten op-

drijven tot ruim 430 min gulden. Uitgaande van Reymers

wens een plan te maken voor een afdoende verbetering van

de wegen in 25 jaar vanaf het einde van het eerste werkplan,

1932, leek het Van den Broek nuttig een plan voor 20 jaar

te maken, zodat er nog enige speling zou zijn. Of er voor dit

plan een toereikend budget zou zijn, bleef voor hem toch

een beetje de vraag. Want met een kieine miljoen gulden stij-

ging in de jaarlijkse opbrengst van de Wegenbelasting zou

toch het verkeer in 20 jaar ongeveer 3 keer zo groot moeten

worden. En daar durfde Van den Broek toch niet echt van uit

te gaan. Desondanks, als de bijdrage van de rijksbegroting

gehandhaafd zou blijven op een 5 min gulden, was toch de

eindconclusie van Van den Broek dat het plan financieel

haalbaar zou zijn als veel projecten uitgesteld zouden wor-

den tot latere jaren, wanneer de belastingopbrengsten sterk
gegroeid zouden zijn. Toch meende Van den Broek dat men
er voor de eerste 5 jaar niet onderuit kon meer uit te geven
dan er in het Wegenfonds zou vloeien. Een voortzetting van
het beleid met voorschotten was dus nodig. Van den Broek
stelde voor uit te gaan van een budget voor de eerste 5 jaar
van 100 min gulden. Daar tegenover hadden de HID's plan-
nen ingediend die in deze periode zeker 144 min zouden
gaan kosten. In overleg met de HID’s had Van den Broek de-
ze plannen teruggeschroefd naar een waarde van zo’'n 95
min.24

Minister Reymer ging, zoals eigenlijk met alle eerdere en late-
re voorstellen van Van den Broek, direct accoord. Zowel het
gehele programma tot 1952 van het rijkswegenplan als het
programma voor een nieuw vijfiarig werkplan werd onverkort
overgenomen. Het nieuwe rijkswegenplan werd al eind sep-
tember 1930 naar de koningin gestuurd. Reymer ging daar-
bij uitgebreid in op de ingediende commentaren van
Gedeputeerde Staten. Verschillende provincies hadden
voorgesteld bepaalde wegen aan het plan toe te voegen. De
meeste van die voorstellen waren door Waterstaat terzijde
geschoven. Met simpele motiveringen als "' niet van genoeg
belang" en 'thans niet noodzakelijk. Alleen een weg van
Utrecht naar het Gooi en een weg Velsen-lUmuiden werden
op grond van de inspraak van de provincies toegevoegd.?®
Het rijkswegenplan 1932 werd in die tijd als ""in vele opzich-
ten reeds een sterk verbeterde uitgave van dat van 1927"
beschouwd.?8 De totale lengte van de wegen op het rijkswe-
genplan was toegenomen van ca. 2885 naar ca. 3295 km.2’
Hoewel het koninklijk besluit dateerde van 6 oktober 1930
zou het nieuwe rijkswegenplan eerst per 1 januari 1932 in
werking treden. De reden is opvallend, maar geheel in de lijn
van Van den Broeks bedoelingen: in 1932 zou het eerste
werkplan aflopen.

Het nieuwe werkplan was nog niet gereed - er lag alleen het
voorstel van Van den Broek uit september 1930. De Com-
missie van Overleg had een duidelijk standpunt over het am-
bitieuze werkprogramma. Men vond een dergelijk op voor-
schotten steunend programma alleen aanvaardbaar als de
wegenbouw ook in de jaren daarna met kracht voortgezet
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zou worden. Daarvoor zou de rijksbijdrage aan het Wegen-
fonds sterk verhoogd moeten worden om niet langer te steu-
nen op voorschotten, Want eens zou toch de rente en schuld
terugbetaald moeten worden. De regering zou niet teveel na-
druk moeten leggen op de korte termijn en ook een duidelij-
ke beleidsvisie moeten hebben voor de langere termijn. En
dus zou er een onderbouwd financieringsplan voor de eerste
20 jaar moeten komen,28

De ambtelijke Commissie voor de Wegen toonde weer een
groter begrip voor het gevoerde beleid. Voortgaan in het
door Van den Broek voorgestelde tempo voor het tweede
werkplan wees de Commissie voor de Wegen van de hand,
behalve als gekozen zou worden voor een extra benzinebe-
lasting.?9 »

De kritiek van de niet-ambtelijke Commissie van Overleg
sloot aan bij de opinie van de provinciale waterstaatsinge-
nieur uit Utrecht A.A. Mussert. Diens brochure Vrije baan
voor de toekomst, waarin vooral kritiek werd geuit op het ont-
breken in het rijkswegenplan van wegen voor snelverkeer
over grote afstand, deed veel stof opwaaien. Velen voelden
zich genoodzaakt te reageren. Ook de Commissie voor de
Wegen kwam met een 'beschouwing’ over Musserts brochu-
re. Opvallend daarin was de volstrekt afwijzing van Musserts
idee. De commissie was van mening dat voor goederenver-
voer over langere afstand men toch altijd voor de trein zou
blijven kiezen, gezien de lagere vervoersprijs en de veilig-
heid van de trein. Over verkeer over langere afstand zonder
goederenvervoer werd niets gezegd.30

Van den Broek behoorde zeker ook de bij beleidsmakers die
veel minder wilden uitgaan van een grote toename van het
verkeer op langere termijn. En hij maakte nu het definitieve
(tweede) vijfjarig werkplan, 1932-1936. Daarin werden enke-
le projecten wat naar achteren geschoven. Hij kwam zo, in
overleg met de HID's, uit op een totaal budget van 100,3 mil-
joen, bijna gelijk verdeeld over de 5 jaar.3!

3.3 De wegenbouw in de jaren dertig

Met het rijkswegenplan 1932 kwam de planmatige aanpak
van de wegenbouw goed op gang. En het bleef in de jaren
dertig hoogtij voor de wegenbouw, met 1938 als topjaar.
Vooral in het westen van Nederland werden veel werken uit-
gevoerd. Hier was de behoefte aan volledig nieuwe wegen
het grootst, door de groei van het verkeer en de bevolking,
maar ook door de slechte toestand van de oude wegen: vol
bochten en lintbebouwing en met een zwakke onder-
grond.32

De brug bij Hendrik-ldo-Ambacht in aanbouw, 16 september
1938.
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Een vergelijking van de inkomsten en uitgaven van het We-
genfonds in de jaren 1927-1934 laat zien dat er tot aan 1933
gestaag aan de wegen werd gewerkt en dat steeds minder
gesteund behoefde te worden op voorschotten (zie tabel
3.1). Desondanks, als gevolg van het gevoerde beleid in de
eerste 3 jaar stond er in 1932 een rekening van bijna 12 mil-
joen gulden open.33

Tabel 8.1. belangrijkste inkomsten- en uitgavenposten van
het Wegenfonds (in min gulden)

inkomsten uitgaven
bijdrage rijksbegroting wegenbelasting
1927 - 6.6 11.2
1928 53 7.9 21.4
1929 5.1 9.4 23.8
1930 5.0 10.9 17.0
1931 4.0 12.1 17.9
1932 4.0 12.8 17.8
1933 1.7 13.4 15.5
1934 0.6 14.4 9.0

Bron: Van Marle (1946), p. 21.

De voortvarende aanpak van de wegenverbetering vanaf
1927 kwam in de verdrukking toen de mondiale economi-
sche crisis aan het begin van de jaren dertig ook het saldo
van de rijksbegroting aantastte. Dat had een duidelijk effect
op het 'bruggenprogramma’ van het rijkswegenplan en op
de positie van het Wegenfonds.

De economische crisis zorgde voor een vertraging van het
bruggenprogramma. Minister Reymer probeerde het tij te
keren. Al in 1931 zinspeelde hij in de Tweede Kamer op de
mogelijkheid van tolheffing bij nieuwe bruggen. Ondanks ve-
le tegenwerpingen van de Kamerleden vervaardigde hij een
wetsontwerp waarin aan een 'NV Versnelde Bruggenbouw’
concessie werd verleend om 4 bruggen (bij Rotterdam, Dor-
drecht, de Moerdijk en Hendrik-ldo-Ambacht) te bouwen en
te exploiteren. De concessie zou uiterlijk tot eind 1947 van

r

Wegaanleg in de jaren dertig.

kracht zijn.34 In het kader van het beleid van werkverschai-
fing en -verruiming zou de versnelde aanleg van deze brug-




gen zeer welkom zijn, maar de schatkist zou de grote
uitgaven op korte termijn (begroot op 21 min gulden) niet
aankunnen.38 De Tweede Kamer gaf geen krimp. Het plan
om de bruggen versneld aan te leggen werd toegejuicht,
maar de beoogde financieringswijze volstrekt afgewezen. 30
De nieuwe minister van Waterstaat ir J.A. Kalff trok daarop
in januari 1934 het wetsvoorstel in.3’

De Moerdifkbrug in aanbouw, voltooid in 1936.

Desondanks lanceerde Kalff later in 1934 opnieuw een plan
voor versnelling van de bruggenbouw, dat weinig afweek
van het plan van Reymer. Tolheffing op alle bruggen over de
grote rivieren en financiéle steun van particulieren zou het
bruggen-budget moeten verhogen. Voor Kalff was het de
enige oplossing om de rijksfinancién niet (verder) te verslech-
teren. Een 'Nederlandse Bruggen Exploitatie Maatschappij
N.V." zou het bruggenprogramma versneld gaan uitvoeren.
In januari 1935 werd het wetsontwerp bij de Tweede Kamer
ingediend. Het plan om op alle grote bruggen tol te heffen,
werd door Kalff verdedigd. Hij noemde dit logischer en "ele-
ganter” dan tolheffing op alleen de nieuw te bouwen brug-
gen.

Het protest tegen het wetsvoorstel was groot.38 Qok in de
Tweede Kamer. Het parlement zag geen overtuigende argu-
menten voor een aparte financiering van de bruggenbouw.
Vermindering van de tekorten van de rijksbegroting mocht
niet op een indirecte wijze als met dit tolheffingsplan gereali-
seerd worden.3® De nieuwe Minister van Waterstaat Van
Lidth de Jeugde stelde bij zijn aanvaarding van de ministers-
post daarom de voorwaarde dat hij het uiterst impopuilaire
wetsontwerp niet zou hoeven te verdedigen. De regering ac-
cepteerde dat en zocht een andere oplossing. De Staten-
Generaal gingen accoord met een verhoging van de benzi-
nebelasting.*?

Het Wegenfonds kwam ter sprake in het rapport van de
'Staatscommissie voor de verlaging van de Rijksuitgaven’
(Commissie-Welter). Daarin werd gesteld dat de rijksover-
heid veel zou kunnen besparen door alle vormen van ver-
keer als een samenhangend geheel te zien en het beleid en
de beleidsorganisatie daar op af te stemmen. Concurrentie
tussen verkeerssoorten die door de overheid financieel
gesteund werden zou uitgebannen moeten worden. 4!
Verder leverde de Commissie-Welter forse kritiek op het we-
genbouwprogramma. Dat de minister van Waterstaat kon uit-
gaan van een realiseerbaar rijkswegenplan 1932 (inkomsten
voor Waterstaat uit het Wegenfonds in de 25 jaar van het
rijkswegenplan geschat op 422,5 min gulden tegen geschat-
te aanlegkosten van het rijkswegenplan op 435 min) zou
toch voldoende moeten zijn. ’"Daarmede is men echter niet
tevreden. Men wil zoo snel mogelijk het wegenplan uitvoeren

en vervalt daardoor in het gevaarlijke stelsel van voorschot-
ten, die later zullen worden afgelost.”
Daarom stelde de commissie voor het Wegenfonds op te
heffen en een nieuw Verkeersfonds in te stellen, als een
waarborg voor een gecodrdineerde behandeling van het
verkeersprobleem. In het Verkeersfonds zouden alle in-
komsten en uitgaven gecombineerd moeten worden.42
Minister van Financién jhr mr D.J. de Geer concretiseerde de
voorstellen en vroeg de minister van Waterstaat in augustus
1932 om gevolg te geven aan de aanbevelingen van de
Commissie-Welter. De Geer was uiterst verbolgen over de
concept-begroting van Waterstaat voor 1933, die uitkwam
op een vergroting van de uitgaven met 13 min gulden. Juist
omdat die stijging vooral veroorzaakt werd door de verliezen
van de spoorwegen,*3 vond hij een snelle doorvoering van
de plannen van de Commissie-Welter noodzakelijk. Meest
concreet was De Geer in zijn kritiek op de begroting van het
Wegenfonds: ""Ofschoon enkele verlagingen hebben plaats
gehad, blijit Uwe Excellentie vasthouden aan het vijfjaarlijk-
sche werkplan (...)."" Uitvloeisel daarvan was een rijksbijdra-
ge van 3,2 min gulden en een even grote lening. "Deze
beide posten dienen noodgedrongen te worden geschrapt.
Indien daarvan het gevolg zal zijn, dat het wegenplan iets
minder snel zou worden uitgevoerd, dan aanvankelijk wen-
schelijk werd geacht, dan zal daarin bewust moeten
worden'"#4
Inderdaad werd in 1934 het Wegenfonds opgeheven en het
wegen-budget opgenomen in een Verkeersfonds.® In dat
Verkeersfonds werden alle rijksuitgaven voor spoor-, tram-,
water-,lucht- en landwegen samengevoegd, om de exploita-
tie van de verkeersvormen tegen elkaar te kunnen afwe-
gen.*® De Wegenbelasting werd omgezet in een Motorrij-
tuigenbelasting - en tegelijkertijd fors verhoogd. De regering
hoopte hierdoor 9 min gulden per jaar extra te ontvangen.4’
De cobrdinatie werd voortvarend op poten gezet. Ook inhou-
delijk - dr H. Colijn, minister van Waterstaat a.i., formuleerde
in 1935 7 'grondbeginselen’ van de codrdinatie:
1.Het verkeer beschouwen als een samenhangend geheel.
2.De ontwikkeling van het particulier (weg)verkeer mag er
niet toe leiden dat de spoorwegen alleen nog onrendabele
lijnen overhouden.
3.Concurrenten van de spoorwegen moeten met consessies
gebonden worden.
4.Onrendabele spoorlijnen moeten sterk beperkt worden.
5.Waar spoorlijnen verdwijnen moet een andere vorm van
openbaar vervoer de plaats opvullen, al of niet met subsi-
die uit het Verkeersfonds.
6.Geen nieuwe kanalen aanleggen die de positie van het
Verkeersfonds verslechteren.
7.1n het personenvervoer over de weg worden monopolies
verboden 48
Een duidelijke rij uitgangspunten, maar desondanks bleek
coordineren van het vervoersbeleid geen gemakkelijke zaak.
De Tweede Kamer constateerde in 1937 dat er jammer ge-
noeg zelfs nog geen aanzet tot een gecodrdineerd beleid
bestond.4® Minister van Waterstaat jhr ir O.C.A. van Lidth de
Jeude kon alleen maar beamen dat de ontwikkeling van het
beleid niet erg snel verliep. Hij kon toch nog een lichtpuntje
ontdekken: de 'Centrale Commissie voor Advies inzake het
Verkeersfonds’ had inmiddels een eerste rapport gepubli-
ceerd over het personenvervoer.®0 Een jaar later erkende
de minister echter volmondig dat de practische uitwerking
van de beginselen van cootrdinatie in het verkeer het grote
probleem was. 5’
Hoe moeilijk het totstandbrengen van een gecodrdineerd be-
leid was, bleek wel uit de begrotingen van het Verkeers-
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fonds. Die bestonden uit aparte sub-begrotingen voor
spoorwegen, tramwegen, waterwegen, scheepvaart en
landwegen. De spoorwegen-begroting toonde in de jaren
1935-1940 een constant tekort, met een maximum in 1936
(ruim 33 min gulden). Daarna daalden de tekorten tot 20 min
in 1940. De uitkering van de rijksbegroting aan het Verkeers-
fonds daalde ook, na een maximum in 1936 van 35,6 min.
De begrotingen van de 'Landwegen’ tonen een snelle ver-
slechtering van de wegensector, maar ook een onverkorte
uitvoering van de plannen.

Tabel 3.2: post 'Landwegen’ van de begrotingen van het
Verkeersfonds (gewone dienst en kapitaalsdienst samenge-
voegd), in min gulden

inkomsten uitgaven saldo
1935 30,3 22,8 + 75
1936 30,7 23,0 + 77
1937 37,0 45,2 - 82
1938 37,6 56,3 - 18,7
1939 38,8 71,1 - 32,3
1940 39,8 69,6 - 29,8

Bron: Van Marle (1946), p. 29.

De economische crisis had dus vanaf 1937 een duidelijk ef-
fect op het saldo van het landwegen-deel van het Verkeers-
fonds. Maar ook in de jaren daarvoor zorgde de crisis voor
problemen. Toen de in 1930 aangestelde directeur-gene-
raal van de Rijkswaterstaat ir J.A. Ringers de Wegenfonds-
begroting voor 1934 ter commentaar aan de HID's stuurde,
voegde hij er aan toe: ""Het ligt in de bedoeling van de Re-
geering (..) tot leniging van de crisis het uitvoeren van wer-
ken tot werkverruiming in belangrijke mate te bevorderen.
Onder de werken, welke voor dit doel in aanmerking komen,
valien in de eerste plaats die voor wegenverbetering.''5?
Voor de 'werkverruiming’ (vergroting van de werkgelegen-
heid door subsidiéring) werd in 1934 het 'Werkfonds’ in-
gesteld. Zowel de overheid als particuliere bedrijven
leverden een bijdrage aan het budget van het Werkfonds.53
Een overheidsdienst kon, met een uitgewerkt projectplan in
de hand, bij dit fonds een krediet aanvragen. In 1934 bleek
eigenlijk alieen de Rijkswaterstaat dergelijke plannen al ge-
reed te hebben. Daardoor ging tot 1937 het overgrote deel
van het budget van het Werkfonds naar de Rijkswater-
staat.54

Minster van Lidth de Jeude gaf in 1936 aan dat de werkver-
ruiming een sterke positieve invioed had op de uitvoering
van het rijkswegenplan. Het tweede viffjarig werkplan
(1932-1936) evaluerend, gaf hij aan dat het budget voor de
wegenverbetering door de noodzakelijke bezuinigingen
slechts 47 min gulden had omvat, in plaats van de beoogde
90 min. De invloed van deze halvering van het budget was
echter beperkt door scherpe prijsdalingen en vooral door
kredieten uit het Werkfonds. In 1936 was voor de wegenver-
betering al zo'n 12 min gulden aan kredieten verleend en
Van Lidth de Jeude schatte dat daar nog een 10 min bij zou
komen. Dit steunen op de werkverruiming had echter ook
een negatief effect. Het werkplan had men grotendeels los
moeten laten omdat werkverruimingsprojecten alleen daar
uitgevoerd mochten worden waar een grote werkloosheid
heerste en dus niet altijd op plaatsen waar de wegenverbete-
ring het meest urgent was.5%
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Terwijl de financiering van de wegenverbetering steeds pro-
blematischer werd, bleek ook de organisatie van de Rijkswa-
terstaat in deze sector steeds minder te voldoen. De taak van
de directie Wegenverbetering was in mei 1933 uitgebreid
omschreven: "'de studie van de techniek der wegen; de be-
handeling van onderwerpen betreffende aanleg, verbete-
ring, onderhoud en exploitatie van en verkeer over de
wegen; den aanleg van, het beheer over en het toezicht op
de uitvoering van werken voor zoover bij afzonderlijke be-
schikking aan deze directie opgedragen.’’®®

Van den Broek maakte twee jaar later duidelijk dat hem een
andere organisatie voor ogen stond. De spanning die al ten
tijde van het district Wegentechniek bestond was niet ver-
dwenen. Nog steeds was de directie Wegenverbetering
deels op advisering aan de HID’s gericht, deel op cobrdina-
tie van het beleid en deels op uitvoering daarvan. Ook de in-
steling van een 'Afdeling Wegen' bij de staf van de
directeur-generaal had daar weinig aan veranderd. Samen-
voeging van de directie en de afdeling zou de codrdineren-
de taak ten goede kunnen komen, maar anderzijds vond
Van den Broek het niet juist de staf van de directeur-generaal
te belasten met advisering of uitvoering. Van den Broek vond
echter wel dat zijn directie inmiddels te groot geworden was
en teveel taken op zich genomen had. Hij stelde voor om het
'Bruggenbureau’ en dus de uitvoering van het bruggenpro-
gramma of de uitvoering van de wegenbouw te verzelfstan-
digen in een apart district.5”

Directeur-generaal Ringers aanvaardde de redenering van
Van den Broek niet volledig. Wel werd per 1 mei 1936 de di-
rectie Wegenverbetering gesplitst in een directie Bruggen en
een district Nieuwe Wegen, maar beide diensten kregen ei-
genlijk alleen een uitvoerende taak.5® Een half jaar later
volgde namelijk de instelling van een 'Centrale dienst voor
de wegen en de bruggen’ bij de 'Directie van de Waterstaat’,
het bureau van de directeur-generaal.5® Deze Centrale
Dienst nam in de loop der tijd eigenlijk alle codrdinerende ta-
ken van de specialistische wegendiensten over.

Drir L.R. Wentholt, 1885-1946.




De feiding van de Centrale Dienst kwam in handen van dr ir
L.R. Wentholt. Het feit dat juist hij die functie kreeg, verge-
makkelijkte de overdracht van de codrdinerende taken van
de directie Wegenverbetering. Want Wentholt was vanaf 1
december 1935 belast met de leiding van de directie Wegen-
verbetering. Van den Broek was toen al geruime tijd met
ziekteverlof. Wentholt schreef later over hem aan de nieuwe
directeur-generaal ir J.P. van Vlissingen: ""Zooals U bekend
is, heeft Ir. van den Broek zich volkomen overwerkt, wat met
zijn dood geeindigd is.”” Wentholt was bevreesd dat het met
hem dezelfde kant op zou gaan. Na 5 maanden ingespan-
nen werken bij de directie Wegenverbetering, was hij "'licht
overwerkt’ volgens zijn arts. Maar de enorme werkach-
terstand was nog niet verminderd. Wentholt verweet Van
Vlissingen die achterstand niet zorgwekkend te vinden en
drong tegelijk aan op uitbreiding van de mankracht bij de di-
rectie Wegenverbetering. Dat was volgens Wentholt vooral
nodig omdat het nog altijd zijn bedoeling was om, zoals de
vorige directeur-generaal Ringers had gewenst, de codrdi-
nerende en toezichthoudende taak van de directie beter te
organiseren. 'Voorts is een meer grondige behandeling der
zaken dan tengevolge van de ziekte van Ir. van den Broek
in de laatste jaren plaats had, en nauwer contact met de
Hoofdingenieurs-Directeuren betreffende de wegen m.i. een
dringende eisch. Het wegenvraagstuk is in de komende ja-
ren bovendien nog extra omvangrijk, omdat een nieuw
R.W.plan, een nieuw urgentieprogramma en een nieuw fi-
nancieringsprogramma zullen moeten worden vastgesteld,
hetgeen, gezien de geringe fondsen, welke waarschijnlijk be-
schikbaar zullen zijn, een moeilijk werk zal zijn, daar allerlei
belangen tegen elkander zullen moeten worden atgewo-
gen.’60

Van Vlissingen reageerde wel, maar anders dan Wentholt
bedoeld had. Al in mei 1936 werd Wentholt overgeplaatst
naar de 'Directie van de Waterstaat” om daar de Centrale
Dienst voor de Wegen en Bruggen op poten te zetten. Went-
holt was zeer ontstemd over de gang van zaken en wendde
zich in juli 1936 tot minister Van Lidth de Jeude. Hij verweet
Van Vlissingen toezeggingen niet na te komen en niet mee
te werken aan een werkelijke centralisatie van de wegensec-
tor. "Er is niets georganiseerd en de organisatie, die
bestond, is door de opheffing van de directie Wegenverbete-
ring ongedaan gemaakt.””%’

Ook de nieuwe hoofdingenieur in het district Nieuwe Wegen,
ir Bergamin, werkte aan een versterking van zijn dienst. Hij
schreef aan Van Vlissingen dat de voordelen van een verde-
re centralisatie van de voorbereiding en uitvoering van nieu-
we wegen bij het district Nieuwe Wegen niet gering waren:
een relatief grote en geroutineerde technische staf, die zich
alleen met wegen hoeft bezig te houden, waardoor meer uni-
formiteit in ontwerp en uitvoering bereikt wordt, overleg ge-
makkelijker verloopt en sneller gewerkt wordt. Alle nieuwe
hoofdwegen - speciaal alle autosnelwegen - overbrengen
naar het district Nieuwe Wegen zou volgens Bergamin ech-
ter een te zware belasting vormen en daarnaast niet geac-
cepteerd worden door de regionale directies. Daarom stelde
Bergamin voor per project te bekijken welke dienst het best
de verantwoordelijkheid zou kunnen dragen. Het district zou
dan vooral die wegen kunnen krijgen waarbij meer dan één
regionale directie betrokken zou zijn. Naast de 11 projecten
waarmee het district Nieuwe Wegen al belast was, zou Ber-
gamin ook nog graag de verantwoordelijkheid willen hebben
over de weg van Amsterdam naar Utrecht, de oostelijke
randweg van Utrecht en het wegvak Lexmond-Gorin-

chem.®2 En inderdaad, al zijn wensen werden ingewilligd.63
De reorganisatie van de wegensector werd mede ingegeven
door een wijziging in de hoofdlijnen van het beleid die juist
in 1936 doorgevoerd werd. In juni 1936 werd een door
Wentholt voorbereid plan voor de aanleg van autosnelwegen
vastgesteld, deel uitmakend van het rijkswegenplan. Ir Van
den Broek had steeds de nadruk gelegd op een groot-
scheepse verbetering van bestaande wegen, aangevuld met
enkele nieuwe wegen. Met betrekking tot de aanleg van uit-
sluitend voor autoverkeer bestemde wegen was hij terug-
houdend - volgens hem was aan dergelijke wegen in het
algemeen nog weinig behoefte.b4 Zijn visie hield tegelijk in
dat het rijkswegenplan werd gezien als een plan dat ooit in
belangrijke mate voltooid zou worden. In de loop van de ja-
ren dertig werd echter steeds duidelijker dat het verkeer om
meer dan alleen verbetering en. verbreding van wegen
vroeg.

De aanleg van autosnelwegen werd in Nederland vooral ge-
propageerd door S. ten Bokkel Huinink.83 Ook de Commis-
sie van Overleg oefende druk uit op de regering. in
november 1933 werd door de commissie een 'Verslag Au-
tosnelwegen’ gepubliceerd. Voorgesteld werd 13 wegen
van het rijkswegenplan uit te voeren als autosnelweg, met
gescheiden rijbanen.®® De publicatie van het verslag in het
tijdschrift 'Wegen' bracht directeur-generaal Ringers in actie.
Nu dat verslag openbaar was gemaakt, wilde hij graag van
de HID’s weten "'in hoeverre bij het ontwerpen en uitvoeren
van wegenverbetering met de beschouwingen en voorstel-
len van de Commissie van Overleg behoort te worden reke-
ning gehouden’’ .87 De HID's stemden in het algemeen in
met het verslag van de Commissie van Overleg. Ze stelden
alleen enkele aanvullingen voor en adviseerden Ringers het
z0 gewijzigde verslag te accepteren. De directie Wegenver-
betering zou dan het rijkswegenplan kunnen aanpassen.%®
Eerst 2 jaar later, nadat de Commissie van Overleg nog 2
nieuwe adviezen had gepubliceerd %9, stelde directeur-
Generaal Van Vlissingen de minister voor een beslissing te
nemen. Van Vlissingen achtte het niet nodig verschillende
klassen van autosnelwegen te construeren, zoals de Com-
missie van Overleg had voorgesteld. Ook zonder formele ca-
tegorieén konden immers de nieuwe wegen afwijkend vorm
gegeven worden. Verder koos hij grotendeels voor de routes
die de commissie had voorgesteld. Alleen de wegen
Groningen-Nieuweschans en Rotterdam-Hoek van Holland
wilde hij van het plan afvoeren, omdat er geen druk verkeer
was. De HID's hadden nog 4 andere wegen voorgesteld. In
het opnemen van de wegen Zwolle-Arnhem en Nijmegen-
Roermond kon hij zich vinden. Van de voorgestelde weg
Venlo-Vlissingen wilde Van Vlissingen alleen het gedeelte
tussen Eindhoven en Venlo accepteren. Over de weg
Amsterdam-lJmuiden besliste hij negatief. "komt mij niet
noodig voor'".70

De minister nam de door Van Vlissingen gewenste beslis-
sing. Bij circulaire van 24 juni 1936 werd het autosnelwegen-
plan openbaar gemaakt,”! Het daarin geschetste autosnel-
wegennet bestond uit 11 verbindingen.”2 "'De vaststelling
van een net van autosnelwegen heeft ten doel de wegen van
het Rijkswegenplan aan te wijzen, die spoedig of later aan de
aan een autosnelweg te stellen eischen zullen moeten vol-
doen. De urgentie van de inrichting van een verbinding tot
- of van het maken van - een autosnelweg zal moeten worden
beoordeeld aan de hand van het aanwezige of te verwach-
ten verkeer en van den toestand van de bestaande verbin-
dingen.” "2
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De onverminderde aanpak van de wegenverbetering en
-aanleg in de jaren dertig werd logischerwijze bekritiseerd. A.
van Doorninck, thesaurier-generaal van Financién, vond het
onverantwoord dat minister Van Lidth de Jeude, ondanks
een verwachte opbrengst van de Motorriftuigenbelasting van
4,7 min, van plan was "dien wegenaanleg in een nog sneller
tempo dan tevoren door te zetten en de daarvoor noodige
middelen te vinden uit kapitaalsinkomsten”. Omdat een ver-
hoging van de rijksbijdrage of een stijging van de belasting-
opbrengst uiterst onwaarschijnlijk was, kwam Van Doorninck
tot een sombere conclusie: " Tenzij tijdig wordt ingezien dat
ook de Staat evenals ieder ander de tering naar de nering
moet zetten kan met zekerheid voorspeld worden dat het ge-
forceerd uitvoeren van een eenmaal opgemaakt wegenplan
met geleend geld in de naaste toekomst door de weggebrui-
kers in den vorm van zwaarder drukkende verkeersbelastin-
gen betaald zal moeten worden.”'74

Het tweede vijfiarig werkplan liep nu dus ten einde. Reden
om de discussie over een nieuw rijkswegenplan te openen.
Minister Van Lidth de Jeude wilde nog in 1937 een nieuw
rijkswegenplan vaststellén, om een daarvan afgeleid nieuw
‘urgentie-programma’ met de Verkeersfondsbegroting voor
1938 naar de Staten-Generaal te kunnen sturen. Wentholt
had echter in februari 1937 alleen nog een concept-
rijikswegenplan gereed - het samenstellen van een urgentie-
programma en een financieringsprogramma kostte meer tijd
dan verwacht. Want Wentholt wilde persoonlijk de toestand
van alle wegen in ogenschouw nemen, om zich een mening
te vormen over de de voorstellen van de HID’s. Een eerste
rondgang in Zeeland had al geleid tot forse beperkingen in
de voorgestelde uitgaven. Daar wilde Wentholt, gesteund

Gemetselde klinkerverharding Middelweg-Gouwe, 1938.
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door de minister, ook naar toe. Beide waren van mening dat
in de vorige twee rijkswegenplannen te veel wegen waren
opgenomen. Wentholt kwam daarom met een aanzienlijke
lijst van wegen die geschrapt zouden kunnen worden van
het rijkswegenplan, naast enkele aanvullingen. Hij meende
te kunnen concluderen dat "indien het R.W.plan wordt inge-
krompen als thans door mij wordt voorgesteld, het mogelijk
(zal) zijn een aanvaardbaar urgentieprogramma en financie-
ringsprogramma op te maken, waarbij alle wegen van het
R.W.plan 1938 over 15 jaren in goede toestand zullen ver-
keeren” .75

Minister Van Lidth de Jeude aanvaardde de plannen van
Wentholt en stuurde het nieuwe concept-rijkswegenplan ter
commentaar aan de gedeputeerde staten. "'Bij de uitvoering
van het bestaande R.W.plan is als bezwaar naar voren geko-
men, dat het Rijk niet over voldoende middelen beschikt om
alle wegen van het R.W.plan binnen korten tijd te verbeteren
of aan te leggen naar de eischen, welke in het belang van
het verkeer daaraan nu of in de naaste toekomst kunnen
worden gesteld.” Dus werd steeds alleen gewerkt aan de
meest urgente wegen en werd verbetering van de andere
wegen op het rijkswegenplan uitgesteld, terwijl de verbete-
ring van de nog wat minder belangrijke wegen van de pro-
vinciale plannen wel gewoon plaatsvond. Om de ongewenste
prioriteiten-keuze terug te draaien, vond Van Lidth de
Jeude een beperking van het rijkswegenplan noodzakelijk,
z0 schreef hij de gedeputeerde staten.”®

Ook de HID's leverden commentaar op het concept-
rijkswegenplan. Wentholt kon constateren dat zijj allen ac-
coord gingen met de door hem voorgestelde beperkingen
van het plan. Maar de HID’s hadden hem wel gewezen op
de negatieve gevolgen voor de provincies. Die zouden im-
mers moeilijk de van het rijkswegenplan afgevoerde wegen
in hun provinciale plannen kunnen stoppen, omdat cok daar
weinig ruimte was en de provincies met de verbetering van
al die wegen al een eind op weg waren. Een vergroting van
de budgetten van de provincies was voor de HID's dus on-
ontkoombaar, maar mocht niet leiden tot een inperking van
het budget van de Rijkswaterstaat. En daarnaast waren de
provincies natuurlijk in het geheel niet verplicht zich zorgen
te maken over rijkswegen die van het rijkswegenplan waren
afgevoerd.””

De HID's hadden het goed gezien. De ingrijpende wijzigin-
gen in het concept-rijkswegenplan waren voor verschillende
commissarissen der koningin aanleiding om de minister een
bezoek te brengen. En de minister ging overstag. Bij het
concept-rijkswegenplan dat naar de Commissie van Overleg
werd gestuurd, schreef hij ter toelichting dat het oorspronke-
lijk de bedoeling was geweest het rijkswegenplan zodanig te
beperken dat het volledig gerealiseerd zou kunnen zijn in
1952, maar dan zonder een grote resterende schuldenlast.
Daarom wilde Van Lidth de Jeude eigenlijk een groot aantal
minder belangrijke routes schrappen.”® Vooral het schrap-
pen van nieuw aan te leggen wegen zou een grote bespa-
ring inhouden - zo'n 18,4 min gulden. Vooral het schrappen
van de weg Amsterdam-Bodegraven leverde veel geld op
(geschatte aanlegkosten 11,5 min guiden). Daarom hand-
haafde de minister deze laatste wijziging, ondanks felle pro-
testen van Noord- en Zuid-Holland. Anders lag het bij de
beoogde beperking van niet-rijkswegen. Dat moest de mi-
nister wel terugnemen. De provincies accepteerden de daar-
uit volgende beperking van hun budgetten niet.”®

In november 1937 kon het nieuwe concept-rijkswegenpian
naar de koningin, met een enigszins "teleurgestelde’ toelich-
ting van de nieuwe minister dr J.A.M. van Buuren: " De ont-
wikkeling van het verkeer en de nieuwere inzichten omtrent




de voorzieningen ten behoeve van het verkeer, maken het
gewenscht het bestaande R.W.plan thans door een ander te
vervangen.” De provincies hadden echter bezwaar tegen de
voorgenomen igrijpende verkorting van de totale lengte van
het rijkswegenplan. "'Op grond van de bovengenoemde be-
zwaren is een tweede ontwerp opgemaakt, waarbij van be-
langrijke inkrimping van het R.W.plan is afgezien.” Slechts 7
weg(vakk)en van het rijkswegenplan 1932 werden ge-
schrapt.89'In verband met de nieuwere inzichten omtrent de
eischen, waaraan het R.W.plan moet voldoen zijn voorts een
aantal wegen aan dat plan toegevoegd, welke op het
bestaande R.W.plan niet voorkwamen': (Amsterdam-)
Burgerveen-Rijswijk(-Rotterdam), Voorschoten-Oegstgeest,
Naaldwijk-Den Haag, Planken Wambuis-Zutphen en een
noordelijke randweg langs Breda.8!

Openstelling Rijksweg 12, wegvak Voorburg-Gouwe, 9 juni
1938.

Bij koninklijk besluit van 12 november 1937 werd het Rijks-
wegenplan 1938 vastgesteld. Tegelik was ook het uitvoe-
ringsprogramma gereed. Minister Van Buuren maakte in de
memorie van toelichting bij de Verkeersfondsbegroting voor
1938 bekend dat "een werkprogramma voor den verderen
wegenbouw’’ was ontworpen. In dat programma werd uitge-
gaan van een voltooiing van het rijkswegenplan in 15 jaar,
dus tot aan eind 1952. Op grond van dat plan was voor 1938
een kleine 26 min gulden uitgetrokken.82 Het 15-arig finan-
cieringsprogramma van het rijkswegenplan ging uit van een
jaarlijkse stijging van de opbengst van de Motorrijtuigenbe-
lasting van 5 %. Verder werd het - nog steeds - nodig geacht
meer nadruk te leggen op de eerste jaren, gezien de grote
achterstand. De totale jaarlijkse kosten voor onderhoud, ver-
betering en aanleg van de wegen op het rijkswegenplan
1938 zouden daarom langzaam moeten dalen, van 26.1 min
in 1938, via 19.7 in 1940 en 12.9 in 1944, naar 8.9 min gul-
den in 1952. De totale kosten zouden dan opgelopen zijn tot
ruim 244 min gulden.83

3.4 De bezettingsjaren

Al op 17 mei 1940 werden de gevolgen van de Duitse inval
voor het autoverkeer duidelijk. Alleen een kleine groep men-
sen met een ontheffing mocht nog, alleen beroepsmatig, ge-
bruik maken van gemotoriseerde voertuigen.84 Niet alleen
het verkeer liep tijdens de bezettingsjaren snel terug. Ook de
wegenbouw moest al snel stopgezet worden. Daar leek het

in de eerste maanden van de bezetting nog niet op.
Direct na de inval richtte de Rijkswaterstaat zich op het her-
stel van de vernielde infrastructuur.85 Qok het werkverrui-
mende beleid werd voortgezet, ter bestrijding van de
werkloosheid. In dat kader was ook de doortrekking van de
autosnelweg (RW 12) in oostelijke richting van belang, vanaf
De Kiomp langs Arnhem en Zevenaar naar de Duitse
grens.86

Rijksweg 24 Amhem-Ede-De’{(/omp, 1938.

Over deze weg was al veel onderhandeld met de Duitse
overheid. Aan het einde van de jaren dertig was duidelijk dat
het Nederlandse autosnelwegennet verbonden moest wor-
den met het Duitse. In februari 1939 vertrok Wentholt daar-
om naar Berlijn om over deze materie te praten met dr Todt.
Wentholt probeerde Todt te overtuigen van de voordelen
van een autosnelweg onder Arnhem langs, door de Betuwe.
Het tracé door de Veluwe zou een vernietiging van veel na-
tuurschoon inhouden, maar vooral ook betekenen dat er
dichthij de Duitse grens een brede brug over de IJssel zou
komen. Defensie wilde dat niet toestaan. De Duitsers hielden
echter ook vast aan hun keuze: een verbinding vanaf Em-
merich.87

Todt moest zich wel neerleggen bij het Nederlandse verzet
en een aansluiting tussen beide netten bleef uit. Maar niet
voor lang. Al in juni 1940 kreeg Wentholt, inmiddels directeur-
generaal van de Rijkswaterstaat geworden, te horen dat
met spoed de noordelijke variant aangelegd moest worden.
Wentholt deed zijn uiterste best de Duitsers op andere ge-
dachten te brengen, daarbij gesteund door rapporten van
de Commissie van Overleg voor de Wegen.88 Wentholt kon
echter alleen bereiken dat de Rijkswaterstaat het exacte tra-
cé mocht vaststellen.89

Nu de uitvoering in handen van de Rijkswaterstaat was ge-
bleven, kon men ook nog enigszins vasthouden aan de nor-
male procedures. De Commissie van Overleg bekeek de
gevolgen van het Duitse ingrijpen voor het rijkswegenplan en
stelde voor om, nu het wegvak De Klomp-Duitse grens in het
rijkswegenplan was opgenomen, de weg van De Klomp
naar het centrum van Arnhem te schrappen.®0 De secretaris-
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generaal besloot echter ook de weg van het centrum van Arn-
hem naar Zevenaar uit het rijkswegenplan te schrappen 91

Vanaf het najaar van 1940 werd in hoog tempo aan RW 12
gewerkt. Maar al in de zomer van 1941 deed het gebrek aan
materiee!l zich voelen. De Duitsers bleven toch op spoed
aandringen.92 De dood van dr Todt, begin 1942, betekende
een ommekeer. Zijn opvolger A. Speer toonde veel minder

Stampen en afrijen bovenlaag rijksweg 6, 1942.

interesse voor de nieuwe autosnelweg. En niet veel later, in
juni 1942, werd door Seyss-Inquart de 'Bouwstop’ afgekon-
digd: een algeheel bouwverbod voor heel Nederland.®® De
aanleg van de Atlantikwall kreeg de absolute prioriteit.94
Naast de Bouwstop was tijdens de bezetting ook de instelling
van de Rijksdienst voor het Nationaal Plan op 15 mei 1941
(het 'Basisbesluit Nationaal Plan') een mijlpaal. Een mijlpaal
die na de oorlog doorwerkte, want de instelling van de Rijks-
dienst voor het Nationaal Plan kan gezien worden als de start
van de ruimtelijke ordening in Nederland.

In de jaren dertig was de druk op de overheid, vooral van
stedebouwkundigen, om te werken aan een centraal geleide
planning en een nationaal plan sterk toegenomen. Ze meen-
den dat dit nodig was om een beter beleid te krijgen voor na-
tuurbescherming en stedebouw en tegen lintbebouwing.%5
Vader en zoon Bakker Schut introduceerden de benaming
‘planologie’ voor deze 'stedebouw-op-nationale-schaal’.%8
Een Nationaal Plan werd gezien als een logisch sluitstuk op
de gegroeide structuur van lokale, gewestelijke en provincia-
le plannen. Met een groot optimisme over de maakbaarheid
van de samenleving werd gestreefd naar een bindend Natio-
naal Plan.%7

Ten tijde van de Duitse inval stonden de Nederlands plannen
voor een gecentraliseerde ruimtelijke plannings-organisatie
echter nog in de kinderschoenen. De Duitsers waren met de
‘Reichsstelle fiir Raumordnung’ al veel verder. Al in oktober
1940 gaf Seyss-Inquart aan de 'Abteilung Planung’ de op-
dracht een vergelijikbare dienst voor Nederland op te zet-
ten.98 |n het Basisbesluit 1941 werd het opstellen van een
Nationaal Plan opgedragen aan de Rijksdienst voor het Nati-
onaal Plan. Dat Plan werd al in augustus 1942 officieel ’in
voorbereiding’ verklaard, waarmee het mogelijk werd ruim-
telijke beslissingen nietig te verklaren als strijdig met de natio-
nale belangen.®®

Ir F. Bakker Schut (jr.) werd benoemd als directeur van de
Rijksdienst. Ondanks zijn ruime bevoegdheden kwam Bak-
ker Schut niet veel verder dan het opstellen van enkele be-
perkte facet-plannen.!% Al snel moest hij erkennen dat
vooraf niet bepaald kon worden welke vorm het Nationaal
Plan zou krijgen en dat per sector verschillende vormen on-
vermijdetijk waren, 101

Nog tijdens de bezetting kwam de Rijksdienst voor het Natio-
naal Plan in een soort competentiestriid met de Rijkswa-
terstaat terecht. De secretaris-generaal van Waterstaat
Spitzen had al bij de ondertekening van de Basisverordening
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gegist dat de instelling van de Rijksdienst voor het Nationaal
Plan geen beperking van de bevoegdheden van de Rijkswa-
terstaat zou inhouden. Desondanks ontstonden er verschil-
lende conflicten op het (nieuwe) beleidsterrein van de
waterhuishouding. Maar ook over het wegenbouwbeleid ont-
stonden 'controverses’ (bijvoorbeeld over de toegangsweg
tot de tunnel bij Velsen).192 Waalewijn merkt hierbij op: "De
discussie ontlokte Wentholt in zijn dagaantekening de ver-
zuchting dat het duidelijk was 'hoe gevaarlijk eigenlijk het
Nationale Plan is, omdat dit tot overorganisatie kan leiden’.
Hij vervolgde 'Men kan toch het heden niet opofferen aan
toekomstplannen’, en gaf daarmee precies aan waar de
schoen wrong.'103

3.5 Een snel herstel van verkeer en wegenbouw

Na de bevrijding kwam het bestuur weer snel op gang - ook
in de wegensector. lllustratief is het feit dat het Bureau
Wegen- en Verkeersstatistiek van de Centrale Directie al in
juni 1945 startte met de voorbereiding van een verkeerstel-
ling. En daarbij kon men dan ook nog niet terugvallen op het
vooroorlogse archief, want dat was in de dagen van de be-
vrijding verbrand. Even snel werd de schade aan wegen en
oeververbindingen geinventariseerd. 104

De eerste 2 jaar na de bevrijding stonden in het teken van
het herstel van deze schade.%®

Een van de eerste boven puinruimen uitstijgende zaken waar
men mee te maken kreeg, was de ruimtelijke ordening. Een
voorbode voor de belangrijkste kwestie in de eerste 15 jaar.

I
"/

De noodburg bij Mook in aanbouw na de bevrifding.

Een jaar na de bevrijding werd duidelijk dat de Rijksdienst
voor het Nationaal Plan niet een typische overheidsdienst
van de bezetter was. %8 De dienst zou in het nacorlogse Ne-
derland een belangrijke rol gaan spelen, ook in de wegen-
sector. De directeur van de Rijksdienst, ir F. Bakker Schut,
stuurde in juni 1946 de Centrale Directie een nota "betreffen-
de een eventueel nationaal wegenplan™ en vroeg rekening
te houden met de nota bij de herziening van het rijkswe-
genplan.

In de nota werden de contouren van een ’'nationaal wegen-
plan’ geschetst. Dat zou alle wegen voor lange afstandsver-
keer met motorvoertuigen omvatten en een beleidsvisie
moeten geven voor een langere termijn dan men met het
rikswegenplan gewend was. Die visie zou echter wel geba-
seerd moeten zijn op het door de Rijkswaterstaat voorgeno-
men beleid. Men ging er van uit dat het wegenbeleid van de
Rijkswaterstaat zo snel mogelijk in een nieuw rijkswegenplan
vorm gegeven zou worden. De oorlogsschade, de inrichting
van de Flevopolder en de bij de Rijksdienst in voorbereiding
ziinde nationale plannen voor recreatie en voor industrie wa-
ren voldoende aanleiding voor een snelle herziening van het
rijkswegenpian 1938.107

Centrale vraag in de nota was natuurlijk welke ontwikkeling
van het voor de oorlog nog minimale lange-afstandsverkeer
verwacht kon worden. Omdat de auto naar alle waarschijn-
fijkheid snel een massaprodukt voor de gehele Nederlandse
bevolking zou worden en de kwaliteit van de auto’s zou toe-
nemen, kwam de Rijksdienst tot de conclusie dat het lange-
afstands personenvervoer”in de toekomst afmetingen zal
aannemen, die op dit oogenblik onwaarschijnlijk lijken".108

35




Voor het nationaal wegenplan werd in de nota van de Rijks-
dienst een prognose gemaakt van het aantal auto’s in 1960
en 1975. Dat laatste jaar werd als 'tijdshorizon’ gekozen om-
dat verwacht kon worden dat in 1975 de groei van de Neder-
landse bevolking tot stiistand zou zijn gekomen. Gezien het
grote aantal factoren die de ontwikkeling van het verkeer
zouden beinvioeden en de onderlinge relaties daartussen,
meende de Rijksdienst voor het Nationaal Plan geen 'bere-
kende’ prognose te kunnen geven, maar alleen een op ’intui-
tie’ gebaseerde prognose. Zo kwam men tot een schatting
van het Nederlandse wagenpark van 300.000 auto’s in 1960
en 450.000 in 1975.109

Ondanks pogingen van Bakker Schut om een inhoudelijke
discussie over de nota van de grond te krijgen, bleef de
Rijkswaterstaat, bij monde van ir M. le Cosquino de Bussy
(hoofd van de Centrale Dienst Wegen en Bruggen), uiterst te-
rughoudend. Een echt oordeel over de nota werd niet gege-
ven. De Bussy legde er echter wel de nadruk op dat het
rijkswegenplan van meer gewicht zou blijven dan het natio-
naal wegenplan, gezien de wettelijke status en de (financiéle)
gevolgen voor de provincies.!10

Een mogelijk snelle herziening van het rijkswegenplan zou
echter niet gefundeerd kunnen worden op een door het Ver-
keersfonds gegarandeerde budgettaire continuiteit. Het Ver-
keersfonds was namelijk in december 1946 voor 3 jaar
buiten werking gesteld, om de inkomsten te kunnen aanwen-
den voor de wederopbouw van Nederland. De regeling
werd in later jaren verschillende maten verlengd.'"!

Het opschorten van de werking van het Verkeersfonds werd
niet zonder slag of stoot geaccepteerd door de organisaties
van weggebruikers en wegenbouwers. Ze wezen op het be-
lang voor de wederopbouw van een toereikend wegennet.
Met het budget dat in de eerste jaren na de oorlog voor de
wegensector werd uitgetrokken, konden de wegen nauwe-
lijks goed onderhouden worden, laat staan dat het herstellen
van de oorlogsschade en vervolgens het noodzakelijke ver-
beteren van het wegennet voortvarend zou kunnen worden
aangepakt.''2 De KNAC probeerde het regeringsbeleid te
beinvioeden door twee 'moties’, in mei 1947 door de alge-
mene vergadering aangenomen, aan parlement en ministers
te sturen. De KNAC eiste daarin een ruimer budget voor de
wegensector en in ieder geval een terugkeer naar het
bestemmingskarakter van de Motorrijtuigenbelasting. Verder
wilde men een compensatie voor de in 1941 afgeschafte Rij-
wielbelasting.113

Ondanks deze moeilijikheden werkte de Rijkswaterstaat aan
een herziening van het rijkswegenplan 1938. Directeur-
generaal ir W.J.H. Harmsen, eind 1945 benoemd, vroeg in
mei 1946 de HID's een overzicht te sturen van de in hun di-
rectie noodzakelijke wijzigingen, in overleg met het hoofd
van de Centrale Dienst voor de Wegen en Bruggen.''4 In
het najaar had die Centrale Dienst een rapport met alle ge-
wenste wijzigingen gereed.'® Dit rapport werd, bijna onge-
wijzigd, de basis voor het concept-rijkswegenplan 1948, dat
in juli 1947 ter commentaar aan de gedeputeerde staten
werd gestuurd.

In de toelichting werd benadrukt dat de besluitvorming over
verschillende voor de wegen-infrastructuur belangrijke
kwesties nog niet afgerond zou zijn voordat het rijkswegen-
plan, gezien de wettelijke verplichting, herzien moest wor-
den: de inrichting van de Zuiderzeepolders, de ontwikke-
lingsplannen voor de Randstad en de Benelux-tolunie.
"Daarom is de ontworpen herziening beperkt tot die onder-
dek??é waaromtrent reeds een gefundeerd oordeel mogelijk
is.”

Gedeputeerde staten van Friesland betwijfelde of over de
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wijzigingen wel zo gefundeerd geoordeeld kon worden:
"Het wordt als een leemte gevoeld, dat uit de toegezonden
stukken geen voldoende inzicht kan worden verkregen in de
principes, naar welke het Rijkswegenplan is en wordt op-
gesteld en die tot de keuze van bepaalde verbindingen heb-
ben geleid. Zodoende valt het moeilijk, te beocordelen, of
verbindingen, die naar onze aanvankelijke mening van vol-
doende belang zouden zijn om op het Rijkswegenplan te

Rijksweg 7, 1949,

te worden geplaatst, inderdaad aan de te stellen normen
voldoen,” 117

Het ontwerp-rijkswegenplan 1948 werd op 28 november
1947 aan de koningin gestuurd. De wijzigingen ten opzichte
van het rijkswegenplan 1938 waren uiterst gering. Nieuw
was alleen de weg door de Noordoostpolder.'18 Op 13 de-
cember 1947 verscheen het rijkswegenplan 1948 in het
Staatsblad.

Achteraf lijkt het minder gelukkig dat besloten werd nog
geen aan de eisen van de tijd aangepast rijkswegenplan te
maken. Want het verkeer herstelde zich na de Tweede We-
reldoorlog onverwacht snel (zie tabel 3.3).

In dezelfde tijd probeerde minister van Financién mr P. Lief-
tinck het Verkeersfonds definitief aan de kant te schuiven. In
januari 1949 schreef hij aan de minister van Verkeer en Wa-
terstaat mr D.G.W. Spitzen: ""Na ampele overweging meen
ik echter, dat de wederopstelling van een afzonderlijke Ver-
keersfondsbegroting geen aanbeveling verdient. Tegen in-
stelling van begrotingsfondsen, als bedoeld in artikel 87 der
Comptabiliteitswet, bestaat bij mij dit grote bezwaar, dat het
algemeen inzicht in het Rijksbudget wordt vertroebeld.”'119




Tabel 3.3: indexcijfers van de verkeersintensiteit met auto’s
buiten bebouwde kommen op werkdagen (1938 = 100)

1938 100.0
1939 99.0
1940 52.3
1941 20.5
1942 16.3
1943 18.7
1946 107.6
1947 131.1
1948 1562.6
1949 175.4
1950 185.4
1951 204.4

Bron: Van Gils (1956), p. 21.

Directeur-generaal van de Rijkswaterstaat ir W.J.H. Harmsen
kon zich wel vinden in dit oordeel van Lieftinck. Het al of niet
voortbestaan van het Verkeersfonds had immers weinig te
maken met een meer of minder goed functionerend wegen-
beleid. En het centrale doel van het Verkeersfonds, verster-
king van de cobtrdinatie in de verkeersector, kon weinigen
nog interesseren. "'Wat de inhoud van deze doelstelling in
feite betekende, heeft nooit iemand begrepen en zeker heeft
deze wet nooit enig practisch gevolg gehad voor de coordi-
natie van het verkeer, welke hierdoor mogelijk moest wor-
den.” Voor Harmsen was het eerder de vraag of de
constructie van het oude Wegenfonds weer van stal gehaald
moest worden, met een duidelike bestemmingsbelasting.
Dat laatste vond hij essentieel. De Rijkswaterstaat zou princi-
pieel moeten vasthouden aan de bestemming van een be-
paald gedeelte van de motorrijtuigenbelasting voor de
wegen. Een dergelijke continuiteit en duidelijkheid was im-
mers onmisbaar voor de wegbeheerders, Tot slot wenste
Harmsen uitdrukkelijk dat samenhang tussen rijkswegenplan
en provinciale plannen voor secundaire en tertiaire wegen
uitdrukkelijk te handhaven. Vooral omdat juist bij de tertiaire
wegen de achterstand in aanleg en onderhoud het grootst
was. Maar hij had ook een andere reden: "Zou men de
bestaande regeling terzake abandonneren dan zou onmid-
delliik het Nationale Plan danwel de Provinciale streekplan-
diensten dit gebied tot het hunne verklaren en zou de
verzorging van dit openbaar belang op minder deskundige
wijze geschieden.'120

De minister ging accoord met Harmsens visie, maar Finan-
cién nam verder geen initiatief. Beide ministeries meenden
dat het andere departement het concept-wetsvoorstel voor
opheffing van het Verkeersfonds zou moeten schrijven. De
directeur-generaal constateerde ruim een jaar later, in mei
1950, wel de stilstand, maar voelde er niets voor initiatief te
nemen. Het was immers vooral een financiéle zaak; de Rijks-
waterstaat had ’bij een wijziging van de bestaande toestand
weinig belang”.?!

Minister Spitzen vond het toch niet juist om rustig af te wach-
ten en vroeg Financién waarom men niets meer hoorde. 22
Het leidde tot nieuw overleg tussen de twee departementen,
maar nog niet tot een wetsvoorstel voor intrekking van het
Verkeersfonds - opnieuw zou de buiten werking stelling van
het Verkeersfonds verlengd moeten worden.'?3 Als reden
voor de hernieuwde verlenging van de regeling noemde mi-
nister Spitzen, dat een definitieve regeling een ingewikkelde
zaak was, waarin voor de problemen de financiering van on-

derhoud en verbetering van rijkswegen en voor de relatie
met het wegenbeleid van provincies en gemeenten een
oplossing gevonden zou moeten worden. 24

3.6 Nieuwe problemen: de ruimtelijke ordening

In dezelfde jaren zorgde de beoogde wetgeving over de
ruimtelijke ordening en de verhouding daarvan tot de uitvoe-
ring van waterstaatswerken voor grote spanningen binnen
het overheidsapparaat. In december 1948 stuurde de mi-
nister van Wederopbouw en Volkshuisvesting mr J. in't Veld
een voorontwerp van een wet ter regeling van het Nationaal
Plan en de streekplannen aan Verkeer en Waterstaat. 2% Het
bleek het begin te zijn van een jarenlange, op felle toon ge-
voerde discussie tussen beide ministeries. De directeur-
generaal van de Rijkswaterstaat Harmsen maakte het voor-
ontwerp met de grond gelijk. De aan de gemeenten en pro-
vincies toebedeeide overheersende positie ten opzichte van
het rijk - en dus ook de Rijkswaterstaat - was volstrekt onaan-
vaardbaar. "'De indiening van het onderhavige wetsontwerp
dient (..) achterwege te blijven." 28

Minister In't Veld kreeg de nota van Harmsen ook te lezen en
reageerde eerder teleurgesteld dan verbolgen. 'De steller
van de nota schijnt er van uit te gaan dat de Ministers afzon-
derlijke, en dikwijls tegenstrijdige belangen behartigen, en dit
doel bij voorkeur pogen te bereiken door elkander fel te
bestrijden. De werkelijkheid vertoont gelukkig een ander
beeld.” Maar toch gaf In’t Veld op geen enkel punt toe. Ze-
ker het voorstel van Harmsen om de positie van de Rijks-
dienst voor het Nationaal Plan voorlopig ongeregeld te laten
was voor hem onaanvaardbaar, %’

Nader overleg deed de lucht niet opklaren. Harmsen bleef
bij zijn afwijzende oordeel. ""Het door Uw ambtgenoot op-
gesteld wetsontwerp blijft naar mijn oordeel volkomen on-
aanvaardbaar. [k moet U daarom adviseren Uw medewer-
king daaraan te onthouden.”?8 Ook een jaar later was
Harmsen, ondanks constant interdepartementaal overleg,
nog even fel. In februari 1950 was hij nog evenzeer gekant
tegen de becogde 'leiding’ die de Rijksdienst voor het Natio-
naal Plan zou moeten geven aan andere diensten. Omdat
die leidinggevende rol al onaanvaardbaar was, vond hij dat
Verkeer en Waterstaat over de precieze inhoud van de 'richt-
lijnen voor de ruimtelijke ordening’ geen oordeel meer hoef-
de te vellen.129

in de zomer van 1951 had Wederopbouw en Volkshuis-
vesting 2 wetsontwerpen over de ruimtelijke ordening ge-
reed: een Woningwet en een Ruimtewet. De voorontwerpen
waren gemaakt door de Commissie-Van den Bergh, die in
april 1950 rapport had uitgebracht. 130 Deze voortgang in de
wetgeving veranderde de standpunten van Verkeer en Wa-
terstaat niets. Minister H.H. Wemmers maakte zijn collega
In't Veld in juni 1951 duidelijk dat naast de Ruimtewet ook de
Woningwet "in zijn huidige vorm onaanvaardbaar” was. De
principiéle kritiek op de Ruimtewet was inmiddels wel be-
kend: de overheersende rol van de organen van de ruimtelij-
ke ordening betekende een aantasting van de ministeriéle
verantwoordelijkheid.'3!

De minister van Wederopbouw en Volkshuisvesting bracht
de wetsontwerpen als 'eerste opzet’ tegen het einde van
1951 in de Ministerraad. In't Veld stelde daarbij aan verschil-
lende bezwaren van zijn collega’s "in belangrijke mate” te-
gemoet te komen. De supervisie van de Rijksdienst voor het
Nationaal Plan zou bijvoorbeeld niet van toepassing zijn op
waterstaatswerken die 'in geval van nood’ moeten worden
aangelegd. 132
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Ir. Harmsen, na zijn pensionering optredend als adviseur van
de minister van Verkeer en Waterstaat, behield desondanks
zijn bezwaren. Vooral de bepaling in het 'schema’ voor een
Ruimtewet, dat maatregelen getoetst zouden moeten wor-
den aan de doelstellingen van de ruimtelijke ordening bleef
hij afwijzen. "Een dergelijke bepaling acht ik overbodig, in
een wet bepaald onjuist en schadelijk. De Ministers hebben
in het algemeen te zorgen, ieder onder eigen verantwoorde-
lijkheid en mede dragende de verantwoordelijkheid voor het
beleid van het Kabinet, dat alle maatregelen, die zij nemen,
getoetst zijn aan het algemeen belang in de verschillende
aspecten, waarin dit zich voordoet en waarvan een goede
ruimtelijke ordening er een is. (..) Een ander principieel be-
zwaar tegen het schema, dat met het vorige verband houdt,
is gelegen in de suprematie, die aan bestemmingsplannen
boven andere wordt toegekend.”'3% De nieuwe directeur-
generaal van de Rijkswaterstaat ir A.G. Maris steunde de kri-
tiek van zijn voorganger volledig. Ook hij wenste niet in te
stemmen met een wettelijke regeling waarin de ene minister
boven de andere werd geplaatst. 134

Juist door het principiéle karakter van de kritiek kwam Ver-
keer en Waterstaat echter steeds meer alleen te staan. Dat
werd ook geconstateerd in de nota over een Wet Ruimtelijke
Ordening (de nieuwe naam voor de Ruimtewet) die minister
In't Veld in mei 1952 naar de ministerraad stuurde. ""Het
meest principiéle verschil van mening bleek te bestaan tus-
sen de vertegenwoordigers van het departement van Ver-
keer en Waterstaat en de overige deelnemers aan het
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Rijksweg 28: de Zuiderzeestraatweg.

ovetleg. (..) Het bezwaar komt in het kort hierop neer, dat
strijd met de ministeriéle verantwoordelijkheid aanwezig
werd geacht. (..) Hiertegenover meen ik, dat juist de door de
vertegenwoordigers van het departement van Verkeer en
Waterstaat aanbevolen werkwijze zich minder verdraagt met
de ministeriéle verantwoordelijkheid. indien een Minister, die
bij de uitoefening van zijn taak in aanraking komt met belan-
gen, welker behartiging tot de taak van een zijner ambtgeno-
ten behoort, zelf laatstbedoelde belangen tegen de aan zijn
zorg toevertrouwde belangen gaat afwegen, beweegt hij
zZich in feite op het terrein, waarvoor zijn ambtgenoot verant-
woordelijk is en overschrijdt hij dus zijn bevoegdheid.”3°

Een compromis werd niet snel bereikt. Toch gingen de dis-
cussies na de zomer van 1952 steeds meer in de richting van
een accoord, waarbij Verkeer en Waterstaat de principiéle
bezwaren minder voorop stelde en Wederopbouw en Volks-
huisvesting de leidende rol van de Rijksdienst - inmiddels
Rijksplanologische Dienst genaamd - afzwakte. Cotrdinatie
van het beleid werd het nieuwe uitgangspunt in plaats van
toetsing van beleid. 138 Toen echter in 1959 de ontwerp-Wet
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Ruimtelijke Ordening naar het parlement ging, mede onder-
tekend door Verkeer en Waterstaat, erkende directeur-
generaal Maris dat er toch verschillende interpretaties van de
wet bleven bestaan en nog maar zou moeten blijken of
Volkshuisvesting en Bouwnijverheid en Verkeer en Wa-
terstaat op dezelfde lijn zaten. ’"Het zal dus gaan om de toe-
passing en op dit punt is naar mijn mening waakzaamheid
geboden.” 137

Intussen was het protest tegen het geringe budget voor de
wegenbouw en het opzijschuiven van het Verkeersfonds als-
maar toegenomen. Vooral de KNAC roerde zich en berichtte
minister Wemmers in augustus 1952 "dat zijj zich ernstig be-
zorgd maakt over de wijze waarop sinds de bevrijding de
aanleg en verbetering van de wegen van het Rijkswegen-
plan is hervat, aangezien naar haar overtuiging (..) daarbij
geen gefundeerde werk- en financieringsplannen werden
gevolgd en bovendien voor de noodzakelijke vlotte afbouw
van dit productieve werk en onvervreemdbaar, waardevol
bezit relatief en absoluut te geringen geldmiddelen beschik-
baar werden gesteld.”" 138 Minister Wemmers vond het pro-
test belangrijk genoeg om een uitgebreid antwoord te
formuleren. "'De totaal gewijzigde economische omstandig-
heden waarin ons land na de oorlog verkeert, gepaard gaan-
de met de noodzakelijkheid in de begrotingen grote
bedragen voor zeer urgente, speciale doeleinden beschik-
baar te stellen, zoals bijv. de wederopbouw, de woningbouw
en de verdediging, hebben het onmogelijk gemaakt om het
werk aan de wegen van het Rijkswegenplan ook maar eni-
germate in het tempo, zoals dit voor 1940 kon worden ont-
wikkeld, voort te zetten.”139

Ook het Centraal Overleg Wegverkeers- en Vervoersorgani-
saties ijverde voor een intensivering en betere structurering
van het beleid. ""Hoewel de geschiedenis van het Verkeers-
fonds en het Wegenfonds niet zodanig is, dat daaruit onbe-
perkt vertrouwen kan worden geput voor de oplossing van
het wegenbouwprobleem voor de toekomst, lijkt de financie-
ring uit een fonds, dat gevoed wordt uit de door het motor-
wegverkeer opgebrachte bijzondere belastingen, meer
speciaal de motorrijtuigenbelasting en het bijzonder invoer-
recht op benzine, toch nog altijd de meest geéigende oplos-
sing, mits gegarandeerd wordt, dat dan niet, evenals bij het
Verkeersfonds geschiedde, op een kwaad moment de meest
essentidle bepalingen ‘tijdelijk’ buiten werking worden
gesteld.”' 140

In de landelijke politiek werd de druk ook opgevoerd. Terwijl
tot in de jaren vijftig de verkiezingsprogramma'’s op het ter-
rein van de infrastructuur gekenmerkt werden door vage
voornemens ('toereikend wegennet’), werd nu steeds duide-
lijker geformuleerd dat de aanleg van rijkswegen zou moeten
aansluiten bij behoeften. In 1952 formuleerde de ARP als be-
leidsvoornemen: "'Aanpassing van de wegen aan de eisen
van het moderne verkeer.”” 141 De KVP noemde een "'even-
redige aanpassing” van de infrastructuur "'aan de behoefte”
van handel, industrie en landbouw noodzakelijk.'4?

De door de KNAC bedoelde planmatige aanpak van het we-
genbeleid kwam langzamerhand weer op gang. In 1953
startte de Rijkswaterstaat met het opstellen van (interne)
meerjarenbegrotingen (in de eerste jaren ook wel 'urgentie-
plannen’ genoemd), waarin per dienst de noodzakelijke wer-
ken werden aangegeven, met de geschatte kosten. Het
diende als basis voor de verdeling van het uiteindelijke bud-
get van de Rijkswaterstaat.

Eind 1953 liet directeur-generaal Maris blijken het wegenbe-
leid (weer) een heldere en samenhangende inhoud te willen
geven. Uitdrukkelijk formuleerde hij: ""Het uitgangspunt van
het beleid ten aanzien van de aanleg en de verbetering van




de Rijkswegen vormt het Rijkswegenplan (..)"" Vervolgens
poogde hij een aanzet tot een prioriteitenstelling te ontwikke-
len, op basis van de criteria capaciteit, veiligheid en rentabili-
teit. Maris moest echter constateren dat uiteindelijk toch van
project tot project bekeken zou moeten worden hoe urgent
het was. Controleerbare praktische criteria waren (nog) niet
voorhanden, 143

Onderzoek naar de toekomstige ontwikkeling van het ver-
keer werd aan het begin van de jaren vijitig duidelijker ge-

Storten van onderlaagbeton, rijksweg 12, 1956.
bruikt als basis voor het formuleren van een hernieuwd
planmatig beleid. De Dienst Verkeersonderzoek van de Cen-
trale Directie (onder leiding van ir J.F.L. Van Gils) maakte in
1953 een prognose van het aantal auto’s en de autodicht-
heid openbaar. In 1953 waren er een kleine 200.000 auto's
in Nederland. De Rijkswaterstaat voorspelde dat het er in
1970 3 tot 4 keer zoveel zouden zijn: 600 tot 800.000 auto’s.
In datzelfde jaar zou dan de autodichtheid toegenomen zijn
tot 15 a 20 inwoners per auto, bij een bevolking van 12
min.144

De prognose hield enige tijd stand. De directeur-generaal
Maris constateerde in 1957: "Allereerst kunt u zien dat de
prognose, die wijst in de richting dat het autoverkeer in 1970
het 2,5-voud zal zijn van 1953, een prognose 4 jaar geleden
gemaakt, niet behoeft te worden herzien.”'4% Daarentegen
liet Le Cosquino de Bussy een jaar later een geheel ander
geluid horen: ""Het blijkt, dat de prognose enige jaren ruim
is overschreden en dat zelfs de minder gunstige omstandig-
heden van 1957 en 1958 niet een zodanige invloed hebben
gehad, dat de groei van het verkeer beneden de oorspron-
kelijke verwachting is gebleven. Er is derhalve alle aanleiding
in de toekomst op een verdere sterke ontwikkeling te reke-
nen. Het lijkt niet gewaagd een minimum prognoselijn aan te
nemen, die in 1970 tot iets meer dan 2 x het verkeer in 1955
of tot 80 % meer dan het huidige verkeer leidt. Het aantal au-
tomobielen (dat sterker groeit) zal dan reeds in de nabijheid
van 1 miljoen komen te liggen.” 146

Wie had er nu gelijk? De Bussy constateerde terecht de ster-
kere ontwikkeling dan verwacht in de eerste jaren. Maar Ma-
ris had in zoverre gelijk dat ondanks die afwijking de
voorspelling voor 1970 nog wel 'ongeveer’ zou kunnen
uitkomen.

De druk nam toe. In september 1955 protesteerde zelfs de
Raad van de Waterstaat. "De Raad van de Walerstaat
meent, dat de wegenbouw in haar huidige tempo niet bij
machte zal zijn gelijke tred te houden met de toenemende
verkeerseisen en dringt er derhalve op aan, het tempo van
de wegenaanleg zoveel mogelijk te versnellen.”” 47

Waarom werd ondanks de maatschappelijke druk en de
enigszins verontrustende prognoses toch zo weinig haast
maakte met de ontwikkeling van een planmatig wegenbe-
leid? De afwachtende houding lijkt drie oorzaken te hebben.
In de eerste plaats de ontbrekende financiéle randvoorwaar-
den. De regering - vooral de minister van Financién - ging
niet in op de wensen van Verkeer en Waterstaat. Minister J.
Algera van Verkeer en Waterstaat drong in november 1954
in de ministerraad aan op versnelling van de wegenbouw.
Minister van Financién J. van de Kieft wilde er niets van ho-
ren, gezien de gespannen arbeidsmarkt en de grote uitga-
ven voor het Deltaplan in de komende jaren. Algera vond
een extra budget van 30 min "volstrekt noodzakelik'', maar
kreeg daarvoor eigenlijk alleen steun van minister Witte ( We-
deropbouw en Volkshuisvesting). De anderen meenden dat
hij dan tegelijk de uitvoering van enkele andere projecten op
zijn begroting zou moeten temporiseren. Algera weigerde
dat. De patstelling leidde tot uitstel van de beslissing. 48

In de tweede plaats was er het probleem van de uitkeringen
aan gemeenten en provincies. De bestaande regeling via het
rijkswegenplan bevredigde niet langer na de Tweede
Wereldoorlog. Vooral de gemeentelijke uitkeringen waren te
laag om in het onderhoud van de tertiaire en quartaire we-
gen te kunnen voorzien. Naar een nieuw stelsel van de we-
genfinanciering werd al jaren onderzoek verricht door de
Commissie-Oud. Die commissie bekeek de gehele financiéle
situatie van de gemeenten. Het rapport van de commissie-
Oud liet echter lang op zich wachten. Zolang dit probleem
niet was opgelost, wilde Verkeer en Waterstaat cok geen
beslissing nemen over de wijze van financiering van het
riikswegen-beleid. Immers, sinds 1927 was die financiering
via het rijkswegenplan en het Wegenfonds/Verkeersfonds di-
rect verbonden met de financiering van het wegen-beleid
van lagere overheden. Dus bleef tot aan het einde van de ja-
ren vifftig het Verkeersfonds 'tijdelijk’ op non-actief staan.’4°
Eerst in 1956 kwam het rapport van de Commissie-Oud uit.
De commissie stelde voor de uitkeringen van het Rijk aan de
onderhoudsplichtigen van secundaire, tertiaire en quartaire
wegen vast te stellen op 20 % van de gezamenlijke op-
brengst van de Motorrijtuigenbelasting en het bijzonder in-
voerrecht op benzine.1%0

De derde factor die van invloed was op het uitblijven van een
duidelijk beleid, is verrassend. Directeur-generaal Maris gaf
er echter in een analyse van oorzaken van de vertraging van
de wegenbouw veel gewicht aan. Maris wees natuurlijk eerst
op de bezetting en wederopbouw. ""Het resultaat van dit al-
les was dat wij, wat de wegenbouw betreft, met een achter-
stand van ongeveer 10 jaar kwamen te zitten.” Maar
vervolgens kwam een opzienbarende constatering. "Of-
schoon in de aanvang gemeend werd dat de wegenbouw
door gebrek aan voldoende geldmiddelen werd afgeremd,
bleek dat het personeelsvraagstuk in het bijzonder nadat in
de jaren 1951-1952 en 1953 een grote hoeveelheid reeds
vroeger voorbereide werken was uitgevoerd, méér maatge-
vend te zijn.” Door de lange stilstand was veel van de nood-
zakelijke kennis verdwenen. Het weer opbouwen van die
ervaring kost tijd. Veel tijd was er echter niet, nu de project-
voorbereiding - en vooral de vaststelling van het tracé -
steeds ingewikkelder en langduriger werd. ""Wanneer wij er
in slagen de voorbereiding en de uitvoering door uitbreiding
van het personeel gelijke tred te doen houden met een gelei-
delijke toeneming der jaarlijks voor wegenaanleg beschik-
baar te stellen middelen, dan vertrouw ik, dat het mogelijk zal
blijken de goede naam, die ons land internationaal op we-
gengebied bezit, te handhaven.'151
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3.7 Naar het rijkswegenplan 1958

De belemmerende factoren verdwenen langzamerhand,
vanaf de tweede helft van de jaren vijitig. Daarmee groeiden
de mogelijkheden voor een samenhangend en planmatig
beleid in de wegensector. Wellicht de eerste praktisch uitge-
werkte aanzet daartoe, was de studie van de Wiardi Beck-
manstichting, Verkeersveiligheid als maatschappelijk vraag-
stuk (1956), waarin duidelijke beleidslijnen voor iets als een
geintegreerd verkeersbeleid werden aangegeven. In de stu-
die werd veel aandacht besteed aan verkeersveiligheid en
voorlichting en opvoeding. Naast de stedelijke verkeerspro-
blemen, kwam in het beleidsrapport ook de toestand van het
wegennet aan bod. Uitgegaan werd van een verband tussen
de capaciteit van het wegennet en het aantal verkeersonge-
vallen, Op grond daarvan werd gestelde dat alle belangrijke
hoofdverkeerswegen zo snel mogelijk tot autosnelweg ver-
beterd zouden moeten worden.!%2

In hetzelfde jaar moest weer een herziening van het rijkswe-
genplan voorbereid worden. Directeur-generaal Maris vroeg
de HID's in augustus 1956 een overzicht te geven van nood-
zakelijke (projecten in uitvoering of voorbereiding) en wense-
lijke wijzigingen van het plan van 1948.153 In het najaar van
1956 kwamen de reacties binnen bij de Centrale Directie.
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Het afsteken van voegen, rijksweg 12, 1956.

Maar eerst een jaar, in juli 1957, later kon Maris berichten dat
het ontwerpplan gereed was. De samenstelling ervan had
"onverhoopt” lang geduurd. De HID’s waren er na hun
eerste opgaven niet meer bij betrokken en kregen nu pas de
gelegenheid commentaar te leveren op het ontwerp-
riikswegenplan 1958.154

in augustus 1957 stuurde minister Algera het nieuwe ont-
werprijkswegenplan ter commentaar naar de gedeputeerde
staten. Als toelichting schreef hij erbij dat het een weinig op-
zienbarend plan was geworden waarbij ten aanzien van
nieuwe projecten, mede met het oog op de consequenties,
welke een enigszins belangrijke vergroting van de lengte van
het Rijkswegenplan zou moeten hebben voor de lengte van
de Provinciale wegenplannen, gemeend is, niet al te ver
vooruit te moeten zien’. Ondanks die toelichting hadden
veel gedeputeerde staten toch kritiek op het weinig voor-
uitstrevende karakter van het rijkswegenplan 1958, waar bij-
voorbeeld nog helemaal niets zichtbaar was van een beleid
voor het Deltagebied en de Randstad. De veranderingen ten
opzichte van het rijkswegenplan 1948 waren miniem. Op
een viertal punten werd een ander tracé in het plan opgeno-
men en 7 wegvakken waren nieuw.'55 Ter geruststelling
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voegde Maris aan zijn uitleg toe: "'Wellicht ten overvloede te-
ken ik nog aan, dat de thans ontworpen herziening uit de
aard der zaak geenszins inhoudt, dat van andere, verder-
gaande plannen is afgezien.’156

Ook de Raad van de Waterstaat mocht commentaar leveren.
De Raad schaarde zich achter het advies van de Commissie
van Overleg voor de Wegen. ""Hoewel de zeer sterke ontwik-
keling van het motorisch verkeer ongetwijfeld een grote uit-
breiding van de taak van het Rijk op het gebied van de
wegenbouw zal medebrengen, kan de Commissie zich er (..)
mede verenigen, dat voor het ogenblik het Rijkswegenplan
niet verder wordt uitgebreid dan in voorstel is gedaan.” Zo-
lang de financiering van het wegenbeleid van provincies en
gemeenten nog niet geregeld was, kon ook het rijkswegen-
plan weinig inhoud hebben, 157

Bij koninklijk besluit van 6 januari 1958 werd het rijkswegen-
plan 1958 vastgesteld. Het was zeker niet een basis voor een
planmatig wegenbeleid, in tegenstelling tot de functie van
het rijkswegenplan in de vooroorlogse jaren. Desondanks
hield minister Algera eind 1957 nog vast aan het vooroorlog-
se beleidsvoornemen: een toereikende verbetering van het
wegennet realiseren in de periode 1938-1952. Toen de
Tweede Kamer hem vroeg wat nu eigenlijk zijn oordeel was
over het tempo van de wegenaanleg'8, greep Algera terug
op de vooroorlogse plannen. Hij vermeldde daarbij weer de
prognose van 1938, toen uitgegaan werd van een verdub-
beling van het verkeer in de periode tot 1952. Die voorspel-
ling was uiterst nauwkeurig gebleken (reéle indexcijfer 207)
- maar dan wel met 'hulp’ van de bezettingsjaren. De bezet-
ting, zo vond Algera, had circa 7 jaar achterstand opgele-
verd in de wegenverbetering, zodat nu in 13 jaar zo'n 80 %
van het programma van 1938 gerealiseerd was. De kosten
werden in 1938 geschat op 225 min gulden. En nu, in 1957,
kon de minister constateren dat de wegenverbetering, in gul-
dens van 1938, 170 min had gekost (besteding van
77 0/0)'159

3.8 Evaluatie

De in dit hoofdstuk beschreven ontwikkelingen in planning
en beleid omvatten een lange periode. Daardoor zijn duidelij-
ke ontwikkelingen zichtbaar.

1. vorm en inhoud van de planning: In de jaren waarin Van
den Broek de scepter zwaaide werd veel nadruk gelegd op
de uitvoeringsplanning. Het eerste werkplan is een succes-
story. Mede door omvangrijke ieningen slaagt de Rijkswa-
terstaat er in om in korte tijd het ambitieuze werkplan waar
te maken. Een rijkswegenplan 1932 werd door Van den
Broek nodig geacht omdat het tijd was voor een nieuw werk-
plan. Het rijkswegenplan is dan vooral bedoeld om te laten
zien wat er daarna nog zal gebeuren en om een financiéle
onderbouwing van het werkplan te geven. Het rijkswegen-
plan 1932 was dan ook niet op duidelijk toekomstonderzoek
gebaseerd. Wel werd (in Van den Broeks nota van februari
1929) voor het eerst een soort 'afschrikwekkend scenario’
als uitgangspunt gebruikt: een vertiendubbeling van het aan-
tal auto’s zou niet in de nabije toekomst plaatsvinden en zelfs
die toename zou een volgens de werkplannen verbeterd we-
gennet nog aankunnen. Deze eerste fundering van de plan-
ning op een toekomstverwachting gold echter niet de keuze
van afzonderlijke wegen en wegvakken. De motivering voor
opname van wegen in het rijkswegenplan was volstrekt on-
controleerbaar en niet gebonden aan expliciete criteria. lets
wat trouwens tot zeker in de jaren zestig het geval bleef.
De komst van het Verkeersfonds, ingegeven door de penibe-
le toestand van de schatkist, beoogde de planning te verbe-




teren door sterke codrdinatie van het beleid, maar luidde
eigenlijk een - tijdelijke - stop in het planmatig beleid in. Het
idee van een sterkere coordinatie van het beleid in de ver-
keerssector werd wel uitgewerkt in doelstellingen en ’richtlij-
nen’, maar een vertaling daarvan naar de praktijk bleek
volstrekt onmogelijk.

Het rijkswegenplan 1938 heeft iets tragisch in zich. Goede
bedoelingen met betrekking tot de samenstelling van een
reéler plan (die tegelijk laten zien dat Wentholt een ander be-
leid wilde voeren dan Van den Broek) strandden op het di-
recte verband in het rijkswegenplan tussen het budget voor

de rijkswegen en de provinciale uitkeringen voor wegen. De’

uiteindelijke oplossing is berustend: het rijkswegenplan be-
hield een groot aantal wegen waarvan iedereen erkende dat
er binnen afzienbare tijd niets aan verbeterd zou worden. De-
ze sterke inperking van het belang van het rijkswegenplan
voor de rijkswegen-planning bleef bestaan tot na de sa-
menstelling van het rijkswegenpian 1958.

Waar Wentholts aanpassing van het beleid van Van den
Broek vooral neer kwam op een verhoging van het realiteits-
karakter van het rijkswegenplan, ijverde de Commissie van
Overleg juist voor een omgekeerde wijziging van het karak-
ter van het rijkswegenplan: niet langer een sluitstuk op de
werkplannen, maar een duidelijke beleidsvisie op langere
termijn.

De periode na de Tweede Wereldoorlog wordt gekenmerkt
door het ontbreken van beleidsvormingsplanning en plan-
matig beleid. Het gebrek aan financiéle speelruimte, aan dui-
delijkheid op andere beleidsterreinen (wegenfinanciering
voor gemeenten en provincies en ruimtelijke ordening) en
aan een goede uitvoeringsorganisatie lieten de basis onder
de planning wegvallen. Steeds duidelijker leidde vooral het
voortbestaan van het probleem van de provinciale uitkerin-
gen tot rijkswegenplannen die al bij de vaststelling geen en-
kele planningsfunctie meer hadden. Zo bleef alies bij het
oude. Het rijkswegenplan 1958 week slechts weinig af van
het rijkswegenplan van 1938, terwijl de groei van het verkeer
doorzette.

2. doelen en middelen: Nog steeds bleef het centrale be-
leidsdoel van de wegenverbetering en -aanleg ongewijzigd:
aanpassing van het wegennet aan de eisen die het bestaan-
de verkeer daaraan stelt. Vooral de komst van Wentholt als
hoofd van de directie Wegenverbetering en snel daarna van
de Centrale Dienst voor Wegen en Bruggen bracht echter
meer nadruk op beleidsdoelen op langere termijn. Langza-
merhand werd het beleid zo mede gericht op de eisen van
het verkeer in de toekomst, hoewel toch ook Wentholt dacht
dat het mogelijk zou zijn om eens, in 1953, een voldoende
wegennet gerealiseerd te hebben. De primaire aandacht
voor het beleid op korte termijn was in de vooroorlogse peri-
ode mogelijk, omdat het verkeer wel toenam, maar absoluut
gezien beperkt bleef. Daardoor was een mogelijk capaci-
teitsgebrek nog niet reéel en diende de wegenverbetering
primair voor het mogelijk maken van snelle verplaatsingen.
Dus was het nodig dat alle wegen aan bepaalde 'technische’
minimum-eisen voor gemotoriseerd verkeer voldeden en dat
daarnaast enkele nieuwe verbindingen werden aangelegd.
Ook de vaststelling van het autowegenplan past in dit sa-
menstel van doelen en middelen. Want de becogde aanleg
van autosnelwegen diende niet zozeer om de capaciteit van
het wegennet te verhogen, maar om snelle verbindingen te
realiseren.

Na de Tweede Wereldoorlog bleef het expliciet formuleren
van beleidsdoelen achterwege. Het ad hoc-beleid was logi-
scherwijs gericht op tegemoet komen aan de bestaande
vraag. Een meer doelgericht beleid was niet mogelijk, zolang

niet aan een aantal randvoorwaarden was voldaan: een ac-
ceptabel budget, oplossing van het probleem van de provin-
ciale en lokale wegenfinanciering en een efficiénte uitvoe-
ringsorganisatie.

De nota van de Rijksdienst voor het Nationaal Plan over een
nationaal wegenplan is een voorbode van de wijze waarop
later gepoogd werd het facet ruimtelijke ordening een over-
heersende plaats in het sectorbeleid te geven. De weinig ge-
nuanceerde wijze waarop dit werd gebracht en de geringe
kennis van zaken over het wegenbeleid leidde tot een even
radicale reactie van Verkeer en Waterstaat. Eerst in de jaren
zestig kon een compromis bereikt worden waarin het facet-
en sectordoel als min of meer gelijkwaardig naast elkaar wer-
den geplaatst.

3. nut van de planning: Tijdens Van den Broeks bewind
kreeg de uitvoeringsplanning in het vijfjarig werkplan een
dusdanige nadruk dat de beleidsvormingsplanning in het
rijkswegenplan een gering effect had op het vastgestelde be-
leid. De 'bottom-up’-benadering, uvitgaande van de financiéle
mogelijkheden en de wensen op korte termijn, maakte dat er
van een op planning gebaseerd beleid geen sprake was.
Dat werd niet zonder meer geaccepteerd, maar de kritiek
van de Commissie van Overleg en van particulieren als Mus-
sert had weinig effect. De Rijkswaterstaat hield vast aan een
een beleid dat niet door toekomstonderzoek werd onder-
bouwd. Uitgaan van een beleidvisie op lange termijn werd
niet nodig geacht en ongewenst, want het zou een snelle
aanpak alleen maar belemmeren. Opvallend is het totale ge-
brek aan duidelijke criteria en aan onderzoek naar de toe-
komst van het verkeer bhij de samenstelling van het
autosnelwegenplan. Op grond van een weinig onderbouwd
advies van de Commissie van Overleg werd het plan snel in
officiéle staat gebracht. Maar wat nu precies het nut was van
het apart presenteren van een autosnelwegenplan bleef on-
duidelijk. Een vage toekomstvisie lag er dus zeker wel aan
ten grondslag, maar verder is hier zeker geen sprake van be-
leidsvormingsplanning.

Na het aantreden van Wentholt kwam een 'top-down’-
benadering wat meer in beeld en werd de beleidsvisie op
langere termijn van het rijkswegenplan vertaald in een werk-
plan. Het maken van een realiseerbaar rijkswegenplan stond
voor Wentholt voorop. Daarom deed hij uitgebreid onder-
zoek naar de waarschijnlijke kosten van verbetering en aan-
leg en kwam hij met een plan voor 25 jaar. De wettelijke
verbinding van de rijkswegenplanning met de financiering
van het wegenbeleid van de provincies gooide echter roet in
het eten.

Over de periode van 1945 tot 1958 kunnen we kort zijn: van
beleidsvormingsplanning is geen sprake. De rijkswegen-
plannen van 1948 en 1958 hebben geen planningsfunctie
meer, maar dienen alleen om het budget te verdelen tussen
riik en provincies.
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HOOFDSTUK 4

Wegenbouw en structuurschema

4.1 Inleiding

In hoofdstuk 4 wordt het herstel van het planmatig wegenbe-
leid behandeld. Tot aan het begin van de jaren zeventig
werd verwoed gepoogd de achterstand in de wegenaanleg
in te lopen. Achtereenvolgend komen aan de orde de instel-
ling van het Rijkswegenfonds, het structuurschema hoofdwe-
gennet 1966 en het rijkswegenplan 1968. In paragraaf 4.6.
volgt daarna een beschrijving van de uitvoering van dit be-
leid aan het einde van de jaren zestig. De factoren die rond
1970 tot een kentering in het beleid leidden, komen in para-
graaf 4.7 aan de orde. In paragraaf 4.8 worden de ontwikke-
fingen geévalueerd.

4.2 Wachten op beleid

Hoewel de Rijkswaterstaat ervan uitging dat de na 1958 aan
de rijkswegen te besteden bedragen voldoende zouden zijn
"om met het Rijkswegenplan de groei van het wegverkeer bij
te houden!, bleven de protesten aanhouden. En ook het
probleem van een tekort aan voorbereidend personeel bleef
bestaan, waardoor ingenieurs bij de projectvoorbereiding
werden ingeschakeld, die ook in de uitvoering een taak had-
den en dat laatste ook meer waardeerden.?

Evenmin was nog duidelijk wat er met het Verkeersfonds
moest gebeuren, hoewel inmiddels niemand meer een te-
rugkeer naar de oude situatie wenste. Ook directeur-
generaal Maris niet: ”Anders dan het wegenfonds waarvoor
het in de plaats kwam, had het verkeersfonds niet in de
eerste plaats de wegenverbetering, doch de codrdinatie van
het verkeer tot doelstelling. Het al of niet bestaan van het ver-
keersfonds biedt geen voordelen voor wegenaanleg of we-
genverbetering, die niet ook langs de thans gebruikelijke
weg kunnen worden verkregen.'3

De ontwikkeling van het verkeer steunde de druk op de over-
heid om de wegenbouw met spoed ter hand te nemen.
Klaassen en Van de Poll constateerden in 1960 een alge-
meen gevoelen dat er een achterstand bestond in de wegen-
bouw, te wijten aan het (logischerwijs) niet voorziene sterke
economische herstel van Nederland na 1945. Het autopark
en de verkeersintensiteit groeiden daardoor veel meer dan
verwacht.4 Hun wens was ’'dat de wegenfinanciering, al-
thans voor een bepaalde tijd, wordt onttrokken aan de con-
junctuurpolitieke invloed van de overheid”. Dat zou op
verschillende manieren kunnen: tolheffing, een nieuw we-
genfonds of een duidelijke bestemmingsheffing.> Ook de
commissie 'Het verkeer in Nederland' van de Nederland-
sche Maatschappij voor Nijverheid en Handel pleitte, in
1961, voor een andere financiering, eerst via tolheffing en la-
ter via een 'autonoom wegenfonds’ 6

Ook de politieke partijen formuleerden hun wensen steeds
duidelijker. In 1963 pleitte de KVP voor een "'snelie uitvoe-
ring van een urgentieprogram van primaire autowegen’’’,

-de PvdA voor "opvoering van het tempo van wegenaanieg

en wegenverbetering overeenkomstig de toenemende ver-
keersdrukte’’® en de VVD voor extra investeringen, te finan-
cieren door een wegenfonds en tolheffing.2 Met betrekking
tot het belangrijkste obstakel, de financiering van het provin-
ciale wegenbeleid, was desondanks vooruitgang te consta-
teren. Een wetsontwerp Uitkeringen Wegen werd reeds in
1960 aan het parlement aangeboden. De Tweede Kamer
had echter grote kritiek op het wetsvoorstel. In het voorlopig
verslag werd het wetsvoorstel onaanvaardbaar genoemd als
het daarin voorgestelde budget voor gemeenten en provin-
cies niet hoger zou zijn. De regering wilde in verband met het
gevoerde bezuinigingsbeleid niet aan deze kritick tegemoet
komen en wachtte met het indienen van de memorie van ant-
woord.10 Eerst in 1966 kon overeenstemming worden be-
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Verlichting rijksweg 28 en 31, 1966.
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reikt. De Wet Uitkeringen Wegen (WUW) trad op 21 juli 1966
in werking.!! Tegelijk werd de instellingswet van het Ver-
keersfonds ingetrokken. In de Wet Uitkeringen Wegen werd
het rijk opgedragen minstens eens per tien jaar een nieuw
riikswegenplan vast te stelien. Eenzelfde opdracht kregen de
provinciale staten voor secundaire wegenplannen (goed te
keuren door het rijk) en tertiaire wegenplannen. Die plannen
vormden echter niet langer de basis voor de uitkeringen aan
de provincies voor de secundaire en tertiaire wegen. Die
werden nu bepaald aan de hand van een vaste verdeelsleu-
tel, gebaseerd op de opbrengst van de motorrijiuigenbe-
lasting per provincie en de oppervlakte en inwonersaantalien
van de provincies.

Dat de Rijkswaterstaat met smart zat te wachten op de
vaststelling van de Wet Uitkeringen Wegen bleek al in sep-
tember 1960. Directeur-generaal Maris schreef aan de
hoofden van de regionale directies dat hij, nu de Wet Uitke-
ringen Wegen bij het parlement lag, snel een nieuw rijkswe-
genplan wilde samenstellen, zodat de provincies hun
secundaire en tertiaire plannen daarop zouden kunnen ba-
seren.'2 De HID's maakten plannen voor hun directies en
bespraken die in oktober 1960 bij de Centrale Directie.

" Minister van Verkeer en Waterstaat drs H.A. Korthals gaf in
1961 in de Tweede Kamer blijk van opluchting dat, met de
indiening van de Wet Uitkeringen Wegen, nu eindelijk weer
een krachtig beleid gevoerd zou kunnen worden. Hij ver-
wees daarbij naar de problemen van de afgelopen jaren. Zo-
als bij de samenstelling van het rijkswegenplan 1958 waarbij
"'de uiterste beperking worden nagestreefd” in verband met
mogelijke negatieve effecten op de uitkeringen aan de pro-
vincies. "’Verschillende verbindingen, waarvan de realisering
weliswaar als Rijkstaak werd gezien, doch waarvoor het
ogenblik van uitvoering nog niet was uitgebroken, werden
om deze reden nog niet in het Rijkswegenplan 1958 opgeno-
men.”’ Met de Wet Uitkeringen Wegen braken volgens mi-
nister Korthals betere tijden aan. "'In verband hiermede is
inmiddels het ontwerp van een volledig herzien Rijkswegen-
plan ter hand genomen, hetwelk ten tijde van de indiening
van deze ontwerp-begroting in een vergevorderd stadium
van voorbereiding verkeerde. Dit wegenplan zal een meer
reéel beeld kunnen geven van de omvangrijke taak, welke
wij op dit gebied nog hebben te vervullen.” 13 Het ontwerp-
rijkswegenplan was inderdaad opvallend ingrijpend gewij-
zigd. Een groot aantal wegen in het noorden en oosten van
Nederland werd geschrapt. In de Randstad werd het wegen-
net sterk uitgebreid.’ In Zeeland was voor het eerst reke-
ning gehouden met de mogelijkheden die de Deltawerken
hadden geschapen voor het wegverkeer.

Wat gebeurde er daarna met dit ontwerp-rijkswegenpian?
Een brief van de HID van de directie Overijssel uit maart
1963 licht een tipje van de sluier op:

”In het najaar van 1960 is mijn ambtgenoten en mij door uw
ambtsvoorganger een nieuw Rijkswegenplan 1961 alsmede
een wet op de uitkeringen voor de wegen in het vooruitzicht
gesteld. Bij uw brief van 7 februari 1961, nr 8674 ontvingen
wij een laatste ontwerp Rijkswegenplan 1961. Voorzover ik
kan nagaan is dit het laatste geweest, wat wij over deze be-
langrijke aangelegenheid te horen hebben gekregen.”1®
De oorzaak van dit afblazen van het ontwerp-rijkswegenplan
196216 {ijkt duidelijk. De vaststeliing van de Wet Uitkeringen
Wegen was immers sterk vertraagd en volgde pas in 1966.
Een ander probleem bleef in deze jaren onverkort bestaan:
de wijze van financiering van het rijkswegenbeleid. De rege-
ring bleef ook in de jaren van de Wet Uitkeringen Wegen ge-
kant tegen elke wettelijke regeling van de financiering van de
wegenbouw - en zeker tegen een door het parlement ge-

44

wenst "autonoom wegenfonds’, omdat deze niet flexibel ge-
noeg zou zijn.V?

Eerste Kamerlid Teijssen (KVP) concludeerde in juni 1962 na
een verhitte discussie: ""Intussen is het de Minister wel over-
duidelijk gebleken, dat wij, hoe dan ook, met of zonder auto-
noom wegenfonds, het wegenbouwprogramma voor een
bepaalde periode onaantastbaar en onvoorwaardelijk veilig
gesteld wensen te zien. Dat is de kern van de zaak en de re-
den van ons streven naar de instelling van een autonoom
wegenfonds.” 18 Het weerwoord van minister Korthals was il-
lustratief voor het regeringsbeleid in deze jaren. Hij beaamde
hetzelfde doel te hebben, maar daarom juist de instelling van
een wegenfonds af te wijzen. Dat zou immers leiden tot "ver-
starring''. Een mogelijke invlioed van financiéle problemen
van het rijk op het budget voor het wegenbeleid wilde hij niet
afweren door het instellen van een fonds. De regering zou
dan in alle vrijheid verschillende beleidsdoelen tegen elkaar
mosten kunnen afwegen.’®

Ondanks het uitblijven van een werkelijke planning in het
rijkswegenplan, was er vanaf 1961 zeker wel sprake van een
planmatig beleid. Bij de begroting voor 1961 kondigde mi-
nister Korthals een programma voor de rijkswegen aan, bui-
ten het rijkswegenplan om.?? Inmiddels was duidelijk dat de
verschillende ramingen uit de afgelopen jaren over de ver-
keersintensiteit te laag waren geweest. "'Doch ook na 1970
moet met een verdere toeneming rekening worden gehou-

sE

De Brienenoordbrug (in aanbouw), 1965.

den.” Daarom achtte Korthals een 'extra inspanning’ in de
wegenbouw noodzakelijk.?! De in uitvoering zijnde projec-
ten omvatten circa 340 km rijksweg. "'Richt men zijn blik op
de toekomst dan moet worden gesteld, dat, teneinde aan de
te verwachten verkeersbehoeften te kunnen voldoen, in de
komende 15 jaren getracht moet worden daarnaast zo'n 840
km rijksweg aan te leggen. Die 840 km bestond uit 7 projec-
ten die al op het rijkswegenpian 1958 waren genoemd en 8
nieuwe projecten.22 In de jaren 1960-1975 zou dus onge-
veer 1200 km nieuwe rijksweg aangelegd moeten worden.
Het parlement had er weinig vertrouwen in. Van Koeverden
(PvdA) geloofde niet dat het programma gehaald zou wor-
den, gezien de grote problemen in de uitvoeringsplan-
ning.23 Van der Peijl (ARP) betwijfelde of met dit programma
een toereikend wegennet gerealiseerd zou worden. "Men
loopt steeds achter de feiten aan, omdat alle opgestelde
prognoses altijd weer worden achterhaald.””2* Minister Kort-
hals was niet onder de indruk van de kritiek: In dit stadium
kan niet worden gezegd dat de voorgenomen aanleg van
1200 km Rijksweg voor 1975 onvoldoende zal zijn."?® An-
derzijds zag ook de minister wel in dat het niet zeker was dat




die 1200 km rijksweg voldoende zou zijn: "'Gelet op de snelle
ontwikkeling van het motorisch verkeer zal het tempo van uit-
voering (..) in de komende jaren bepaaldelijk nog verder
moeten worden opgevoerd.’'?%

Voor Teijssen (KVP) was deze weerlegging van de minister
niet voldoende. Hij miste een exacte planning van welke pro-
jecten op welk moment nodig zouden zijn. "Hier ontbreekt
echter elk inzicht, omdat een meerjarenplan aan de Staten-
Generaal angstvallig wordt onthouden (..)."27 Teijssen doel-
de op de bestaande meerjarenplannen van de Rijkswa-
terstaat. Die meerjarenplannen waren bedoeld als
hulpmiddel voor de leiding van de Rijkswaterstaat om een af-
weging te kunnen maken tussen noodzakelijk geachte wer-
ken en de financiéle mogelijkheden. De in de voortschrij-
dende meerjarenprogramma’s genoemde kosten van pro-
jecten waren dus alleen bedoeld als een eerste schatting -
voor de Rijkswaterstaat reden om de plannen intern te
houden.

De spanning tussen de wensen van de Rijkswaterstaat en de
door de regering geboden financiéle ruimte nam aan het be-
gin van de jaren zestig sterk toe. Toen de minister van Ver-
keer en Waterstaat mr J. van Aartsen het tienjarenplan
1964-1973 in januari 1964 aan zijn collega van Financién dr
H.J. Witteveen zond, gaf hij tegelijk aan welke status hij aan
dit plan zou willen geven. Voor het samenstelien van de
meerjarenplannen noemde Van Aartsen twee redenen: het
verkrijgen van een overzicht van alle uit te voeren werken en
het vergroten van de continuiteit in het beleid “omdat men
in het duister tast over de financieringsmogelijkheden voor
volgende jaren”. Het tienjarenplan was daarom uitdrukkelijk
ook een financieringsplan "waaromtrent in de Regerings-

Coentunnelwerken, juli 1966.

kring in beginsel - onvoorziene omstandigheden voorbehou-
den - overeenstemming wordt verkregen”. En dat bracht
Van Aartsen bij de bestaande financiéle problemen. "Met
betrekking tot het hierbij overgelegde 10-jarenplan 1964-
1973 merk ik op dat het mij bij de bestudering van deze ma-
terie opviel dat er ten opzichte van de behoeften aan wa-
terstaatswerken een grote achterstand bestaat en dat die
achterstand geregeld nog zal toenemen indien het accres
van de begroting in de komende jaren niet aanzienlijk hoger
wordt gesteld dan de laatste jaren (gemiddeld 10%) het ge-
val is geweest.” Vooral in de wegensector was de achter-
stand groot. Het wegenbudget zou voor 1965 met 109 min
gulden moeten toenemen (op een totale toename van het
Rijkswaterstaatsbudget van 290 min) om de achterstand in
tien jaar te kunnen inlopen. Van Aartsen begreep dat dit wel
een erg dure wens was, maar vroeg Witteveen toch uitdruk-
kelijk mee te denken om een oplossing te vinden voor de fi-
nancieringsproblemen.28

Binnen het departement van Verkeer en Waterstaat ver-
wachtte men zeker niet dat de wens van 290 min gulden in-
gewilligd zou worden. In een interne nota van de afdeling
Comptabiliteit werd 150 min als het maximaal haalbare
genoemd.?®

Van Aartsen verhoogde de druk op Financién toen bleek dat
al in 1964 het budget veel te krap zou worden. "’Indien de
waterstaatsbegroting 1964 niet met enkele tientallen miljoe-
nen guldens zou worden verhoogd, zouden in het land situa-
ties ontstaan, welke tot ernstige technische bezwaren en
politieke moeilijkneden zullen leiden.” Daarom vroeg hij een
verhoging van de begroting voor 1964 van 55 min gulden,
waarvan 25 min voor wegen en oeververbindingen.30
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Het had effect. Directeur-generaal van de Rijkswaterstaat ir
J. van de Kerk belegde in augustus 1964 een bijeenkomst
met de HID’s om hen te informeren over de ontwikkelin-
gen.®1 Hij vertelde hen - 'vertrouwelijk’ - dat de regering nu
besloten had het budget voor de wegenaanleg te verruimen.
De ministerraad had, nadat besprekingen tussen Verkeer en
Waterstaat en Financién waren vastgelopen, 'in beginsel’ in-
gestemd met de instelling van een Rijkswegenfonds. Voor de
wegenaanleg zou in de eerste 6 jaar 2 mid gulden worden
uitgetrokken, waarvan 1,4 mid uit de algemene middelen en
0,6 uit een te heffen 'retributie’. Van de Kerk was vooral te-
vreden over de nu geschapen zekerheid over het budget in
de eerste 6 jaar. Hij vroeg de HID's uitdrukkelijk om mee te
werken aan de samenstelling van een hecht doortimmerd
werkprogramma voor die 6 jaar. "Meer nog dan tot dusver
zal ngoeten worden gestreefd naar een efficiénte werkwij-
ze."

4.3 Het Rijkswegenfonds

Nadat het kabinet had besloten in principe accoord te gaan
met de instelling van een wegenfonds, ging Verkeer en Wa-
terstaat aan de slag om een concreet voorstel te formuleren.
Een werkgroep onderzocht de verschillende mogelijkheden.
Men meende alleen de wegenaanleg via het in te stellen
fonds te moeten financieren. Onderhoud zou gewoon een
post blijven op de begroting van Verkeer en Waterstaat. Met
betrekking tot de ’retributie’ werd voorgesteld die te laten
gelden voor het verkeer op de autosnelwegen, zodat er - in
theorie - ook een alternatief wegennet zou zijn voor degenen
die de retributie niet zouden willen betalen. Betalers van de
retributie zouden een 'vignet’ op de auto krijgen.33

Eind 1964 was het wetsontwerp voor de instelling van een
Rijkswegenfonds gereed. De minister van Verkeer en Wa-
terstaat werd gemachtigd voor 'nader aan te wijzen” wegen
en oeververbindingen een retributie heffen, het 'weggeld’
(art. 7). Verder zou de minister ook wanneer nodig tolgeld
mogen heffen, waarvan de hoogte zodanig zou zijn "dat de
verwachte zuivere opbrengst de in verband met het desbe-
treffende werk ten laste van het fonds komende kapitaalslast
niet overschrijdt” (art. 8).34 In de memorie van toelichting
werd de achterstand in de wegenaanleg nog eens ge-
noemd. ''De infrastructurele voorzieningen hebben tot dus-
verre met de ontwikkeling van het verkeer geen gelijke tred
gehouden.”3% De wegenaanleg zou nu rekening moeten
houden met een 2 tot 22 maal drukker verkeer rond 1975,
Uitgaande van deze prognose werd een autosnelwegennet
van 2000 tot 3000 km aan het eind van de jaren zeventig
noodzakelijk geacht. In 1965 was er nog slechts 500 km. ""Er
zal naar worden gestreefd in de jaren 1965 t/m 1970 ca. 800
km autosnelweg (inclusief bruggen, viaducten, enz.) tot
stand te brengen.” Daarvan zou 550 km uit geheel nieuwe
wegen moeten bestaan.’¢ De regering verwachtte dit te
kunnen bereiken met het budget van 2 mid gulden.37
Veel particulieren protesteerden bij minister Van Aartsen in
emotionele brieven, waarin vooral het argument werd ge-
bruikt dat de wegenaanleg een reguliere overheidstaak is en
dus betaald moet worden uit de algemene middelen.38 Zelfs
de Raad van de Waterstaat had problemen met de voor-
gestelde financieringswijze.3®

Ook de Tweede Kamer verzette zich heftig tegen het plan.
Sommige Kamerleden vonden het plan niet ambitieus ge-
noeg. Nu was immers al duidelijk dat het eerdere program-
ma van 1200 km nieuwe rijksweg onvoldoende zou zijn om
de groei van het verkeer bij te houden.*® Anderen wezen
vooral op het uitblijven van aansluitende verbindingen in de
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grote steden en verwachtten dat het verkeer nu daar zou
vastlopen.#! Het meeste protest rees echter tegen de retri-
butie. Een verhullend woord, omdat slechts weinigen echt de
mogelijkheid zouden hebben om te kiezen tussen wel of niet
betalen.*2 Verder werd "'van vele zijden" de keuze voor een
weggeld bekritiseerd. Controle zou moeilijk zijn, evenals het
opzetten van een heffingssysteem. Verder vond men het wei-
nig rechtvaardig dat voor alle personenauto’s - groot of klein,
zwaar of licht - hetzelfde bedrag betaald zou moeten wor-
den.43 Daarom prefereerden veel Kamerleden een verho-
ging van de Motorrijtuigenbelasting of van de benzine-ac-
cijns. 44

De ministers Van Aartsen en Witteveen weerlegden de meeste
kritiek. Een toename van het verkeer (die ~'onze nationale eco-
nomie ten goede komt™) werd alleen maar toegejuicht. Mogelij-
ke problemen rond de steden zouden later wel opgelost
worden.#® De regering bestreed dat de controle en inning van
het weggeld een ingewikkelde zaak zou worden. En de gerin-
ge differentiatie in de heffing zou voor niemand een probleem
behoeven te zijn.46

In de Tweede Kamer kregen Van Aartsen en Witteveen het
echter zwaar te verduren. VVD-er Joekes had een amende-
ment ingediend waarin het weggeld werd gewijzigd in een
verhoging (65 'opcenten’) van de Motorrijtuigenbelasting.
Door tegelijk een maximum van 75 gulden per auto per jaar
in te stellen, zou er een betere verdeling "'van de lasten over
de verschillende categorieén’ komen, terwijl het goederen-
vervoer niet meer belast zou worden dan in het regerings-
voorstel.4” Minister Van Aartsen zag de bui al hangen en
verdedigde zijn voorstel zonder vuur. Hij erkende dat alle
mogeliike systemen voor- en nadelen hadden, ook het voor-
stel van de regering.#® De keuze voor een bepaald systeem
liet hij geheel aan de Kamer over.*® Niet zonder reden, want

Wisselgeld

en
- Meerassers:

Tiidelijke tolheffing Beneluxtunnel, 1967, om de financiering
voor een snellere aanleg rond te krijgen.

dat vergrootte de kansen voor aanvaarding van het gehele
wetsvoorstel. De oppositie was namelijk niet gering. De
PvdA steunde het amendement-Joekes niet, omdat de frac-
tie het gehele wetsvoorstel afwees. Het zou immers niets ver-
beteren aan de verkeersproblemen in de steden. Verder
vond de PvdA de instelling van een fonds niet noodzakelijk.
Wegenaanleg behoorde in de visie van de sociaal-demo-
craten tot de algemene zorg van de overheid en moest dus
uit de algemene middelen gefinancierd worden.®® Toch wer-
den, op 3 december 1964, zowel het amendement als het




(geamendeerde) wetsvoorstel aangenomen, zij het met een
kleine meerderheid.®!

De wet, waarmee het Rijkswegenfonds "ten behoeve van de
aanleg en uitbreiding van de door het Rijk te beheren of be-
heerde wegen en oeververbindingen’” werd ingesteld trad
per 1 februari 1965 in werking.52 Artikel 4 van de wet ver-
dient vermelding. Hierin werd bepaald dat de rijksbijdrage
elk jaar zou worden vastgesteld door de bijdrage van het
voorgaande jaar te vermenigvuldigen met de groeifactor van
het autopark. Een regeling overigens die later verschillende
malen bij koninklijk besluit ontkracht werd.

De nieuwe minister van Verkeer en Waterstaat J.G. Suurhoff
kon met het Rijkswegenfonds aan de slag. "Ik heb mij op het
standpunt gesteld, dat ik, wat ook in het verleden de contro-
verse moge zijn geweest over het al of niet instellen van zo'n
Wegenfonds, bij mijn optreden op dit departement nu een-
maal dit instrument heb gevonden en dat ik mij nu maar niet
meer te veel in de historie daarvan moet verdiepen’.53
Suurhoff leek niet erg enthousiast over het Rijkswegenfonds
en gaf ook aan niet mee te willen roepen in het koor van opti-
misten die wilden werken aan een snelle inloop van de ach-
terstand in de wegenaanleg. Toen in de Eerste Kamer
prognoses over 8 min auto’s in 2000 ter sprake kwamen, liet
Suurhoff een waarschuwend geluid horen. Als die voorspel-
ling inderdaad bewaarheid zou worden, was het voor hem
maar de vraag of de overheid dat zonder meer zou moeten
laten gebeuren, gezien de ontzagwekkende offers’ die Ne-
derland dan zou moeten brengen.%*

De eerste begroting van het Rijkswegenfonds kende een
budget van 257 min gulden, voor aanleg en uitbreiding van
rijkswegen.5® Het budget steeg in de eerste jaren snel, voor-
al door de opcenten op de Motorrijtuigenbelasting

(zie tabel 4.1),

Tabel 4.1 : budget van het Rijkswegenfonds, in min gulden

totaal van opcenten verhouding
beschikbaar  rijksbegroting MRB in %
1965 265 190 75 71-29
1966 303 208 95 68-32
1967 337 239 98 70-30
1968 481 271 210 56-44
1969 516 301 215 58-42
1970 551 306 245 55-45
1971 678 344 334 51-49

Bron: Instituut voor Onderzoek van Overheidsuitgaven (1977), p. 185.

Opvallend is de grote stijging van de opbrengst van de op-
centen op Motorrijtuigenbelasting in 1968. Al in juli 1966
maakten de ministers van Financién en van Verkeer en Wa-
terstaat bekend dat de beoogde projecten van het Rijkswe-
genfonds veel duurder zouden worden dan geraamd.
Daardoor zou het eerste uitvoeringsprogramma, lopend tot
1971, "met de huidige financiéle middelen niet binnen de
gestelde termijnen kunnen worden gerealiseerd. Op langere
termijn impliceert deze ontwikkeling, dat het globaal aange-
geven programma, dat oorspronkelijk voor vijftien jaar was
opgezet, ook na 1971 aanzienlijk zal worden veitraagd.”
Daarom wilden de beide ministers het aantal opcenten op de
Motorrijtuigenbelasting verdubbelen:; 130 opcenten met een
maximum van 150 gulden. De ministerraad accepteerde de
voorgestelde verhoging.5® De belastingverhoging werd per
1 februari 1967 van kracht. Deze verhoging van het budget
van het Rijkswegenfonds was niet alleen nodig omdat de
kosten van de wegenaanleg onverwacht groot waren, maar
zeker ook omdat het verkeer juist aan het einde van de jaren

zestig sterk groeide. De noodzaak om het wegenbouwpro-
gramma onverkort te handhaven werd daardoor steeds dui-
delijker (zie tabel 4.2).

Tabel 4.2: indices autoverkeersintensiteit op rijkswegen
(1970 = 100)

1964 63
1965 69
1966 75
1967 80
1968 86
1969 92
1970 100

Bron: CBS (1980), p. 62.

Met de komst van de Wet Uitkeringen Wegen en het Rijkswe-
genfonds waren twee grote obstakels voor een planmatig
beleid verdwenen. Wat bleef waren de problemen met de
projectvoorbereiding. De HID van de directie Gelderland
zag in januari 1965 een nauwere samenwerking met de aan-
nemers als enige oplossing voor een meer efficiénte projec-
torganisatie, noodzakelijk voor opvoering van het tempo van
de wegenbouw.57 Een dergelijke oplossing bleef achterwe-
ge, maar op minder ingrijpende wijze probeerde de Rijkswa-
terstaat wel iets te doen aan de soms aanzienlijke vertra-
gingen in de uitvoering, die ook de effectiviteit van de be-
leidsvormingsplanning negatief beinvioedden.

In deze lijn werd gereageerd op een rapport van Berenschot
uit 1967 over ""De organisatie van de projectvoorbereiding
ten behoeve van de aanieg van een rijksweg'' (vervaardigd
in opdracht van de Stichting Weg). Directeur-generaal Van
de Kerk wilde verschillende punten uit dat rapport toegepast
zien en vroeg de HID's om reacties, speciaal over het ge-
bruik van netwerkplanning (voor hem een 'zeer doelmatig
hulpmiddel’).58 Die netwerkplanning werd inderdaad steeds
vaker gebruikt als uitgangspunt in de projectvoorbereiding.
Enkele andere aanbevelingen van Berenschot werden door
Verkeer en Waterstaat echter afgewezen. Minister drs J.A.
Bakker zag, ondanks de aandrang van de Tweede kamer,
weinig heil in het formeren van 'wegenteams’ met vertegen-
woordigers van het rijk en andere betrokken overheden. Het
contact was volgens hem al intensief genoeg.5°

4.4 Het Structuurschema Hoofdwegennet 1966

Juist in deze jaren van opbouw van een hernieuwd planma-
tig beleid in de wegensector groeide weer de kritiek op de
oncontroleerbare, subjectieve wijze waarop binnen het de-
partement van Verkeer en Waterstaat besloten werd over het
al of niet uitvoeren van een project. Wel werd gepoogd de
criteria voor de prioriteitsbepaling expliciet te formuleren,
maar het bleef tamelijk vaag. In 1964 noemde minister Van
Aartsen "in de eerste plaats de verkeersintensiteit op de weg
en de capaciteit van de weg'’. Maar daarnaast werden ook
zaken alsde verkeersveiligheid 80, het kunnen combineren
met andere werken, het industrialisatiebeleid en de aanwe-
zigheid van bruikbare parallelverbindingen als criteria ge-
noemd .61

Vanaf 1964 probeerde de Tweede Kamer hier meer duide-
lijkheid in te krijgen. "'Ten aanzien van het rijkswegenpro-
gramma 1965-1970 geldt, aldus vele leden, hetzelfde wat in
het algemeen voor rijkswegenplannen geldt, nl. dat daarbij
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geen inzicht wordt verkregen in de planologische en econo-
mische achtergronden, welke tot de structuur van het pro-
gramma hebben geleid. (..) Algemeen uitgangspunt zal
mosten zijn een algemeen verkeersstructuurplan, waarin de
belangrijkste verkeersmedia, vooral de landwegen en de
spoorwegen, in een functioneel verband zijn gesteld en
waar in mede de verhouding is bezien tussen de primaire en
de secundaire wegennetten.”’52 Minister Van Aartsen gaf,
eind 1964, aan dat Nederland nog niet toe was aan een der-
gelijke structuurplanning. ''Vooralsnog echter ontbreken be-
paalde bouwstenen” .83

In de Tweede Kamer werd toch vastgehouden aan die struc-
tuurplanning. KVP-er Niers meende in september 1965 dat
Verkeer en Waterstaat daarbij zou kunnen aansluiten bij de
in voorbereiding zijnde 'tweede nota over de ruimtelijke or-
dening’. Minister Suurhoff beloofde er eens over na te
denken.84

De Centrale Directie van de Rijkswaterstaat was een maand
later al akkoord met Volkshuisvesting en Ruimtelijke Orde-
ning over de opname in de tweede nota over de ruimtelijke
ordening van een 'eerste schets’ van een wegen-struc-
tuurplan voor de lange termijn. "' Deze schets zal echter nog
niet op de resultaten van studies kunnen berusten.” De Rijks-
waterstaat was nog bezig met studies die inzicht moesten ge-
ven in wat gedaan zou moeten worden om aan verkeers-
vraag te voldoen. Het zou nog enkele jaren kunnen duren
voordat alle bouwstenen voor een structuurplan voor de we-
gen gereed zouden zijn. En dan zou het, zo wilde de Centra-
le Directie, ook gevolgen hebben voor de inhoud en functie
van het rijkswegenplan. '"Het Rijkswegenplan zal uiteindelijk
zodanig moeten worden opgesteld, dat het past in het hier-
voor bedoeide structuurplan, dat als 'basisplan’ zou kunnen
worden aangeduid. (Gedachtebepaling zonder binding.) Het
Rijkswegenplan heeft wel binding. Hierbij kan worden ge-
dacht aan een plan voor de wegverbindingen, die op mid-
dellange termijn (bijv. 15 jaar) kunnen worden gerealiseerd,
welk plan zich echter niet uitspreekt over tijdstip en volgorde
van uitvoering.’’68

De snelheid en het gemak waarmee de Rijkswaterstaat in-
stemde met de inbreng van een structuurplan voor de we-
gen in de ruimtelijke ordening had in de eerste plaats te
maken met een verbeterde verhouding tussen de departe-
menten van Verkeer en Waterstaat en van Volkshuisvesting
en Ruimtelijke Ordening. De gedachte van een richtingge-
vend nationaal plan was allang verlaten. Men sprak over
‘ruimtelijk beleid’, gelijkwaardig aan bijvoorbeeld het wegen-
beleid.68 Maar er was voor Verkeer en Waterstaat nog een
andere reden om een 'basisplan’ nuttig te achten. Bij de
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planning op lokaal en regionaal niveau bleek aan zo'n lanue-
liike visie behoefte te bestaan.b”

Het plan was dan ook sne! gereed. In januari 1966 stuurde
directeur-generaal Van de Kerk het "ontwerp-basisplan
hoofdwegennet-ontwikkeling” naar minister Suurhoff. In de
toelichting ging Van de Kerk in op de plaats van het ba-
sisplan in de planstructuur in de wegensector. Tot dan toe
was gewerkt met een rijkswegenplan en een bij het Rijkswe-
genfonds behorend uitvoeringsprogramma voor rijkswegen,
Het vigerende rijkswegenplan 1958 "is door de stormachti-
ge verkeersontwikkeling, die sindsdien heeft plaatsgevon-
den, op een aantal punten sterk verouderd, en dient dan ook
zo spoedig mogelijk na de totstandkoming van de wet uitke-
ringen wegen te worden herzien.” Daarnaast was er sinds
de instelling van het Rijkswegenfonds een voortschrijdend
zesjarig uitvoeringsprogramma, waarin prioriteiten in de we-
genbouw werden aangegeven. "'Het uitvoeringsprogramma
bevat inmiddels in verband met het uitblijiven van de
totstandkoming van de wet uitkeringen wegen tevens weg-
verbindingen, die op het vigerende rijkswegenplan 1958
nog niet voorkomen.”' Beide planvormen beslaan, zo schreef
Suurhoff, door hun aard’’ een te korte pericde om van nut
te kunnen zijn voor de lange termijn-planning.58 Daarom
was het basisplan er gekomen. 'Dit basisplan dient een
overzicht te geven van de mogelijke toekomstige hoofdver-
bindingswegen in Nederland en tussen Nederland en de
omringende landen over een lange periode, waarbij de ge-
dachten uitgaan naar circa 30 jaar’’. Het zou daarmee 'de
principiéle structuur’ moeten aangeven, op grond waarvan
het rijkswegenplan samengesteld zou kunnen worden. Het
basisplan zou geen bindende status moeten hebben, tenein-
de een soepele aanpassing aan nieuwe inzichten en ontwik-
kelingen mogelijk te maken. Gezien de korte voorbereidings-
tijd en de stand van zaken in het verkeersonderzoek kon het
basisplan niet gebaseerd worden “op een gedetailleerde
kwantitatieve analyse van de toekomstige interlokale ver-
keersbehoefte. Het plan is echter opgezet in de wetenschap
dat het autobezit per inwoner in de komende decennia ver-
moedelijk met een faktor 4 & 5 en de bevolking tot het jaar
2000 met een faktor 1,75 zal toenemen.’'89

De definitieve versie volgde in maart 1966. Naar aanleiding
van kritiek van Suurhoff op de weinig onderbouwde voor-
spellingen moest de directeur-generaal erkennen dat de
Rijkswaterstaat nog niet in staat was een ''samenhangend
overzicht (..) van de toekomstige verkeersbelastingen op de
verschillende wegen'’ te geven. Wel kon gebruik worden ge-
maakt van methoden uit de Verenigde Staten om globale
'maaswijdten’ van het wegennet te berekenen. "'Op grond
van deze Amerikaanse gegevens bestaat geen aanleiding te
veronderstellen, dat teveel wegen zouden zijn geprojec-
teerd.”70 Het Structuurschema Hoofdwegennet 1966 werd
op 30 september 1966 door de ministerraad aanvaard.
Het plan, na overleg met de Rijksplanologische Dienst 'struc-
tuurschema hoofdwegennet’ genoemd 71, zou moeten die-
nen "als een van de bouwstenen bij het bepalen van het
verkeersbeleid van de overheid op lange termijn”. Op het
structuurschema stond in totaal maar liefst 5300 km hoofd-

. weg vermeld, Circa 2100 km daarvan was bestaande weg

of stond al vermeld op het rijkswegenplan. Dus zou na 1971
nog zo'n 3200 km hoofdweg aangelegd moeten worden.
"De aanlegkosten hiervan zijn niet begroot doch kunnen
zeer globaal worden gesteld op f 15 miljard na 1971.72

Ondank het gebrek aan een wetenschappelijke basis, durfde
de Rijkswaterstaat het dus aan om prognoses te maken.”®
"'Bij een voortgaande gunstige ontwikkeling van de econo-
mie zal het motorvoertuigenbezit in de komende decennia




verder stijgen tot naar de huidige verwachting omstreeks het
jaar 2000 een verzadigingsniveau van 450 4 500 motorvoer-
tuigen per duizend inwoners zal zijn bereikt.” Daarom ver-
wachtte de Rijkswaterstaat "dat het verkeer op het
interlokale hoofdwegennet, indien de principiéle opzet en de
functie van dit net zich niet wijzigen, in de periode 1965 -
2000 gemiddeld nogmaals met omstreeks een factor 4 zal
toenemen”’.74

Aan de doelstelling van het structuurschema om op langere
termijn een perspectief te geven voor een toereikend wegen-
net werd daarmee een radicale uitwerking gegeven. Omdat
het door de sterke urbanisatie en de snel toenemende inten-
siteit van het verkeer niet meer mogelijk was om stedelijke
centra direct te verbinden, werd uitgegaan van een in princi-
pe rechthoekig netwerk van hoofdwegen.”® De bij het struc-
tuurschema behorende kaart laat een Nederland zien vol
parallelle verbindingen, die vooral de Randstad opdelen in
kleine vierkantjes.

Het structuurschema bleef echter, door de late invoeging,
een tamelijk losstaand onderdeel van de tweede nota over
de ruimtelijke ordening. In de tweede nota werd het nut en
plezier van de auto voorop gesteld. Men verwachtte een
sterke uitbreiding van het autopark: uitgaande van de 1,25
min auto’s in 1965 werd het aantal auto’s in 1980 geraamd
op 4 min en in 2000 op ca. 7 min.”8

In de tweede nota werden voor het eerst ruimtelijke proble-
men en doelen systematisch geanalyseerd en geformu-
leerd.”’ Bij de samenstelling van de nota werden de ver-
schillende departementen nauw betrokken. Dit overschrijden
van de grenzen van de departementale beleidsterreinen had
ook een minder positief effect: de nota bleef tamelijk vaag en
oppervlakkig.’8

Sleutelwoord in de tweede nota is 'gebundelde deconcentra-
tie': om de overbelaste Randstad te ontzien zouden elders
nieuwe werk- en woonconcentraties moeten ontstaan, waar-
door tegelijk veel open ruimte in Nederland gespaard zou
kunnen blijven.”® Het structuurschema hoofdwegennet
paste al niet volledig in dit uitgangspunt. Verschillende ge-
plande routes doorkruisten de beoogde open ruimten.80 De
uitwerking van het idee van gebundelde deconcentratie
bleek later niet gemakkelijk. In de nota werd eigenlijk teveel
nadruk gelegd op de deconcentratie. En dat bleek moeilijk
te verenigen met de economische politiek en het behoud van
landelijke gebieden. Uiteindelijk schenen juist concentratie
van activiteiten en bundeling van infrastructuur toch betere
middelen voor de beoogde hoofddoelen te zijn.8
Glasbergen en Simonis constateren dan ook: "Men kan stel-
len dat de schrik van de 20 miljoen Nederlanders (in 2000,
DML), hoe deze te laten wonen en werken zonder een 'dicht-
gemetseld’ Nederland te krijgen, de grote inspiratiebron
vormt van de Tweede Nota, maar tegelijkertijd ook al spoe-
dig de zwakke hoeksteen zal blijken te zijn."82

4.5 Het Rijkswegenplan 1968

Op grond van het structuurschema hoofdwegennet 1966
werd een nieuw rijkswegenplan samengesteld. Daarvoor
werd - eigenlijk voor de eerste keer - uitgebreid onderzoek
gedaan naar de verkeersontwikkeling en de daarvoor beno-
digde capaciteit van de wegen. Het onderzoek werd samen-
gevat in de "'Nota afwikkelingsniveau’s, ongevallenfrequen-
ties en prognoses verkeersintensiteiten op de rijkswegen”’
van de Afdeling Wegen en Verkeer van Directie Algemene
Dienst van Rijkswaterstaat (1968).

Gebaseerd op de verkeerstelling van 1965 werd een globale
prognose opgesteld van de verkeersintensiteit per rijksweg

Vangrail rijksweg 15, 1964. Vanaf de jaren zestig werd berm-
beveiliging ingevoerd.

in de jaren 1975, 1980 en 1985. Ten opzichte van 1965 zou
het verkeer op rijkswegen in 1975 gegroeid zijn met een fac-
tor 2.0, in 1980 met een factor 2.5 en in 1985 met 3.0. Met
gebruikmaking van een methode van de Amerikaanse High-
way Research Board werd vervolgens een indicatie gegeven
van het nodige aantal rijstroken in 1986.83 Daartoe werden
zes 'afwikkelingsniveaus’ onderscheiden, de combinatie van
verkeersintensiteit en snelheid.84 ""Uitgaande van de globale
prognose van de verkeersintensiteiten in 1985 (..) is nage-
gaan het aantal rijstroken, waarop de wegen van het
ontwerp-Rijkswegenplan 1968 bij voorkeur zouden moeten
worden ontworpen en het aantal rijstroken, dat in 1985 ten-
minste aanwezig zou moeten zijn om nog een acceptabel af-
wikkelingsniveau te kunnen garanderen.’’85 Deze bereke-
ningen leidden ook tot een advies over een zestal in het rijks-
wegenplan op te nemen nieuwe wegverbindingen.

Naast deze prognose waren natuurlijk ook de bestaande
knelpunten in het wegennet een uitgangspunt voor het nieu-
we rijkswegenplan. En in de derde plaats het structuursche-
ma hoofdwegennet 1966. Minister van Verkeer en
Waterstaat drs J.A. Bakker benadrukte dat in het rijkswegen-
plan daarnaast ook met het beleid in andere sectoren reke-
ning was gehouden: de verkeersveiligheid, het planologisch
beleid en de regionale industrialisatie.86

Vooral het regionale industrialisatiebeleid had, ook in latere
jaren, een belangrijke invioed op de omvang en structuur
van de wegenbouw. Vanaf 1951 was het beleid in uitvoe-
ring.8” Alleen veranderden de hoofddoelstellingen van het
beleid in de jaren daarna opvallend. Tot 1959 was het vooral
gericht op bestrijding van de structurele werkloosheid. Daar-
na kwam het beleidsdoel van spreiding van economische
activiteiten meer op de voorgrond.88 In de regionale ontwik-
kelingsplannen was het subsidiéren van verbetering van de
economische infrastructuur - vooral verkeersvoorzieningen -
een belangrijk beleidsmiddel.8? Later werd subsidiéring van
wegenaanleg meer gezien als middel tot verbetering van de
verbindingen met economische centra in het westen van Ne-
derland.®° Vanaf 1959 werd zo door Economische Zaken
jaarlijks enkele tientallen miljoenen uitgegeven aan infrastruc-
tuurprogramma’s - waarvan echter slechts een gedeelte ef-
fect had op de aanleg van rijkswegen.®!

Het ontwerp voor een nieuw rijkswegenplan werd in januari
1967 voor commentaar aan de HID’s gestuurd. Directeur-
generaal Van de Kerk waarschuwde voor de ''geringe pre-
tentie van nauwkeurigheid” van de bijgevoegde kaart met
een "'zeer globale prognose’’ van verkeersintensiteiten per
wegvak in 1980. ""Het Rijkswegenplan heeft sinds de publi-
catie van het Structuurschema Hoofdwegennet een enigs-
zins andere functie gekregen. Het Rijkswegenplan is nu
vooral een plan voor de eerstkomende 10 & 15 jaar. (..)

49




Naast het structuurschema dat vooral dient als richtlijn bij het
planologische werk en het uitvoeringsprogramma van het
Rijkswegenfonds dat uitgangspunt is van de financiéle plan-
ning op korte termijn is het Rijkswegenplan van belang voor
de onderlinge afstemming van de programma’s van rijk en
provincie.”’92

De Raad van de Waterstaat steunde, in tegenstelling tot ver-
schillende provincies®3, de minister in zijn streven het rijks-
wegenplan terug te brengen tot een 'programmatisch’ plan
voor de middellange termijn (10 & 15 jaar).%4 De raad miste
wel een gedetailleerde kwantitatieve analyse van de toe-
komstige verkeersbehoefte.95

Het rijkswegenplan 1968 werd op 21 januari 1969 in het
Staatsblad gepubliceerd. Voor het eerst zat daar een uitge-
breide 'nota van toslichting’ bij. "’'De volgorde, waarin de
nieuwe verbindingen zullen worden gerealiseerd, is reeds
voor een deel vasigelegd in het uitvoeringsprogramma voor
de jaren 1969-1973, behorende bij de begroting voor 1969
van het rijkswegenfonds.”

De door de directie Algemene Dienst vervaardigde schatting
van de toekomstige verkeersintensiteit deed nog veel stof
opwaaien. De Rijkswaterstaat benadrukte telkenmale dat die
schatting weinig wetenschappelijk was en slechts een glo-
baal inzicht beoogde te geven. Desondanks vroegen de
Tweede Kamerleden Cornelissen (KVP) en Van den Heuvel
(PvdA) de minister waarom zo geheimzinnig werd gedaan
met die prognose en waarom gedeputeerde staten de prog-

Verkeersplein Oudenrijn, 1965.
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nose niet hadden mogen inzien.%6 De Rijkswaterstaat maak-
te een concept-antwoord waarin de prognose van te weinig
waarde werd genoemd om die buiten de dienst te versprei-
den. Minister Bakker accepteerde dat antwoord niet. Hij
vond dat het niet verstandig was om eerst te zeggen dat het
rijkswegenplan op verschillende onderzoeken gebaseerd
was en nu de waarde van het belangrijkste onderzoek te ba-
gatelliseren. Hij wilde een nieuw antwoord, waarin verschil-
lende zaken genoemd zouden worden die aan de basis van
het rijkswegenplan hadden gestaan. Dat bleek niet zo ge-
makkelijk. In het nieuwe antwoord werd vermeld dat naast
de bedoelde prognose ook aspecten als de verkeersvelilig-
heid en de economische ontwikkeling een rol hadden
gespeeld bij de samenstelling van het rijkswegenplan en dat
het daarom slechts verwarrend zou zijn als alleen de progno-
se werd bekeken.%7 Maar om de zaak niet op de spits te drij-
ven zou de prognose alsnog ter inzage gegeven worden aan’
gedeputeerde staten en aan geinteresseerde Kamerle-
den 98

4.6 Een ambitieus beleid en financiéle problemen

Met het structuurschema hoofdwegennet, het nieuwe rijks-
wegenplan en het goed gevulde Rijkswegenfonds kon Ver-
keer en Waterstaat aan de slag. In een tijd waarin de groei
van het verkeer onverminderd doorging. Juist in deze jaren
werd de sterke verschuiving van openbaar naar particulier
vervoer zichtbaar.99




Er ontstonden echter al snel belangrijke - vooral financiéle -
problemen, ondanks de eerder gememoreerde verhoging
van de Motorrijtuigenbelasting per 1 februari 1967. Minister
Bakker was in november 1967 in de Tweede Kamer nog op-
timistisch. Omdat het aantal auto’s ongeveer eens per 5 jaar
verdubbelde, zou ook het budget van het Rijkswegenfonds
in 5 jaar ongeveer twee keer zo hoog worden. Maar de ver-
keersintensiteit op hoofdwegen nam tegelijk maar half zo
snel toe. Dus durfde hij te stellen dat de achterstand in de
wegenaanleg snel ingelopen zou kunnen worden. Bakker
poneerde dat de toestand van de rijkswegen in 12 tot 13 jaar
op peil zou zijn.1% De PvdA-ers Posthumus en Van Thijn
vroegen zich echter af of Bakker in zijn optimisme wel reke-
ning hield met het feit dat de aanleg van autosneiwegen
steeds ingewikkelder en duurder werd, door de veelheid aan
aansluitingen en kruisingen. 101

De Rijkswaterstaat probeerde, gedwongen door het pro-
grammatische karakter van het rijkswegenplan, met een ver-
beterde uitvoeringsplanning de kosten en uitvoeringstijd in
de hand te houden. Elke zomer werd het voortschrijdende -
tienjarig - uitvoeringsprogramma door de directeur-generaal
vastgesteld en uitgewerkt in de begroting van het Rijkswe-
genfonds.'®2 De procedure werd door Van de Kerk aange-
scherpt, met duidelijke regels en termijnen.'%8 Daarnaast
werd gepoogd de prioriteitenstelling een meer controleerba-
re basis te geven. In november 1967 liet Van de Kerk de
HID's weten dat hij, om de voortgang in de projectvoorberei-
ding te kunnen reguleren, een systeem had laten ontwikke-
len voor het bepalen van prioriteiten, op grond van de ver-
keersintensiteit, de verkeersveiligheid en infrastructurele be-
hoeften. De HID's mochten de gegevens leveren voor dit
systeem. 104

De noodzakelijke uitgaven bleken desondanks al snel de
verwachtingen te overstijgen. Minister Bakker moest eind
1969 in de Eerste Kamer erkennen dat niet te ontkomen viel
aan een stijging van de middelen van het Rijkswegenfonds
met 12 % per januari 1971, om het vijfjarig uitvoeringspro-
gramma in 1974 te kunnen realiseren. Dit als aanpassing
aan het kostenpeil van 1970. De stijging van de kosten van
wegaanleg had verschillende oorzaken: lonen, materieel- en
grondprijzen, planologische eisen, aantal kunstwerken per
wegvak en specifieke eisen aan de wegen (veiligheid, ver-
harding, voorzieningen). Precies dus de zaken waarvoor de
PvdA 2 jaar eerder in de Tweede Kamer gewaarschuwd
had. Minister Bakker achtte nu een nieuwe verhoging van de
Motorrijtuigen onontkoombaar: 30 %,195
Directeur-generaal Van de Kerk maakte vervolgens in juli
1970 een ontwerp voor een wetswijziging gereed. Het aantal
opcenten werd verhoogd van 134 naar 174,198 Financién
accepteerde echter de hijgevoegde concept-memorie van
toelichting niet. Verkeer en Waterstaat had daarin een zin-
snede opgenomen over de mogelijkheid een kader te creéren
waarin sprake zou kunnen zijn van een "'min of meer conti-
nue aanpassing”’ van de inkomsten van het Rijkswegen-
fonds. Financién las dat als een eerste stap naar een verdere
indexering van het budget en bewoog Verkeer en Waterstaat
ertoe van dergelijke formuleringen af te zien.'%7

Toen een jaar later het bezuinigingsbeleid van de regering
noopte tot een scherpe verlaging van de bijdrage aan het
Rijkswegenfonds uit de algemene middelen, kwamen de me-
ningsverschillen terug. De Rijkswaterstaat wilde de verlaging
van de rijksbijdrage (65 min gulden) uitdrukkelijk als eenma-
lig zien en tegelijk het aantal opcenten met 70 verhogen. De
Inspectie van Financién wilde daarentegen de mogelijkheid
om de verlaging van de rijksbijdrage ook na 1972 te handha-
ven openhouden en slechts 62 opcenten extra toestaan. 108

Ondanks alle problemen kon de minister in het parlement
met succes staande houden dat de tijdsoverschriiding bij het
bereiken van het doel van 800 km nieuwe autosnelweg ac-
ceptabel was. In december 1970 liet Bakker weten dat "af-
gaande op de huidige stand van zaken de ontbrekende 270
km redelijkerwijze tenminste voor 31 december 1972 ge-
reedkomen zal’.'%9 En inderdaad werd eind 1972 die 800
km bereikt - twee jaar later dan oorspronkelik gepland.'10
Vooral in de laatste jaren van het uitvoeringsprogramma wa-
ren de vertragingen aanzienlijk geworden, door de vermin-
derde financiéle mogelijkheden. 1

4.7 Ingrediénten voor een kentering in het beleid

De beperking van het budget van het Rijkswegenfonds had
niet alleen te maken met bezuinigingen. Drie andere ontwik-
kelingen - onderling verband houdend - leverden rond 1970
de basis voor een kentering in het beleid.

In de eerste plaats de 'Drees-filosofie’. Dr W. Drees jr
(DS'70), minister van Verkeer en Waterstaat van juli 1971 tot
juli 1972, liet in zijn korte ambtsperiode duidelijk blijken een
ander beleid nodig te achten. Selectief gebruik van de auto
en bevordering van het openbaar vervoer zouden de aansia-
gen op ruimte en leefklimaat moeten verminderen.112

Door de PvdA-fractie in de Tweede Kamer werd aangedron-
gen op een concrete vertaling van deze filosofie, bijvoor-
beeld door de aanleg van autosnelwegen in de Randstad te
temporiseren en meer geld te besteden aan de toegangswe-
gen tot de steden en aan infrastructurele voorzieningen voor
het openbaar vervoer.''3 De Kamer nam zelfs een motie
aan waarin gevraagd werd om een herziening van het uit-
voeringsprogramma, maar minister Drees moest erkennen
dat het niet gemakkelijk was een dergelijke omschakeling op
korte termijn te realiseren.’'® Een concrete beleidswijziging
bleef daardoor (nog) achterwege.!'®

Ook toen Tweede Kamer-id Imkamp (D’66) de minister
vroeg om een spoedige herziening van het rijkswegenplan,
gezien de gewijzigde opvattingen over het milieu en open-
baar vervoer. Minister Drees antwoordde dat de 'accentver-
schuiving’ zeker gevolgen zou hebben voor het beleid: niet
alle verbindingen van het rijkswegenplan 1968 zouden, on-
danks het 'programmatische karakter’, in 10 tot 15 jaar vol-
tooid zjn. ''Volgens de huidige inzichten zullen enkele
verbindingen wellicht zelfs in het geheel niet tot stand ko-
men.” Een herziening van het rijkswegenplan vond Drees
"'op dit moment echter nog niet mogelijk. Daartoe zal mosten
worden gewacht op de voltooiing van de studie van het Ne-
derlands Economisch Instituut.” 116

Met die verwijzing naar de studie van het NEI komen we op
de tweede cluster factoren die tot een ommekeer in de be-
leidsdoelen leidde. Aan de NE|-studie was echter een ander
toekomstonderzoek vooraf gegaan dat eenzelfde invioed op
het beleid had: TP 2000.

De departementele top van Verkeer en Waterstaat meende
dat het, gezien de snelle ontwikkelingen in de verkeer- en
vervoersector, nuttig zou zijn inzicht te krijgen in mogelijke en
wenselijke ontwikkelingen op zeer lange termijn. In mei 1969
werd een 'brainstorm’-bijeenkomst gehouden. "Naar voren
kwam dat het gemis aan planning kan leiden tot ad hoc
beslissingen waarbij onvoldoende aandacht wordt gegeven
aan de werkelijke prioriteiten, gezien vanuit de kant van de
maatschappelijke kosten en de dito opbrengsten.” 117 Enke-
le mensen gingen aan de slag en vervaardigden in korte tijd
de toekomstverkenning: "'TP 2000, een toekomstprojectie
van Verkeer en Waterstaat'". TP 2000 was niet bedoeld als
beleidsnota - het beoogde slechts een discussiestuk te zijn. 118
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TP 2000 gaf een heldere toekomstvisie. Men verwachtte een
toename van het aantal personenauto’s tot circa 7,5 miljoen
in 2000, bij een bevolking van 18 min.'1® "Een verdrievou-
diging van het autobezit zal, gezien het feit dat de verkeersin-
tensiteit op vele wegen van deze buiten de stedelijke sfeer
liggende gebieden nog gering is, voor een groot deel door
het bestaande wegennet kunnen worden opgevangen. Ook
is een uitbreiding van het wegennet in vele gevallen zonder
grote ruimtelijke bezwaren nog mogelijk. (..) De verhouding
tussen de op deze wegen beschikbaar komende capacitsit
en de zich ontwikkelende behoeften zal naar verwachting
dusdanig zijn, dat in de eerstkomende decennia geen stag-
naties van belang in de verkeersafwikkeling zullen behoeven
op te treden. Het zal in deze gebieden echter noodzakelijk
zijn om een openbaar vervoerstelsel te handhaven voor dat
deel van de bevolking dat geen gebruik kan maken van een
particulier vervoermiddel. (..) Een volwaardige openbare ver-
voervoorziening bij zo laag mogelijke kosten zal hierdoor tot
stand kunnen worden gebracht.” 129 TP 2000 achtte het no-
dig in de periode 1970-1985 ongeveer 2700 km wegen van
het rijkswegenplan 1968 aan te leggen of te verbeteren en
na 1985 nog eens 1900 km.121

Een ander toekomstonderzoek was veel wetenschappelijker
van aard. Minister Bakker had in 1967 het Nederlands Eco-
nomisch Instituut opdracht gegeven een toekomstig 'inte-
graal verkeers- en vervoerbeleid te onderbouwen. De
verwachtingen waren hoog gespannen. Op het departement
overheersten gedachten als zou met het NE|-rapport in de
hand zonder problemen een expliciet samenhangend beleid
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op poten gezet kunnen worden. De modelmatige prognoses
van het NEI zouden de basis zijn van het nieuwe beleid.122
Directeur-generaal Van de Kerk verwachtte in juli 1969, "'dat
in de loop van het volgende jaar voldoende gegevens voor-
handen zijn om een hoofdwegennet te kunnen opstelien, dat
op optimale wijze aan de behoefte voldoet en tevens vol-
doende uitbreidingsmogelijkheden overlaat”.123 Minister
Bakker 2 jaar later: ""De resultaten van de N.E.|.-studie zullen
meer houvast geven bij de keuze van de volgorde van aan-
leg van de verbindingen van het Rijkswegenplan 1968 en
zullen voorts uitgangspunt vormen voor latere uitbreidingen
van het plan.’124

Het rapport liet lang op zich wachten en kwam eind 1972 uit,
ruim 2 jaar later dan bedoeld. De studie bestond vooral uit
prognoses: van de verkeersintensiteit in 1980, 1990 en
2000, van de behoefte aan interlokale wegen en spoorlijnen
en van de noodzakelijke investeringen daarvoor,125

Het NE! ging er bij deze prognoses vanuit dat "'het al dan
niet uitbreiden van de capaciteit van een bestaande verbin-
ding dan wel het al dan niet aanleggen van een nieuwe ver-
binding dient te worden beslist op basis van een sociaal-
economische rentabiliteitscalculatie, waarbij zoveel mogelijk
met planologische, verkeerstechnische en milieu-aspecten
rekening wordt gehouden’.1?6 Gegeven een bevolkings-
groei tot 16 min inwoners in 1990 en 17,9 in 2000127, zou
het aantal auto-kilometers per werkdag stijgen tot 171 & 189
min in 2000 - (ruim) 3 maal zoveel als in 1970.128 De voor-
spelling ging echter uit van enkele belangrijke aannamen,
zoals een ongewijzigd reizigersgedrag en handhaving van
de doeleinden van het wegen-beleid. 129
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Uit de berekeningen blijkt dat het wenselijk is het huidige
wegennet fors uit te breiden zowel door verbreding van
bestaande wegen als door aanleg van geheel nieuwe in-
frastructuur”, vooral in de Randstad en bij oeververbin-
dingen.’3° Tot aan 2000 zouden de hiervoor benodigde in-
vesteringen in totaal 15 tot 22 mid gulden omvatten. '3

Van Basten en Bexelius geven duidelijk aan wat het effect
van de studie op de beleidsmakers was: "'The reaction was
then diametrically opposite that which was intended. Instead
of increasing funds it was concluded that the trend must be
broken, bij whatever means.” 132 Het geschetste toekomst-
beeld, vol wegen met tientallen banen, was onacceptabel.
PvdA-er Van Thijn in de Tweede Kamer: ''Het is duidelijk dat
het NEl-rapport (..) op ons de indruk maakt van een gekwan-
tificeerd schrikbeeld. 1k zou er (..) op willen wijzen, dat deze
NEI-studie natuurlijk grote waarde heeftvoor de bepaling van

het beleid in de toekomst in negatieve zin. (..) De NEI-studie

houdt ons een spiegel voor ten aanzien van het tot dusverre
gevolgde beleid. (..) Wij moeten gewoon terug met onze
plannen ten aanzien van het steeds maar volgen van de
prognoses inzake infrastructurele projecten op het gebied
van de wegenaanleg, omdat wij er op de huidige manier niet
komen: het wordt een bodemioze put.”133

Minister van Verkeer en Waterstaat drs B.J. Udink had wei-
nig kritiek op deze redenering. "'Er zijn nogal wat redenen
om afstand te moeten nemen van deze NEl-studies; ik zeg
dit zonder overigens iets te kort te willen doen aan de voor-
treffelijke wetenschappelifke kwaliteiten van de studies.” 134
Directeur-generaal Van de Kerk gaf direct aan dat 'afstand
nemen’ gelezen moest worden als het verwijderen van het
fundament van de NEl-studie: "Omdat deze prognoses zijn
opgesteld uit bepaalde aangenomen uitgangspunten, is een
nadere bestudering van deze materie nodig.”’13®

De derde factor die de ommekeer in het beleid beinvioedde,
is de discussie over de instelling van een 'algemeen ver-
keersfonds’, in plaats van het Rijkswegenfonds. Vooral vanaf
1970 werd dit in het parlement een veelbesproken kwestie.
De PvdA hamerde erop, bij monde van Van Thijn, om het
Rijkswegenfonds ook te gebruiken voor stedelijke verkeers-
voorzieningen. Verkeer en Waterstaat zat daarbij in een
moeilijke positie. Men kon er eigenlijk niet inhoudelijk op in-
gaan, omdat een taakuitbreiding van het Rijkswegenfonds in
de ogen van de Rijkswaterstaat gepaard zou moeten gaan
met een uitbreiding van het budget - en daarover zouden di-
rect problemen met Financién ontstaan. 138

De mogelijkheid van een algemeen verkeersfonds speelde
ook een rol bij de formatie van het (eerste) kabinet-
Biesheuvel, in het voorjaar van 1971. Omdat toen inmiddels
duidelijk was dat de kosten van de aanvulling door het rijk
van tekorten van het openbaar vervoer aanzienlijk zouden
stijgen. Daarom stelde de Inspectie der Rijksfinancién voor
een 'verkeersfonds’ van beperkte strekking in te stellen (zon-
der lucht- en binnenvaart). Naast de uitgaven die nu via het
Rijkswegenfonds gedaan werden, zouden daarin ook de uit-
gaven voor stedelijke verkeersvoorzieningen en voor de ex-
ploitatie van het openbaar vervoer (50%) opgenomen
worden. Het aantal opcenten van de Motorrijtuigenbelasting
zou tegelijk verhoogd worden. Zo zou het verkeers- en ver-
voerbeleid meer geintegreerd worden. Tegelijk zou het een
bezuiniging van 200 tot 250 min gulden inhouden. 37

Het voorstel werd bij de kabinetsformatie niet zonder meer
aanvaard, maar leidde er wel toe dat in het regeerakkoord
van het kabinet-Biesheuvel een passage over de wenselijk-
heid een algemeen verkeersfonds werd opgenomen. 38
Minister Drees gaf vervolgens aan dat de verwezenlijking
van dit voornemen met de nodige moeiliikheden gepaard
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zou gaan. "In de komende maanden zal zorgvuldig moeten
worden nagegaan in hoeverre de instelling van een ver-
keersfonds een betere aanpak van de verkeersproblematiek
kan bevorderen en zo ja welke omvang dit fonds dan zal
moeten hebben. Het opzetten van een dergelijk fonds is bij-
zonder moeilijk. Het beheer van een fonds zal zodanig moe-
ten worden geregeld dat een samenhangend beleid voor de
verschillende vervoerstakken en de afstemming op het ruim-
telijke ordeningsbeleid verzekerd is. De beleidsvoorberei-
ding zal in overleg met andere departementen en de
provinciale en plaatselijke overheden moeten plaatsvinden.
Ook het publiek zal meer bij het beleid moeten worden be-
trokken. Het zal de burger duidelijk moeten worden dat, ter-
wille van de leefbaarheid in de stedelijke gebieden, het
autogebruik moet worden beperkt en dat anderzijds niet van
de overheid mag worden verwacht, dat blijvend diensten
door het openbaar vervoer worden geboden waar weinig
vraag naar is. De opzet van een doeltreffend georganiseerd
fonds vergt nog veel studie en overleg. Het ligt in de bedoe-
ling van de ondergetekende bij de indiening van de begro-
ting 1973 daarmede gereed te zijn.”"1°

De problemen bleken nog groter dan verwacht. Minister
Drees was juist toe aan een gesprek in de ministerraad over
de financiéle hoofdlijnen van het in te stellen fonds, toen een
kabinetscrisis (juli 1972) roet in het eten gooide. Bij de indie-
ning van de begroting voor 1973 moest zijn opvolger drs
B.J. Udink dan ook erkennen, dat de problematiek zo inge-
wikkeld was, dat verder onderzoek nodig was.40
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4.8 Evaluatie

In de wegenbouw is tot aan het begin van de zeventiger ja-
ren een gestage ontwikkeling zichtbaar. Een voor een wor-
den belemmerende factoren voor een planmatig beleid
opgeruimd. Maar als dan de basis is gelegd voor een effec-
tief beleid, komt de ommekeer al snel.

1. vorm en inhoud van de planning: Ondanks het uitblijven
van een oplossing voor het financieringsprobleem werd in
1961 besloten dat een planmatige aanpak van de wegen-
bouw geen langer uitstel kon dulden. Op grond van ramin-
gen van de verkeersintensiteit werd gestart met een
uitvoeringsprogramma van 1200 km rijksweg in de 15 jaar
tot 1975. Bij de instelling van het Rijkswegenfonds werd dit
programma vervangen door een plan voor 800 km in de ja-
ren 1965-1970 - een doel dat met 2 jaar veriraging bereikt
werd.

Deze ontwikkeling tastten op langere termijn het plannings-
belang van het rijkswegenplan aan. Tegelijk werd het belang
van het rijkswegenplan beperkt door de planning op langere
termijn. Zo werd het rijkswegenplan gedrongen in een rol
van planning voor de middellange termijn - hoewel daar oor-
spronkelijk niet voor bedoeld en werd het belang ervan over-
stegen door de uitvoeringsplanning en de structuurschema'’s.
Wanneer we deze ontwikkeling bezien in het licht van de situ-
atie in eerdere decennia, ligt het in de rede om te veron-
derstellen dat de beleidsmakers in het algemeen primair
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behoefte hebben aan een beleidsvormingsplanning die een
periode van 5 tot 10 jaar omvat. Planning op langere termijn
krijgt alleen periodiek meer nadruk.

Meest opvallend aan de totstandkoming van het structuur-
schema hoofdwegennet 1966 is de opvallend kritiekloze ac-
ceptatie van het structuurschema, ondanks de uiterst
magere (wetenschappelijke) basis - het is dus ook slechts ten
dele te zien als beleidsvormingsplanning - en ondanks de lo-
gischerwijs uit het structuurschema volgende beleidsinhoud.
De bijna euforische stemming over het in het structuursche-
ma geschetste beeld en de daaruit volgende revenuen voor
de Nederlandse economie leidden ertoe dat het rijkswegen-
plan in de eerste plaats een afgeleide van het structuursche-
ma was, hoewel er in 1968 wel voor het eerst sprake was van
een systematische wetenschappelijke voorbereiding. Het
rijikswegenplan 1968 kan door die (zij het nog gebrekkige)
basis van wetenschappelijk toekomstonderzoek en het pro-
grammatische karakter als een duidelijk voorbeeld van be-
leidsvormingsplanning gezien worden.

Het verkeersonderzoek waarmee ten tijde van het rijkswe-
genplan 1968 was gestart kreeg een vervolg in de toe-
. komststudie van het Nederlands Economisch Instituut. Ook
de NEl-studie kan gezien worden als pure beleidsvor-
mingsplanning - zij het met een ander resultaat.

2. doelen en middelen: Van de drie problemen die tot in de
jaren zestig een planmatige aanpak van de wegenaanleg
blokkeerden werden de twee belangrijkste opgelost: de fi-
nanciering van het provinciaal beleid werd met de WUW los-
gekoppeld van het rijkswegenplan en het beperkte budget
van Verkeer en Waterstaat werd door de instelling van het
Rijkswegenfonds verruimd. Toen de scheiding van de ver-
schillende beleidsdoelen achter het rijkswegenplan aan-
staande leek, ging de Rijkswaterstaat direct van start met de

samenstelling van een ontwerp-rijkswegenplan 1961/1962.
Door de vertraging in de parlementaire behandeling van de
WUW liep dat echter op niets uit. Maar inmiddels was de
noodzaak van een actief beleid in de wegenbouw dermate
groot geworden, dat gekozen werd voor een beleid buiten
het rijkswegenplan om: het 1200-km programma van 1961.
Effectuering van het beleidsdoel van een.toereikend wegen-
net kon niet langer wachten op een hernieuwd gebruik van
het beleidsmiddel van een rijkswegenplan - in die noodsitua-
tie werd gezocht naar een ander middel.

Het voorgaande geeft aan dat formele beleidsmiddelen uit-
eindelijk geen voorwaarden zijn voor een krachtdadig beleid.
Een voldoende financiéle ruimte bleek wel een noodzakelijke
voorwaarde: direct bij de instelling van het Rijkswegenfonds
werd een nauwkeurig beleidsprogramma afgekondigd. De
voorkeur van de regering daarbij voor een heffing via een
'weggeld’ had een puur principiéle reden: het uitgangspunt
dat alleen de gebruikers van hoofdwegen zouden moeten
meebetalen aan de aanleg van nieuwe hoofdwegen. Het
pariement vond die redenering eerder formalistisch (bijna
niemand zou zich aan het weggeld kunnen onttrekken) dan
principieel.

Met de oplossing van de beide problemen startte ook een
periode waarin effectuering van het hoofddoel van het be-
leid, tegemoetkoming aan de verkeersbehoeften, nadrukke-
lijk en vol vertrouwen werd nagestreefd. Rond 1970 kwam
echter een plotse kentering. Het ongebreidelde geloof in het
nut van een 'volgend beleid’ werd door een complex van
factoren gebroken. De NEl-studie was de belangrijkste aan-
leiding. Maar alleen doordat er al een voedingsbodem
bestond voor een ander beleid, kon de NE|-studie dienen als
argument voor het loslaten van het puur behoefte-volgende
beleid. Anders zou bijvoorbeeld ook het structuurschema
hoofdwegennet 1966, met een even grote nadruk op de be-
hoefte aan een uiterst fijnmazig wegennet, eenzelfde effect
gehad moeten hebben. Hoe het nieuwe beleid precies werd
geformuleerd en welke nieuwe beleidsmiddelen gekozen
werden, komt in het volgende hoofdstuk aan de orde.

3. nut van de planning: De voortvarende aanpak van een
nieuw ontwerp-rijkswegenplan in de jaren 1961/1962 en de
lancering van een concrete korte termijn-planning bij de in-
stelling van het Rijkswegenfonds wijzen erop dat eerst bij een
duidelijk geformuleerd en uitvoerbaar beleidsdoel effectief
gebruik kan worden gemaakt van beleidsvormingsplanning.
In de jaren na de instelling van het Rijkswegenfonds werd -
eigenlijk voor het eerst - gewerkt met een beleidsvor-
mingsplanning die gebaseerd was op wetenschappelijk toe-
komstonderzoek. Dat toekomstonderzoek was (nog) puur
gericht op prognoses over de ontwikkeling van het verkeer
- iets wat ook paste bij het 'volgend beleid’. Door de funda-
mentele beleidswijziging na publicatie van het NEl-rapport
werd de in dat rapport gegeven prognose omgevormd tot
een soort 'negatief scenario’: een afschrikwekkend toe-
komstbeeld dat door een ander beleid juist niet gerealiseerd
zou moeten worden.

De bestaande planningsvorm van een rijkswegenplan leek
door de oplossing van de beide problemen in het beleid
weer een nieuw leven ingeblazen te zullen worden. De ont-
wikkeling van een taakstellende planning buiten het rijkswe-
genplan om (1961) en de samenstelling van het structuur-
schema hoofdwegennet 1966 maakten echter dat ook het
derde naoorlogse rijkswegenplan (van 1968) een geringe
planningstaak had: primair was het toch een uitwerking van
het structuurschema en anderzijds kreeg het uitvoeringspro-
gramma van het Rijkswegenfonds veel nadruk - het rijkswe-
genplan 1968 werd eigenlijk tussen die beide planvormen
gemangeld.
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HOOFDSTUK 5

Schone beleidsdoelen en een weerbarstige praktijk

5.1 Inleiding

In hoofdstuk 5 staan de jaren zeventig centraal. De jaren
waarin werd gepoogd nieuw beleid te formuleren en uit te
voeren. De uitgangspunten van de nieuwe beleid komen in
paragraaf 5.2 aan de orde. Daarna worden twee uitwerkin-
gen besproken: de meerjarenplannen personenvervoer en
het eerste structuurschema verkeer en vervoer. Paragraaf
5.5 gaat vervolgens over de gevolgen van het nieuwe beleid
voor het Rijkswegenfonds en paragraaf 5.6 over de gevol-
gen voor een nieuw rijkswegenplan. In paragraaf 5.7 wordt
ingegaan op de pogingen om een geheel nieuwe planstruc-
tuur te ontwerpen. Het hoofdstuk eindigt met een evaluatie
in paragraaf 5.8.

5.2. Een nieuw beleid - een nieuwe planning

De aan het einde van het vorige hoofdstuk geschetste ont-
wikkeling rond 1970 leidden tot een tamelijk bruukse wijzi-
ging in de doelen en subdoelen van het wegenbeleid. Een
duidelijke karakterisering van het vernieuwde beleid gaf de
directeur-generaal van de Rijkswaterstaat Van de Kerk in zijn
nieuwjaarsrede van 1973. ’"Reeds nu kan (..) worden gesteld
dat het beleid in ieder geval meer dan voorheen gericht zal
moeten zijn op de verwezelijking van enkele doelstellingen,
die ik hier de revue wil laten passeren.” Hij noemde vervol-
gens 4 doeleinden:

- beperking van de groei van de verplaatsingsbehoefte,

- afstemming van de stedelijke en boven-lokale infrastruc-
tuur,

- vooral in stedelijke gebieden stimulering van het gebruik
van het openbaar vervoer en van een selectief auto-
gebruik,

- gezien de economische noodzaak streven naar een ac-
ceptabel 'afwikkelingsniveau’ voor lange afstandsverkeer
op de hoofdwegen.’

Meer concreet had de formulering van deze doelen ook ge-

volgen voor het Rijkswegenfonds. Vooral nadat eind 1972

het doel van 800 km nieuwe snelweg was bereikt, werd de

aandacht meer gericht op verbetering van het wegennet in
bepaalde regio’s - op grond van de NEl-studie speciaal de
noord- en zuidvleugel van de Randstad. Tegelijk hield dit
een verschuiving van het beleid in naar primair het aanpak-
ken van de ergste knelpunten in de wegennet.2 De beleids-
wijzigingen hadden ook invioed op de financiéle positie van
het Rijkswegenfonds. In korte tijd werden, zonder werkelijk
protest in het parlement, de rijkshijdrage sterk beperkt, de

Motorrijtuigenbelasting sterk verhoogd, wegenonderhoud-

binnen het fonds gebracht en de uitgaven voor wegenaan-
leg fors verminderd.3
De Rijkswaterstaat vond wel dat er een duidelijke grens ge-

trokken moest worden bij de verlaging van de inkomsten van
het Rijkswegenfonds. De continuiteit in de wegenbouw zou
niet in gevaar mogen komen. Medio 1973 vond men dat die
grens dreigde te worden overschreden. Financién wilde in
1974 de rijkshijdrage aan het Rijkswegenfonds nogmaals -
en structureel - verlagen.

Directeur-generaal Van de Kerk was resoluut. ''Deze verla-
ging moet worden afgewezen. Deze stellingname is geba-
seerd op het groeiende verzet in de Staten-Generaal tegen
gelijksoortige (maar geringere) verlagingen in 1972 en 1973
en de consequenties voor de wegenaanleg.*''Minister van
Verkeer en Waterstaat drs Th.E. Westerterp kon echter wei-
nig bereiken (zie tabel 5.1)

Tabel 5.1: budget van het Rijkswegenfonds in min gulden
uitgaven inkomsten

totaal aanleg onderhoud rijksbijdrage opcenten verhouding

1972 916 736 180 376 540 41-59
1973 993 783 210 350 643 35-65
1974 908 706 202 216 705 23-77
1975 855 568 272 99 756 12-88

Bron: Instituut voor Onderzoek van Overheidsuitgaven (1977), p 192

Het 'nieuwe’ beleid had hiermee een duidelijk effect op de
wegenbouw.

Maar ook op twee andere terreinen was de invioed zicht-
baar: de organisatie van het beleid en vooral de (vorm en in-
houd van de) beleidsvormingsplanning.

Per 1 januari 1973 werd het ’'projectbureau integrale ver-
keers- en vervoerstudies’ ingesteld. In het projectbureau
hadden de Nederlandse Spoorwegen, de Rijksplanologi-

]

Een eerste aanzet van verkeersgeleiding, 1973.
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sche Dienst, de Rijkswaterstaat en het directoraat-generaal

Verkeer $ elk met 1 vertegenwoordiger zitting. Het project-

bureau moest onderzoek over een integrale verkeers- en ver-

voerplanning (laten) uitvoeren en daarover rapporteren aan
een 'begeleidingscommissie’.® Daarnaast werd in 1973 de

"stuurgroep verkeer en vervoer’ (StVV) ingesteld. In de stuur-

groep waren naast de Rijksplanologische Dienst verschillen-

de diensten van het ministerie van Verkeer en Waterstaat
vertegenwoordigd: het directoraat-generaal Verkeer, de

Rijkswaterstaat, de directie Verkeersveiligheid en de directie

Financieel-Economische zaken. De voorzitter van de stuur-

groep werd tegelijk voorzitter van de begeleidingscommissie

van het projectbureau.

De stuurgroep werd gezien als "'het samenwerkingsverband

bij uitstek voor de ontwikkeling van het integrale verkeers- en

vervoerbeleid. Daarmee wordt de samenhang aangebracht
tussen een aantal belangrijke beieidsterreinen, zoals die van
het openbare en particuliere personenvervoer, de infrastruc-
tuur, de verkeersveiligheid en het goederenvervoer. Dit inte-
grale beleid wordt uitgewerkt in nauw verband met dat van
de ruimtelijke ordening.””’ De stuurgroep werd belast met
de codrdinatie van het integrale beleid, zowel in de voorbe-
reiding als de uitvoering. Het uitgangspunt van een integraal
beleid was enigszins geconcretiseerd in 12 'programmapun-

ten’, die ook in de Tweede Kamer waren besproken. De 3

voor ons onderwerp belangrijkste punten:

- Een selectief autogebruik en stimulering van het openbaar
vervoer in congestie-gebieden.

- Waar nodig de uitgaven voor openbaar vervoer en auto-
verkeer gebruiken voor substitutie van particulier naar
openbaar vervoer.

- Binnen het rijkswegenplan 1968 prioriteit voor de drukste
hoofdwegen in de Randstad, stedelijke ringwegen en ver-
bindingen met grote woningbouwprojecten.®

Naast het projectbureau speelde de dienst Verkeerskunde

van de Rijkswaterstaat een belangrijke rol in het toekomston-

derzoek. De NEI-studie was dan niet meer een basis voor het
beleid, maar voor deze dienst nog wel een basis voor het

wetenschappelijk planningsonderzoek. In december 1972

kwam de dienst Verkeerskunde met een eerste opzet voor

wijziging van het structuurschema hoofdwegennet 1966 op
basis van de NEI-studie - geheel volgens het oorspronkelijke
plan. "Indien geen nadere beperkingen worden ingevoerd,
wordt in de mathematische modellen uitgegaan van twaalf
rijstroken voor beide richtingen tezamen.” Het positieve ef-
fect van de NEI-studie werd benadrukt: ’Ondanks een aan-
tal tekortkomingen, die aan dit instrumentarium kleven, kan
thans worden beschikt over een aanmerkelijk beter inzicht in
de mogelijke ontwikkeling van het interlokale verkeer en ver-

voer dan in 1966.”

Maar de negatieve kanten van de prognose van het NEI wer-

den niet vergeten. Nieuwere bevolkingsprognoses duidden

op een mindere groei. De toegenomen bewustwording over
de waarde van een goed woon- en werkmilieu en van een
ongerept bewaren van landelijke gebieden en natuurgebie-
den zou moeten leiden tot een grotere nadruk op concentra-
tie van verkeersstromen. ''Het vorenstaande zal moeten
leiden tot een herwaardering van het Structuurschema

Hoofdwegennet 1966, waarbij de principiéle structuur wordt

gehandhaafd, doch waarbij het aantal nodige verbindingen

belangrijk zal worden verminderd.®

Hoewel een dergelijke herziening wel het oorspronkelijke

plan was, werd afgezien van een meer of minder ingrijpende

aanpassing van het structuurschema 1966. Een volstrekt an-
dere optiek was nodig. In die optiek was het toekomstonder-
zoek niet langer alleen gericht op prognostiseren. Vooral het
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projectbureau integrale verkeers- en vervoerstudies kreeg
de taak te werken aan strategische toekomstberekeningen
(scenario’s) en als basis daarvoor aan gedragsverklarende
modellen.10

Wegenaanleg rond Schiphol, 1972,

De nieuwe basis van de beleidsvormingsplanning kreeg
vorm in twee planningsvormen, met uiteenlopende tijdshori-
zonten: het meerjarenplan personenvervoer en het structuur-
schema verkeer en vervoer.

5.3 Het eerste Structuurschema Verkeer en Vervoer

Na een periode van intensief onderzoek waren eind 1974 de
eerste stukken ten behoeve van het structuurschema ver-
keer en vervoer gereed.’! in december 1975 kon de nieu-
we directeur-generaal van de Rijkswaterstaat, ir J.W. Tops,
een 'voorontwerp-structuurschema hoofdwegennet 2000’
en een daarvan afgeleid ontwerp-rijkswegenplan 1978 aan
minister Westerterp aanbieden. In het structuurschema wa-
ren alle hoofdwegen opgenomen die naar verwachting in
2000 noodzakelijk zouden zijn en binnen de zorg van het rijk
vielen. Het rijkswegenplan bevatte de wegen die rond 1990
noodzakelijk zouden zijn. ""Met behulp van het in het kader
van de integrale verkeers- en vervoerstudie ontwikkelde ver-
keersmodel is een prognoseberekening uitgevoerd naar de
te verwachten verkeersstromen op de in dit rekenmodel
voorkomende verbindingen.”

Daarbij was uitgegaan van 16,1 min Nederlanders in 2000
en een geringe mobiliteitstoename. De prognose was uitge-
voerd in 3 'grensalternatieven’: (1) de ‘trendmatige ontwikke-
ling’ (het jaarlijks autokilometrage zou stijgen tot 100 mid in
2000), (2) de stimulering van het openbaar vervoer (met
daarbij ''rigoureuze maatregelen’ ter beperking van het au-
togebruik) en (3) de relatieve daling van de mobiliteit (stijging
van het kilometrage tot 74 mld in 2000). ’'Op basis van de
prognose behorend bij alternatief 2 is het rekenmodel aange-




past.”” Daarmee was men bij het structuurschema 2000 uit-
gekomen,'2

Het tekstdeel voor het structuurschema verkeer en vervoer
over het hoofdwegennet was in april 1976 gereed.!® De
HID’s mochten er commentaar op leveren. In een toelichting
werd ingegaan op de verschillen tussen het model dat het
NEI had gehanteerd en het verbeterde model dat voor het
structuurschema was gebruikt. Naast de mindere omvang
van de bevolking in 2000 was vooral het verschil in het voor-
spelde aantal personenauto’s per 1000 inwoners opvallend:
terwijl het NEI-model nog uitging van 420 auto’s, werd in het
model van het structuurschema verkeer en vervoer gere-
kend met ca. 368 personenauto’s. Beide verschillen zorgden
voor een aanzienlijk lagere raming van het autokilome-
trage in 2000.14

In januari 1877 werd het structuurschema verkeer en vervoer
aan de ministerraad gestuurd.’® Vervolgens werd het naar
de Tweede Kamer gestuurd, als 'beleidsvoornemen’ (deel
a). De daarna volgende inspraakprocedure (als planologi-
sche kernbeslissing) zorgde voor een grote vertraging. Eerst
in 1980 kon, na de parlementaire behandeling, de 'rege-
ringsbeslissing’ (deel d) gepubliceerd worden.

Het structuurschema ging uit van een uitgebreid geformu-
leerde hoofddoelstelling van het verkeers- en vervoerbeleid,
die formeel tot in 1989 bleef gelden: "Het tegemoetkomen
aan de vraag naar vervoer van personen en goederen Uuit-
sluitend voor zover de bijdrage aan het welzijn van de ge-
meenschap per saldo positief is en wel op een zodanige
wijze dat: de totstandkoming van een gewenste ruimtelijke
structuur wordt bevorderd en schade aan de landbouw, het

Bouw Sterplein Rotterdam Hoogvliet, 1970-1973.

natuurlijk milieu en het landschap zo veel mogelijk wordt ver-
meden; de verkeersveiligheid wordt bevorderd; zoveel mo-
gelijk voldaan wordt aan de eisen die aan het woon- en
leefmilieu worden gesteld onder meer met betrekking tot par-
keerhinder, uitworp van luchtverontreinigende stoffen, ge-
luidhinder en visuele hinder; een gewenste sociaal-culturele
en -economische ontwikkeling wordt bevorderd; het gebruik
van schaarse grondstoffen wordt beperkt; het beslag op de
overheidsmiddelen wordt beperkt tot een niveau dat verant-
woord is binnen het totale regeringsbeleid.’’ 16

De uit deze brede doelstellingen volgende beleidsmiddelen
waren alleen op het terrein van de wegen-infrastructuur con-
creet. De gehanteerde criteria bij de samenstelling van het
hoofdwegennet 1977, aanzienlijk korter dan het net uit het
structuurschema hoofdwegennet 1966 (3390 km in plaats
van 5300), waren voor het parlement echter nog volstrekt on-
doorzichtig. 17 De minister kon alleen een tamelijk vaag crite-
rium noemen: "'Het hoofdwegennet wordt naar verhouding
veel gebruikt door het economisch belangrijke zakelijke en
beroepsgoederenverkeer. Veelvuldig voorkomende con-
gestie op het hoofdwegennet zal dan ook van invioed kun-
nen zijn op de welvaart van de maatschappij, alsmede de
vrije keuze van vooral de verladers beinvioeden.”18 On-
danks deze vaagheid werd het hoofdwegennet in het struc-
tuurschema verkeer en vervoer gepresenteerd als 'indicatief’
en 'limitatief’. 'Limitatief’ omdat toevoeging van een verbin-
ding aan het hoofdwegennet slechts kon plaatsvinden door
wijziging van het structuurschema en 'indicatief’ omdat niet
vaststond dat alle in het hoofdwegennet opgenomen wegen
aangelegd zouden worden.1?
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Om de andere doelstellingen van het structuurschema te
kunnen concretiseren werd nader onderzoek noodzakelijk
geacht. Dat onderzoek zou speciaal gericht moeten worden
op verklaring van waargenomen reizigersgedrag, op de rela-
tie tussen woonplaats-/werkplaatskeuze en infrastructurele
voorzieningen, op de parkeerproblematiek en op het strate-
gisch beleid in de toekomst.20

Tegen deze enigszins berustende houding had ook de Raad
van de Waterstaat bezwaar. "Bij de bestudering van het
structuurschema (..) heeft zij zich niet aan de indruk kunnen
onttrekken dat de ontwikkelingen op het gebied van verkeer
en vervoer worden beschouwd als een verschijnsel waarop
slechts beperkte invioed kan worden uitgeoefend.’2! De
Commissie van Overleg voor de Wegen vond dat zelfs mo-
gelijke oplossingen als beperking van het autobezit (vooral
de 'tweede auto’) een betere bestudering verdienden.2?
Daarnaast richtte de kritiek zich vooral op de geringe aanslui-
ting van de middelen op het globale doel van een "sturend
beleid'. Het was toch weer een structuurschema geworden
waarin de wegenaanleg centraal stond.23

Nu het structuurschema verkeer en vervoer gereed was, kon
de planning voor de kortere termijn hierop aangesloten wor-
den - zowel vanuit het facetbeleid van ruimtelijke ordening
(streekplan en bestemmingsplan) als vanuit het sectorbeleid
van de wegenbouw (rijkswegenplan, meerjarenplan perso-
nenvervoer en projectnota).?4 Dat was althans het formele
beeld - intern werd hier genuanceerder over gedacht, gezien
de nog steeds bestaande meningsverschillen tussen de
Rijkswaterstaat en Ruimtelijke Ordening. Directeur-generaal
van de Rijkswaterstaat ir Tops schreef minister Westerterp in
de zomer van 1976 dat de directeur-generaal van Ruimtelijke
Ordening ""ongetwijfeld de nodige bezwaren zal aanvoeren
tegen de in mijn dienst ontwikkelde ideeén’ over het belang
en nut van planning en structuurschema’s.

Tuibrug over de Waal bij Ewijk, 1974.

Nog steeds wilde Ruimtelijke Ordening de provincies laten
beslissen of projecten in structuurschema’s pasten in de
streekplannen, terwijl de Rijkswaterstaat vond dat over de
nationale infrastructuur op nationaal niveau beslist zou moe-
ten worden - en wel in het kader van het sectorbeleid.?5 "Er
is een tendens werkzaam in de R.O.-sfeer het belang van
planning te overtrekken, en - omdat het planningssyteem in
deze sfeer het meest ontwikkeld is - R.O.-planning tot een in-
tegrale planning uit te bouwen. (..) De sectorplanning zoals
reeds bestaand (Rijkswegenplan, Vaarwegennota, etc.) en
verder naar analogie uit te bouwen is echter niet vanuit een
fraaie theoretische conceptie opgezet, maar aan de hand

60

van de praktijk ontwikkeld. Fasering van het beslissingspro-
ces is daarbij een essentieel punt: beslissingen worden met
het voortschrijden concreter, voorgenomen projecten wor-
den geleidelijk meer uitgewerkt en qua motivering, timing en
uitvoering op de inzichten van andere sectoren, lagere over-
heden, publiek en parlement afgestemd en voortdurend aan
nieuwe ontwikkelingen aangepast. Hierdoor kan een hoge
mate van flexibiliteit worden behouden.”

Concreet betekende dit dat de verschilpunten tussen de
Rijksplanologische Dienst en de Rijkswaterstaat over de rol
van bepaalde planvormen groot waren. De Rijkswaterstaat
vond een lange termijn ptanning bijna onmogelijk en wilde
die dus zien als een 'globale schets’; de Rijksplanologische
Dienst wilde ook deze planning 'volledig en concreet’ invui-
len. De Rijksplanologische Dienst legde het zwaartepunt bij
het streekplan; de Rijkswaterstaat wilde het alleen regionaal
en planologisch geldende streekplan afstemmen op de sec-
torplanning.

Door de nadruk van de Rijksplanologische Dienst op zowel
korte als lange termijn planning, zag men weinig nut in een
fase van middellange termijn planning daartussen, terwijl de
Rijkswaterstaat daar juist de nadruk op wilde leggen, als een
"zwaartepunt in planningsgeheel, reée! beleidsplan’.2®

5.4 Meerjarenplannen personenvervoer

Nog voor het eerste deel van het structuurschema verkeer
en vervoer in 1977 gepubliceerd was, had de stuurgroep
verkeer en vervoer al een meerjarenplan personenvervoer
1976-1980 vervaardigd. Dat deze planning voor de korte ter-
mijn het eerst werd aangepakt was niet zonder reden. Men
had al een duidelijk voorbeeld in de bestaande uitvoe-
ringsplanning van het Rijkswegenfonds. Verder stond vast
dat het tempo van de wegenaanleg (mede) door de veran-
derde beleidsdoelen op korte termijn aangepast zou moeten
worden. In de derde plaats was er de constante druk vanuit
het parlement om in deze planning de prioriteitenstelling
meer inzichtelijk te maken.2”

De Rijkswaterstaat poogde de prioriteitensteliing controleer-
baar te maken door in een kosten-baten-analyse van ver-
schillende wegen en wegvakken ook moeilijk weegbare fac-
toren te integreren. Maar een dergelijke afweging kon alleen

Kleinpolderplein, 1974.

gemaakt worden als de Rijkswaterstaat een scherp inzicht
had in de doelstellingen van het wegenbeleid, zoals
directeur-generaal Van de Kerk betoogde.28 Het meerjaren-
plan personenvervoer 1976-1980 werd dan ook ten dele een
beleidsstuk, waar meer in stond dan alleen een uitvoe-




ringsplanning. Bij de samenstelling van dit meerjarenplan
werd door de Rijkswaterstaat voor het eerst gebruik gemaakt
van een prognose-techniek voor de ontwikkeling van het ver-
keer, die uitging van het verband tussen het aantal rijpewijs-
houders en het aantal auto’s. Zo kwam men tot een schatting
van 4.1 tot 4.5 min personenauto’s in 1980.2°

Het uiteindelijke concept van het meerjarenplan ging uit van
een doorberekend scenario van mobiliteitsbeperking en ver-
betering van het openbaar vervoer, vooral in congestiege-
bieden (als 1 van de 4 alternatieven naast scenario’s van een
gecontinueerd beleid, van nadruk op de behoefte van het
particulier verkeer en van verlaging van het voorzieningenni-
veau van het openbaar vervoer).30 Minister Westerterp wij-
zigde echter op het laatste moment, in mei 1975, die
invalshoek en koos voor een beleidsvariant waarin de substi-
tutie van particulier naar openbaar vervoer minder scherp
werd geformuleerd en uitgewerkt. Zo werd het gekozen be-
leid "'een gematigde vorm van een extreem gedacht alterna-
tief, (..) genuanceerd met een functionele differentiatie naar
plaats en - zo mogelijk - naar tijd en met erkenning van de
auto waar deze een positieve bijdrage aan de maatschappe-
lijke ontwikkeling en de welvaart kan betekenen.”3!

De gevolgen van die beleidswijziging konden niet meer
doorberekend worden. Volgens de ambtenaren van Verkeer
en Waterstaat dreigde nu het gevaar dat de congestie tijdens
de spitsuren niet zou verminderen. Duidelijk was dat met de
keuze van Westerterp "'de beperking van de algemene mo-
biliteit voor een belangrijk deel is verminderd” .32 Uitste! van
publicatie was niet echter meer mogelijk, ook omdat de mi-
nister aan het parlement had beloofd het meerjarenplan bij

Moerdijkburg, vervangen van brugdelen, 1977.

de behandeling van de begroting voor 1976 gereed te heb-

ben. In juni 1975 werd het meerjarenplan door de minister-

raad geaccepteerd.

In het meerjarenplan werd nog eens de beleidswijziging aan

het begin van de jaren zeventig gememoreerd. ''Tegen het

eind van de zestiger jaren brak geleidelijk het inzicht door dat

men niet ongestraft door kon gaan overal ruim baan te ma-

ken voor het autoverkeer. Het stedelijk milieu was in verdruk-

king gekomen, natuur en landschap werden in toenemende

mate bedreigd. In plaats van een volgend beleid bleek voor

verkeer en vervoer een sturend beleid nodig, waarin de sa-

menhang met de totale ruimtelijke ordening tot uiting moest

komen,"33

Het nieuwe, 'sturend’ beleid zou moeten uitgaan van 3

hoofddoelen:

- behoud van de stedelijke functies;

- verbetering van het verblijfsmilieu en

- vergroting van de veiligheid voor het langzame verkeer.

Om dit te bereiken werden in het meerjarenplan 4 globale

beleidsmiddelen genoemd:

- beperking van de groei van de automobiliteit, "’genuan-
ceerd naar plaats en tijd"’;

- verbetering van de doorstroming van het openbaar ver-
voer,

- een stringent parkeerbeleid en

- de aanleg van veilige en aantrekkelijke fietsroutes.34

Meer concreet betekende dit alles dat in het meerjarenplan

personenvervoer 1976-1980 verschillende maatregelen wer-

den voorgesteld. De terughoudendheid in de wegenaanieg

zou onverkort gehandhaafd blijven. De kosten van de aanleg

61




van fietsroutes en de kosten van een verbetering van het
openbaar vervoer zouden gesubsidieerd worden. Het voor-
zieningenniveau van het openbaar vervoer zou daarbij niet
mogen verminderen, maar qua tijdstippen en plaatsen beter
afgestemd moeten worden op de vervoersvraag. De tarie-
ven van het openbaar vervoer zouden slechts licht mogen
stijgen en zeker niet sterker dan de kosten van het auto
rijden.35

Al met al was het de minister duidelijk dat vooral de files in
stedelijke gebieden om een harde aanpak vroegen, gezien
de grote maatschappelijke kosten. "Het ligt daarom in het
voornemen om zo mogelijk een congestieheffing voor het
autoverkeer gedurende de spits in de grootste drie steden,
nog in de planperiode in te voeren.”’3¢ Anderzijds legde mi-
nister Westerterp er de nadruk op dat een effectief beleid niet
op korte termijn opgezet zou kunnen worden. "'Slechts de
geleidelijke doorvoering van een samenhangend pakket van
maatregelen kan ons uit de gevarenzone halen.”’3” "'De in-
zet is dan ook een trend om te buigen en niet een breuklijn
te forceren,”38

Terwijl deel a van het structuurschema verkeer en vervoer na
1977 in discussie was, werd een nieuw meerjarenplan al
weer voorbereid.3% Qorspronkelijk was het ook de bedoe-
ling het meerjarenplan eens per 2 a 3 jaar te herzien, maar
omdat men eerst het structuurschema gereed wilde hebben,
was er nu weinig haast bij.4® Het meerjarenplan personen-
vervoer 1980-1984 werd dan ook een directe uitwerking van
het structuurschema. In de prioriteitenstelling van het meerja-
renplan werden alle daarvoor in aanmerking komende we-
genprojecten uit de ’eerste fase’ van het structuurschema
gerangschikt: de wegen die binnen 15 tot 20 jaar aangelegd
zouden moeten zijn. Maar die eerste fase van het structuur-
schema was daarmee nog niet 'taakstellend’ bedoeid; het
ging alleen om een fasering ten behoeve van ruimtelijke re-
serveringen voor de projecten, waarover een definitieve
beslissing nog moest worden genomen.*!

In het meerjarenplan werden deze wegenprojecten onderge-
bracht in enkele prioriteitsgroepen. Projecten die al in uitvoe-
ring waren kwamen automatisch in de eerste prioriteits-
groep.*2 Voor de andere projecten uit de eerste fase van
het structuurschema werd met 'effect-indicatoren’ een afwe-
ging gemaakt volgens een multi-criteria-analysemethode.3
Met de afweging volgens de multi-criteria-methode werd
recht gedaan aan de hoofddoelstelling van het structuur-
schema verkeer en vervoer, waarin beoogd werd tegemoet
te komen aan de vraag, maar tegelijk rekening te houden
met bepaalde 'aspecten’. In de prioriteitenstelling werden
deze aspecten, vooral vanaf het meerjarenplan 1984-1988,
zoveel mogelijk gekwantificeerd.

Een eerste opzet voor deze prioriteitenafweging was in juli
1983 gereed. Directeur-generaal ir J. van Dixhoorn vroeg
minister mw drs N. Smit-Kroes om een oordeel. "'Uiteindelijk
dient hier een politieke keuze gemaakt te worden.” De mi-
nister kon een keuze maken uit een tiental wegings-
alternatieven, elk passend bij een bepaaide beleidslijn. De
Rijkswaterstaat had een duidelijke voorkeur. ""De bijgestelde
MPP 80-84-visie sluit redelijk aan bij uw politieke voorkeur,
zoals die in uitspraken van u wordt uitgedragen. In deze set
komen de aspecten woon- en leefmilieu en kosten echter niet
goed tot hun recht. Vandaar dat nog een gewichtenset als
voorstel voor de MPP 84-88-visie is geconstrueerd”. 44 In dat
voorste! werden de volgende aspecten en waarderingen on-
derscheiden:
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- verkeersveiligheid 20
- bereikbaarheid 20
- openbaar vervoer 5
- ruimtelijke ordening 10
- natuur en landschap 10
- woon-fleefmilieu 20
- kosten 15

De minister koos uiteindelijk voor een waarderingssysteem
waarin iets meer nadruk werd gelegd op bereikbaarheid en
verkeersveiligheid.4®

5.5 Gevolgen voor het Rijkswegenfonds

De gewijzigde doelstellingen in het wegenbeleid hadden niet
alleen gevolgen voor de planning. Op kortere termijn waren
er zeker ook duidelijke effecten op het gevoerde beleid. De
directeur-generaal van de Rijkswaterstaat ir J.W. Tops ver-
woordde die effecten in zijn toelichting op het tienjarenplan
voor de aanleg van wegen en oeververbindingen1975-1984:
""De regering is van mening dat met het oog op ruimte en mi-
lieu en ter bevordering van het gebruik van het openbaar
vervoer, verdere terughoudendheid bij de wegenaanleg ge-
boden zal zijn.” Daarom zou de bijdrage uit de algemene
middelen aan het Rijkswegenfonds met ingang van 1976
structureel met 100 min gulden verlaagd worden.6 Dat had
gevolgen voor het tempo van uitvoering van het vijfjarig uit-
voeringsprogramma 1975-1979 van het Rijkswegenfonds.
Het starten van nieuwe projecten werd tot een minimum te-
ruggebracht.47

In de Tweede Kamer werd deze verlaging van het budget
van het Rijkswegenfonds zonder veel tegenstand geaccep-
teerd. Maar men miste wel een verband tussen deze bezuini-
gingen en het beoogde nieuwe beleid. "Het is dan ook
begrijpelijk dat men in het land nogal eens het geluid hoort
van automobilisten die van mening zijn dat zij minder weg
krijgen voor meer geld, zonder (..) dat de voorgestelde be-
zuinigingen zijn ingepast in het kader van een geintegreerd
verkeers- en vervoerbeleid.*® De weerstand tegen de be-
perking van het Rijkswegenfonds-budget werd ook vergroot
doordat men geen enkel positief effect van het gevoerde be-
leid kon constateren (zie tabel 5.2).

Tabel 5.2: indices verkeersintensiteit op autosnelwegen,
1970-1979

1970 100
1975 134
1976 142
1977 153
1978 162
1979 169

Bron: CBS (1980), p. 62.

De toename van het verkeer ging gestaag door. Het beleids-
doel van mobiliteitsbeperking kwam niet in zicht. Dit ondanks
het feit dat een van de maatregelen daartoe, beperking van
de wegenaanleg, zeker wel effectief werd doorgevoerd. Ta-
bel 5.3 en tabel 5.4 geven aan dat zowel de lengte van het
autosnelwegennet als het budget van het Rijkswegenfonds
een veel geringe groei doormaakten dan de intensiteit van
het verkeer.




Tabel 5.3: lengte van het autosnelwegen-net, 1975-1984, in
kilometers

1975 1.423
1982 1.894
1983 1.906
1984 1.947

Bron: Stichting Weg Bulletin (1987), nr. 6, p. 33.

Tabel 5.4: budget van het Rijkswegenfonds in min gulden

totaal aanleg  onderhoud
1973 939 700 210
1974 972 742 225
1975 1054 800 243
1976 920 622 262
1978 913 479 306
1980 1041 619 356
1981 1072 561 440
1982 1103 547 484
1983 1052 459 521

Bron: Huberts (1988), p. 97.

Het gebrek aan resultaat wakkerde, vooral in de Tweede Ka-
mer, de discussie over de instelling van een 'algemeen ver-
keersfonds', als effectief middel voor een geintegreerd
beleid, weer aan. Van den Doef (PvdA) diende in mei 1976
een motie in waarin de regering werd uitgenodigd nog in
1976 een nota te maken over dit onderwerp, "overwegende,
dat een algemeen verkeersfonds een gewenst instrument is
om tot een samenhangend verkeers- en vervoerbeleid te ko-
men''. De grootste partijen in de Tweede Kamer waren ech-
ter niet zonder meer voor de instelling van een dergelijk
fonds - de ARP was zelfs tegen, maar wensten er wel een
goed onderbouwde, inhoudelijke discussie over te kunnen
voeren. Minister Westerterp hield de boot af en benadrukte
de nadelen van fondsvorming. Een nota waarin de voor- en
nadelen op een rij werden gezet, wilde hij wel laten maken,
maar tot die tijd zou hij geen standpunt innemen. Directeur-
generaal Tops was het met hem eens. "Ik moge U adviseren
dit standpunt te handhaven.’’4®

Terwijl de Tweede Kamer over de noodzaak van een werke-
lijk geintegreerd beleid nog tamelijk eensgezind dacht, kwa-
men de standpunten over de mobiliteitsbeperkende
maatregelen steeds verder uit elkaar te liggen. Dat bleek dui-
delijk bij de verkiezingen van 1977. D'66 wilde bijvoorbeeld
prioriteit geven aan de verbetering van de infrastructuur van
het openbaar vervoer,50 maar de VVD voelde daar niets
voor. "'Wij wensen het particulier vervoer niet ondergeschikt
te maken aan het openbaar vervoer.’'5! Eensgezinder was
de Tweede Kamer in de beoordeling van de ontwikkelingen
rond het Rijkswegenfonds. Ir van Rossum (SGP) verwoordde
waarschijnlijk het gevoelen van de gehele Kamer in zijn te-
leurgestelde, maar berustende evaluatie van de geschiede-
nis van het fonds. "Wij hebben een Rijkswegenfonds, dat
heel duidelijk is ingesteld met het doel om de continuiteit in
de wegenbouw te verzekeren. Dat was toen ook een belofte
van de Regering. Op democratische wijze is daarop iedere

keer inbreuk gemaakt en ook nu is dat weer het geval door
het fonds met 55 min te korten."’%2

Juist deze voortdurende afbraak van het Rijkswegenfonds
maakte het opportuun om verschillende alternatieven te
bestuderen voordat in 1977 de geldende regeling voor de
opcenten van de Motorrijtuigenbelasting zou eindigen.®3
Maar omdat Verkeer en Waterstaat vasthield aan het uit-
gangspunt dat een fondsconstructie stopgezet zou moeten
worden wanneer het oorspronkelijke doel (versneide aanleg
in verband met achterstand) achterhaald zou zijn 54 en in de
Kamer tegelijk aangedrongen werd op een volledig geinte-
greerd fonds, bleven beslissingen uit. De opcentenregeling
werd met 2 jaar verlengd.?®

Al snel werd duidelijk dat Financién en Verkeer en Waterstaat
principieel van mening verschilden over de meest wenselijke
toekomst van de wegenfinanciering. Verkeer en Waterstaat
vond de precieze constructie niet belangrijk, mits deze maar
voor continuiteit zou zorgen. Financién was daarentegen
juist beducht voor structurele financiéle verplichtingen en
wees elk idee van de hand, dat neigde naar een hernieuwde
en sterkere indexering van het budget voor de wegenbouw.

v

Werkzaamheden Utrechtse Baan, 1978.

In februari 1978 schreef de minister van Financién mr
F.H.J.J. Andriessen zijn collega ir D.S. Tuijnman (Verkeer en
Waterstaat) dan ook dat hij niet alleen een sterkere indexe-
ring afwees, maar ook de bestaande - weinig effectieve -
koppeling tussen de rijksbijdrage en de omvang van het mo-
torrijftuigenpark wilde 'heroverwegen’. Vooral omdat de
prognoses aangaven dat in de komende jaren deze in-
dexstijging groter zou zijn dan de stijging in de kosten van
de wegenaanleg. ""Honorering van de door u gemaakte aan-
spraak op structurele verhoging van de begrotingsgelden
voor het Rijkswegenfonds (..) zou daarom, bij handhaving
van de bestaande systematiek, tweemaal een voorziening te-
gen de optredende prijsstijgingen betekenen. In feite is er
dan sprake van een structurele volumebijstelling naar boven
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toe. Een dergelijke beleidsintensivering is mijns inziens niet
in overeenstemming met de noodzaak m.b.t. de wegenbouw
terughoudendheid te betrachten,’'56

Een argumentatie waar weinig tegen ingebracht kon wor-
den. Directeur-generaal van de Rijkswaterstaat Tops was
dan ook van mening dat de minister maar niet teveel moest
verwachten van een Rijkswegenfonds met ingebouwde prijs-
compensatie. Twee andere alternatieven leken reéler. In de
eerste plaats een infrastructuurfonds voor de aanleg van in-
frastructuur t.b.v. van alle vormen van verkeer. Tops meende
echter dat de geschiedenis had geleerd dat begrotingsfond-
sen toch primair budgettaire doelstellingen hadden en des-
ondanks zelden onaantastbaar bleken voor latere kortingen
van het budget. Verder kon hij nog verschillende andere be-
zwaren noemen. Onder andere het probleem dat het toch
waarschijnlijk niet één fonds zou worden, omdat een onder-
linge afweging van de uiteenlopende projecten niet mogelijk
was. De andere mogelijikheid was het Rijkswegenfonds op te
heffen en de inkomsten en uitgaven terug te halen naar de
begroting van Verkeer en Waterstaat. Het wegenbouw-bud-
get zou dan binnen de algemene prijscompensatie-maat-
regelen van het kabinet vailen.57

Uiteindelijk besloot de minister dat in zijn beoordeling voorop
stond dat de nadelen van een fondsconstructie over-
heersten.58 In augustus 1979 werd daarom bij de Tweede
Kamer een voorstel ingediend om, teneinde op termijn het
Rijkswegenfonds te kunnen opheffen, een tijdelijke voorzie-
ning te treffen, waarin o.a. de uitgaven voor de wegenbouw
al overgebracht werden naar hfd. XIl van de rijksbegroting
(Verkeer en Waterstaat).?® De Tweede Kamer wilde echter
eerst van gedachten wisselen over verschillende oplossin-
gen voor de financiering van verkeersinfrastructuur in de toe-
komst. "'Uit de schriftelijke voorbereiding en uit de eerste
termijn van de mondelinge behandeling van het wetsont-
werp bleek dat in de Kamer zeer uiteenlopend werd geoor-
deeld over de vraag hoe de aanleg van autosnelwegen moet
worden gefinancierd en dat een fundamentele discussie
over de financiering van een verkeersinfrastructuur hoogst
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wenselijk wordt geacht.”®% De tijdelijke voorziening werd
daarop door de minister ingetrokken, terwijl alsnog een be-
groting van het Rijkswegenfonds voor 1980 werd inge-
diend.5

De regering hield wel vast aan het voorstel het Rijkswegen-
fonds op te heffen en wilde dat nu per 1 januari 1982 laten
plaatsvinden. Dan zou er toch genoeg tijd moeten zijn voor
beraad met het parlement. Dat bleek echter niet het geval.
In de Tweede Kamer werd ook over de meest principiéle za-
ken rond de financiering van de verkeersinfrastructuur der-
mate uiteeniopend gedacht, dat voor geen enkele variant
een parlementaire meerderheid leek te bestaan.62
Directeur-generaal Van Dixhoorn vond in september 1982
dat de impasse echt doorbroken moest worden, omdat met
het Rijkswegenfonds het punt steeds dichter werd benaderd,
waarbij het budget volledig besteed zou moeten worden aan
onderhoud en verbetering. Voor aanleg en uitbreiding van
de wegeninfrastructuur zou dan geen cent meer overblijven.
Een weinig lonkend perspectief, vooral omdat de Rijkswa-
terstaat nu toe was aan uitvoering van de in het structuur-
schema verkeer en vervoer voorgestelde maatregelen.

De kabinetscrisis van mei 1982 zorgde voor verdere vertra-
ging in de besluitvorming. In het regeerakkoord van novem-
ber 1982 werd eindelijk de knoop doorgehaki - minister
Smit-Kroes kon haar werk starten met een constructie die
Verkeer en Waterstaat jaren eerder als onhaalbaar had laten
vallen: ""Het Rijkswegenfonds zal worden gehandhaafd met
het oog op de noodzakelijke continuiteit van aanieg en on-
derhoud van de rijkswegen. De voeding van dit fonds be-
hoort aan prijsontwikkelingen te worden aangepast.”%4 In
juli 1983 werd in de ministerraad een akkoord bereikt over
de precieze werking van het vernieuwde Rijkswegenfonds.
Het wetsontwerp volgde enkele maanden later.®® In januari
1984 accepteerde het parlement de herziening. De in-
komsten van het fonds werden gekoppeld aan de prijsont-
wikkeling. Door deze indexering was in 1984 bijna 200 min
gulden extra beschikbaar voor aanleg, onderhoud en verbe-
tering van rijkswegen en oeververbindingen.®




5.6 Gevolgen voor een nieuw rijkswegenplan

Terwijl de discussies over de financiering van de verkeersin-
frastructuur voortduurden, was een nieuw rijkswegenplan sa-
mengesteld. Dat had eigenlijk al in 1978, tien jaar na het
rijkswegenplan 1968, gereed moeten zijn. Daar werd echter
al snel van afgezien, omdat men het rijkswegenplan, als mid-
dellange termijnplanning, wilde laten aansluiten op de lange
termijn planning van het structuurschema verkeer en ver-
voer.57 De beoogde tijdshorizon van het rijkswegenplan (in
uitvoering in 10 tot 15 jaar) kwam dan ook grotendeels over-
een met de termijn van de eerste fase van het structuursche-
ma (gereed in 15 tot 20 jaar). Duidelijk was dus ook dat het
rijkswegenplan vooral de functie zou krijgen van een
‘taakstellende’ invulling van die eerste fase van het structuur-
schema.®8 Directeur-generaal Tops in 1980: ""Ten opzichte
van het SVV geeft het plan meer inzicht in de werken die in
uitvoering zullen komen, alsmede in welke periode die wer-
ken zullen worden uitgevoerd.”®?

Minister van Financién Andriessen probeerde de koppeling
van het rijkswegenplan aan de eerste fase van het structuur-
schema nog tegen te houden. Het zou immers neer komen
op een gegarandeerd (hoog) budget voor de wegenbouw
voor een groot aantal jaren. Andriessen vond daarom dat uit-
gangspunt "niet in overeenstemming met de noodzaak
m.b.t. de wegenbouw terughoudendheid te betrachten.” Hij
wilde bij de samenstelling betrokken worden om te waken
voor een 'realistisch Rijkswegenplan 1978".70 Doordat de
koppeling in principe werd vastgehouden, kwam er in 1978
zelfs niet een aanzet tot een rijkswegenplan. Vervolgens
werd gedacht in 1980 met een rijkswegenplan te komen,

Heinenoordtunnel, 1978,

maar toen duidelijk werd dat de vaststelling van het struc-
tuurschema belangrijk vertraagd was, werd ook de publica-
tie van het rijkswegenplan naar achteren geschoven.’”?

Na de vaststelling van het structuurschema en van het meer-
jarenplan personenvervoer 1980-1984, werd (eindelijk) een
ontwerp-rijkswegenplan 1982 naar buiten gebracht.”? In het
ontwerp-rijkswegenplan 1982 was de nieuwe beleidslijn con-
creet vooral zichtbaar in de totale lengte van de plan-wegen.
Terwijl op het rijkswegenplan 1968 nog 3700 km weg was
vermeld, was dit nu teruggebracht tot 3200 km (waarvan
2700 bestaand of in aanleg).”® Het ontwerp-rijkswegenplan
bevatte een uitgebreide toelichting.

Daarin werd o.a. ingegaan op de wijze waarop de eerste fa-
se van het structuurschema was omgezet in een taakstellen-
de planning. "Ervan uitgaande dat een volgend Meerjaren-
plan Personenvervoer de periode 1984-1988 zal omvatten
en in aanmerking nemend dat de eindafweging van daarin
op te nemen projecten uit een wat ruimere groep moet kun-
nen plaatsvinden, lijkt het wenselijk {..) te onderscheiden wel-
ke projecten naar de huidige inzichten in aanmerking komen
om voor 1990 en welke om na 1990 in uitvoering te worden
genomen.”’4 Dat werden de prioriteitengroepen | en !l ge-
noemd. ''Het in de eerste groep opnemen van een project
kan daarom geen garantie inhouden dat daadwerkelijk voor
1990 met de uitvoering wordt begonnen. Toenemende ze-
kerheid hierover zal ontstaan na afweging in het Meerjaren-
plan Personenvervoer en tenslotte bij het opnemen en
goedkeuren van een eerste bedrag in een begroting.” 7 Het
ontwerp bevatte een wegenlijst waarin per project de toege-
kende prioriteit werd aangegeven.
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De reacties van gedeputeerde staten waren opvallend
eensluidend. Men vond het, gezien de onduidelijkheid over
de beschikbare middelen, niet verstandig om een gedetail-
leerde planning te presenteren in een planvorm, die slechts
eenmaal in de 10 jaar wordt herzien.”® Minister mr H.J, Zee-
valking moest in juli 1982 erkennen dat het inderdaad du-
bieus was of er in de komende jaren voldoende geld
beschikbaar zou komen voor realisering van het plan. "Ge-
zien deze onzekerheid overweeg ik het RWP met betrekking
tot de nieuwe projecten enerzijds te beperken en anderzijds
flexibeler te maken. Mijn voornemen is de nieuwe projecten
te beperken tot de eerste prioriteitengroep uit het ontwerp-
RWP 1982. (..) De grotere flexibiliteit neem ik mij voor te be-
reiken door binnen het vast te stellen RWP 1982 af te zien
van een indeling in prioriteitengroepen.’””’

Het ontwerp-rijkswegenplan 1983 kreeg inderdaad die be-
langrijk gewijzigde vorm. De Raad van de Waterstaat en de
Rijksplanologische Commissie waren tevreden over het
schrappen van het planningselement uit het rijkswegenplan.
Dat het plan nu nog slechts een 'beheersplan’ was, aanslui-
tend bij wat de Wet Uitkeringen Wegen vereiste van een rijks-
wegenplan, konden ze niet betreuren - Verkeer en Water-
staat had nu toch immers in het structuurschema verkeer en
vervoer en het meerjarenplan personenvervoer betere plan-
ningsinstrumenten.”® In oktober 1983 werd het rijkswegen-
plan, waaruit het gedeelte over de prioriteitengroepen
geheel geschrapt was, aan de koningin verzonden.”™ Het
rijkswegenplan 1984 zou per 1 juli 1984 in werking treden.89
In de nota van toelichting werd aangegeven dat Verkeer en
Waterstaat had gekozen voor "een Rijkswegenplan 1984
overeenkomstig het net van hoofdverbindingen volgens de
eerste fase van het Structuurschema Verkeer en Vervoer
1981 met achterwege laten van het programmatisch karak-
ter. Dit betekent dat het Rijkswegenplan 1984 een functie als
beheersplan heeft gekregen (..) en ten aanzien van vorm en
inhoud conform is aan het gestelde in de Wet Uitkeringen
Wegen. Het belang van de lagere overheden vraagt echter
ook voor de nieuwbouw om duidelijkheid op middellange
termijn in verband met de ruimtelijke planning. Deze duide-
likheid zal door het wegvallen van deze planningsfunctie in
het Rijkswegenplan 1984 worden vervuid door het voort-
schrijdend jaarlijks Meerjarenprogramma Personenver-
voer,”81

5.7 Geen nieuwe planstructuur

De veranderde status van het rijkswegenplan had direct ge-
volgen voor de rol van het meerjarenplan personenvervoer
en zou ook gevolgen kunnen hebben voor de gehele
planstructuur, Het tot meerjarenprogramma omgedoopte
meerjarenplan kreeg als een voortschrijdende plannings-
vorm een plaats in de memorie van toelichting van de begro-
ting van het ministerie van Verkeer en Waterstaat. Het
meerjarenprogramma was vanaf 1984 een jaarlijks terugke-
rend stuk, dat voor het eerste jaar het meest concreet was
en zo fungeerde als toelichting op de begroting. Voor daarop
volgende jaren werd de planning steed meer 'indicatief'.
""Het MPP biedt naast een vooruitblik op de uitvoeringsplan-
ning voor een planperiode van 5 jaar ook een doorkijk op de
voorbereiding van het beleid voor de jaren erna, waarbij zo-
veel mogelijk voor alle projecten uit de eerste fase van het
SVV een urgentievolgorde wordt bepaald.’'82

De wijziging van de rol van het rijkswegenplan en het meerja-
renplan/programma paste in een bredere discussie over de
planstructuur in de beleidssector. Al in het structuurschema
verkeer en vervoer had de regering aangekondigd “de
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totstandkoming te bevorderen van een planstructuur op het
gebied van het verkeer en vervoer met als kenmerken: gein-
tegreerde planvorming en besluitvorming op elk overheidsni-
veau; beleidsafstemming tussen de overheden; voldoende
beleidsruimte op provinciaal en gemeentelijk niveau binnen
een door de centrale overheid gegeven beleidskader.’'83
De discussies hierover binnen Verkeer en Waterstaat gingen
dan wel primair over de relatie met lagere overheden, maar
deden daarmee tegelijk de vraag rijzen wat nu precies de
taak van de rijksoverheid was in deze beleidssector en welke
planningsvorm(-en) daarvoor dan het meest geschikt waren.
De stuurgroep verkeer en vervoer steide een werkgroep in
voor de bestudering van een nieuwe planningstructuur. Eind
1980 had deze werkgroep een notitie gereed. Drie centrale
problemen in de bestaande constellatie werden onderschei-
den:
- niet alle terreinen van verkeer en vervoer werden in de
bestaande planningsinstrumenten bestreken;
- de rechiskracht van de plannen was onzeker en ongelijk
en
- derol van de plannen in de afstemming van het beleid tus-
sen de bestuursniveaus en tussen de verschiliende depar-
tementen was onduidelijk (bijvoorbeeld problemen in
afstemming van beleid voor particulier ten opzichte van
openbaar vervoer en voor het sectorbeleid ten opzichte
van de ruimtelilke ordening).
Een van de oorzaken van de bestaande problemen kon na-
tuurlijk gezocht worden in de wijze waarop het bestaande
plansysteem in de loop van de tijd was ontstaan. "'De ver-
schillende onderdelen hebben elk hun eigen historische ach-
tergrond, en hebben - soms lange tijd - een duidelijke functie
vervuld. (..) Het inmiddels ontstane geheel is echter geen lo-
gisch en consistent systeem.”
In navolging van de Rijksplanologische Commissie stelde de
werkgroep twee alternatieven voor. De werkgroep voelde er
het meest voor om de bestaande planvormen van structuur-
schema verkeer en vervoer, rijlkswegenplan en meerjaren-
plan personenvervoer volledig opzij te schuiven. In een
nieuwe structuur zou dan een middellange termijn planning
in een 'rijks verkeers- en vervoerplan’ (RVVP) centraal staan.
Lange termijnaspecten van de planning zouden daar als een
aanvuliende 'doorkijk’ in ondergebracht kunnen worden, ter-
wijl uit het vervoersplan een meerjaren uitvoeringsprogram-
ma afgeleid zou kunnen worden.84
Het tweede alternatief kende evenzeer een strakke, onveran-
derlijke structuur. Wellicht was dat ook een reden voor het
feit dat er geen beslissing werd genomen. Een jaar later was
men eigenlijk nog geheel niet gevorderd.?® In aprii 1982
werd bij Verkeer en Waterstaat een projectgroep ingesteld
om uit de impasse te komen. De projectgroep kreeg de taak
een wettelijke regeling voor de planningsstructuur voor te be-
reiden. ""Het uitgangspunt daarbij is de keuze voor aparte
sectorale planning, die zo decentraal mogelijk en zo open
mogelijk is.'’86
De eindnota van deze projectgroep was in maart 1983 ge-
reed. Toen was de politieke ruimte voor een veelomvattende
planningswet inmiddels sterk geslonken. Het eerste kabinet-
Lubbers legde veel nadruk op deregulering. Dat leek op het
eerste gezicht moeilijk te verenigen met het lanceren van een
nieuwe planningswet. De projectgroep zag dat echter an-
ders. Deregulering betekende niet dat een onbevredigende
structuur gehandhaafd zou moeten blijven; het streven naar
een heldere planningsstructuur paste dus volledig in de de-
reguleringsoperatie. Een andere minder voordelige ontwik-
keling was het voornemen van minister Smit-Kroes om de
uitkeringen via de Wet uitkeringen wegen over te hevelen




Terbregseplein, 1980.

naar het Provincie- en het Gemeentefonds. Haar enthousi-
asme voor een planningswet was gering. Smit-Kroes had
nog geen beslissing genomen of ze een ontwerp-
planningswet wel zou willen aanbieden aan het parlement.
De projectgroep zette echter de eigen lijn door. Alleen met
een dergelijke wet in de hand zouden de provincies en grote
gemeenten verplicht kunnen worden een duidelijke planning
te maken, zodat coordinatie mogelijk zou worden. Ook over
de meest wenselijke planningsvorm voor het rijksbeleid was
de projectgroep duidelijk. "Daar verkeer en vervoer zich op
infrastructuur afspeelt, zal de beleidsvisie moeten worden
vertaald in een rijksverkeersinfrastructuurplan, waarin het
huidige rijkswegenplan mede is opgenomen.” lets dergelijks
zou in verschillende alternatieven geconcretiseerd kunnen
worden. De projectgroep prefereerde de variant waarin ele-
menten uit de bestaande planningsvormen samengevoegd
zouden worden in een plan met een tijdshorizon van 10 jaar
(en daarnaast een 'niet-verplichtende verkenning’ over 20
jaar), dat eens per 4 jaar vastgesteld zou worden - waardoor
ook het concrete beleid en de financiering in het plan opge-
nomen zouden kunnen worden. Een dergelijke planvorm
"vertoont de grootste eenvoud zonder aan noodzakelijk ef-
fect te verliezen” 87

Duidelijk is dat deze variant de nadruk legde op flexibiliteit in
de planning en daardoor meer kans maakte politiek geac-
cepteerd te worden. Tegelijk hield deze integratie van de
planning voor gehele beleidssector in - en dat was ook de kri-
tiek in de stuurgroep verkeer en vervoer - dat het maar de
vraag was of er nog sprake kon zijn van werkelijke planning
en codrdinatie, ook voor de langere termijn.88

De stuurgroep verkeer en vervoer vond nu het eerst van be-
lang dat de minister zich zou uitspreken over de wenselijke
vorm van de lange termijn planning in de verkeers- en ver-
voersector. "'De vergadering heeft behoefte aan duidelijk-
heid over de toekomstige planstructuur, in het bijzonder voor
de langere termijn. Daarop is dan het verdere werk te en-
ten.”’89 Directeur-generaal van de Rijkswaterstaat Van Dix-
hoorn nam in ieder geval wel een standpunt in. In zijn ogen
had de Rijkswaterstaat behoefte aan een richtinggevende
lange termijn planning - zonder wettelijke basis - , die vooral
betrekking zou moeten hebben op de ruimtelijke aspecten
van het beleid (resververingen). Daarnaast zou dan het
meerjarenplan personenvervoer omgevormd moeten wor-
den tot een voortschrijdend meerjarenprogramma. Van Dix-
hoorn koos hiermee voor het tweede, meest eenvoudige,
alternatief van de projectgroep - in tegenstelling tot de pro-
jectgroep zelf %0

Nu de wensen duideliiker lagen, kon men in september 1983
naar minister Smit-Kroes. De minister vroeg zich af of de rijks-
overheid niet genoeg had aan een voortschrijdend meerja-
renplan en of dus het beoogde infrastructuurplan voor de
langere termijn wel iets toevoegde aan het beleid. Als een
dergelijk plan alleen bedoeld was voor ruimtelijke reserverin-
gen, was het maar de vraag of een globaal plan zonder wet-
telijke grond wel voldoende gewicht zou hebben.®'

Terwijl deze discussies voortduurden en de voorgestelde
oplossingen steeds meer in de richting gingen van een flexi-
bele planning zonder wettelijke basis, moest ook een beslis-
sing genomen worden over de wijze waarop een vervolg
gegeven zou worden aan het eerste structuurschema ver-
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keer en vervoer. Deze beslissing, die direct verband hield
met de discussie over de planstructuur, wordt in het volgen-
de hoofdstuk behandeld.

5.8 Evaluatie

De zeventiger jaren laten een helder beeld zien. Gepoogd
werd een effectief beleid op poten te zetten dat tegelijk aan-
sloot bij het financiéle beleid van de regering.

1. vorm en inhoud van de planning: De instelling van de
stuurgroep verkeer en vervoer en het projectbureau integra-
le verkeers- en vervoerstudies vormde in principe een uitste-
kend startpunt voor een effectieve beleidsvormingsplanning:
een podium voor beleidscodrdinatie en toegepast weten-
schappelijk onderzoek. Door de vertegenwoordiging van be-
leidsmakers in de stuurgroep werd de planning direct
gerelateerd aan de beleidsvorming - en tegelijk poogde de
stuurgroep een brug-functie te vervullen tussen enerzijds het
projectbureau en het nu eindelijk omvangrijke wetenschap-
pelijk onderzoek en anderzijds de beleidsafdelingen van Ver-
keer en Waterstaat en hun behoefte aan praktisch bruikbare
informatie.

De nieuwe beleidsdoelen werden door de nieuwe plannings-
organisatie vertaald in nieuwe planningsvormen. Het eerste
structuurschema verkeer en vervoer werd opgezet als een
scenario-planning. Het bleek echter niet eenvoudig om met
de globale hoofddoelstellingen in de hand een heldere visie
te ontwikkelen op de meest wenselijke toekomst. Dat blijkt
bijvoorbeeld uit de status van de verkeersprognose uit het
structuurschema. Men gaf niet duidelijk aan of dit nu een
'wenselijk scenario’ dan wel een 'prognose bij ongewijzigd
beleid’ was, maar hield het op een omschrijving als 'een rea-
listische prognose’. Overigens een prognose die niet als ver-
trekpunt voor de verdere planning van beleidsmiddelenkeu-
ze en beleidsuitvoering werd gebruikt.

In de planning op kortere termijn was de vooruitgang duide-
lijker. De meerjarenplannen personenvervoer kwamen
steeds dichter bij de door het pariement gewenste inzichtelij-
ke weergave van de prioriteitenstelling.

Het rijkswegenplan 1984 betekent het afscheid van het rijks-
wegenplan als planningsinstrument. Verkeer en Waterstaat
had geen behoefte meer aan een planning voor een periode
tussen de tijdshorizonten van het meerjarenprogramma en
het structuurschema in. Dat deze constatering leidde tot het
opzij schuiven van het rijkswegenplan is niet zonder meer lo-
gisch. Het is immers niet duidelijk waarom men ervan uitging
dat het rijkswegenplan per definitie bedoeld zou zijn voor de
middellange termijn; in de vooroorlogse periode was het in
ieder geval voor de lange termijn bedoeld.

De negatieve waardering van het rijkswegenplan werd pri-
mair veroorzaakt door de erkenning dat het niet zinvol was
om een programmatisch plan vast te stellen voor een langere
termijn dan de 5 jaar van het voortschrijdende meerjarenpro-
gramma personenvervoer. Yoor een meer globale planning,
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gericht op de keuze van doelen en middelen op langere ter-
mijn, had men het structuurschema al. Een aparte functie
voor de middellange termijn planning in het rijkswegenplan
zag men aan het begin van de jaren tachtig niet (meer).
De uitkomst van de langdurige discussie over een geheel
vernieuwde planstructuur heeft een duidelijk verband met
deze keuze voor een tweetal functies van de planning. Aller-
lei ingrijpende voorstellen werden terzijde geschoven. Uitein-
delijk werd toch vastgehouden aan de gegroeide structuur,
met een programmatisch plan voor 5 jaar en een globaal ('li-
mitatief en indicatief’) plan voor 20-25 jaar, zonder wettelijke
basis. Een uitkomst die aangeeft dat, op grond van ervarin-
gen met de gebruikswaarde, meer waarde gehecht werd
aan een flexibel beleid dan aan een normatieve planning.
2. doelen en middelen: De uitdrukkelijk geformuleerde
doelstellingen van het nieuwe beleid in de sector van verkeer
en vervoer zijn uitgebreid aan de orde geweest. De formule-
ring van die beleidsdoelen en -middelen was weinig exact en
helder: onderlinge relaties werden zelden aangegeven, on-
gelijksoortige maatregelen werden niet gescheiden en, voor-
al, de vertaling naar middelen op het meest concrete niveau
bleef grotendeels uit.

Enerzijds is dat logisch. Voor de keuze van effectieve midde-
len op een zo gecompliceerd beleidsterrein is (wetenschap-
pelijke) kennis over de effecten noodzakelijk - iets waar de
beleidsvormingsplanning voor kon zorgen. Maar dit toe-
komstonderzoek stond grotendeels nog in de kinderschoe-
nen, zoals het structuurschema uitdrukkelijk aangaf.
Anderzijds meende men, bijvoorbeeld in het meerjarenplan
personenvervoer 1976-1980, ook werkelijk de ontwikkeling
van het verkeer wel langzamerhand te kunnen ombuigen
zonder ingrijpende maatregelen te nemen.

3. nut van de planning: de planning in de meerjarenplannen
personenvervoer en in het structuurschema verkeer en ver-
voer werd door de stuurgroep verkeer en vervoer heel direct
gekoppeld aan de beleidsvorming. Dat was ook nodig. De
directeur-generaal van de Rijkswaterstaat stelde bijvoor-
beeld dat een inzichtelijke prioriteitenstelling alleen mogelijk
was als de Rijkswaterstaat een scherp inzicht had in de
doelstellingen van het beleid.?2 Desondanks was die aan-
sluiting zeker tot in de jaren tachtig niet erg effectief: het
kwam de effectiviteit van het beleid niet ten goede. Waar lag
dat aan? In de eerste plaats moet dan gewezen worden op
de geringe politieke steun. Een draagvlak voor ingrijpende
maatregelen, zo Verkeer en Waterstaat deze al wenste, ont-
brak. Alleen de aanleg van nieuwe rijkswegen mocht fors in-
geperkt worden. In de tweede plaats bleek het een groot
probleem om de effectieve middelen te kiezen. Over effecten
op langere termijn van bijvoorbeeld mobiliteitsbeperkende
maatregelen was nog te weinig bekend, hoewel aan derge-
lijk onderzoek wel veel gedaan werd. Anders geformuleerd:
die directe band tussen de beleidvorming en de planning
heeft alleen maar zin als de planning ook duidelijke resulta-
ten in het wetenschappelijke toekomstonderzoek oplevert.




HOOFDSTUK 6

Het tweede structuurschema verkeer en vervoer

6.1 Inleiding

In dit laatste chronologische hoofdstuk staat de totstandko-
ming van het tweede structuurschema verkeer en vervoer
centraal. In paragraaf 6.2 wordt ingegaan op de (geringe) re-
sultaten van het in het eerste structuurschema geformuleer-
de beleid. Paragraaf 6.3 behandelt de verschillende fasen in
de totstandkoming van het tweede structuurschema verkeer
en vervoer, Vervolgens worden in het kort de inhoud van
deel a van het structuurschema, het beleidsvoornemen, ge-
schetst (paragraaf 6.4) en de latere ontwikkelingen geschetst
(paragraaf 6.5). Paragraaf 6.6 geeft een evaluatie van de in-
houd van dit hoofdstuk.

File bij de Brienenoordbrug, 1986.

6.2 Ontoereikend beleid

In de eerste jaren na de formulering van het 'nieuwe’ beleid
werd dat nog algemeen geaccepteerd. Omdat onder inviced
van de economische recessie het verkeer in het begin van
de jaren tachtig niet of nauwelijks groeide, kon men leven
met het geschetste beleid. Toen echter die tijdelijke stilstand
weer plaats maakte voor een onstuimige groei van het ver-
keer, bleek duidelijk dat het concrete beleid ineffectief was.
Enerzijds werd gewezen op de noodzaak van een toerei-
kend wegennet in een economie die sterk afhankelijk is van
de transport-sector; anderzijds op de geringe concretisering
van de doeleinden die een beperking van de mobliteitsgroei
beoogden, ten gunste van andere aspecten dan de econo-
mische ontwikkeling.

|
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Het Rijkswegenfonds kon, na de wetsherziening die een
geindexeerd budget regelde, weer effectief gebruikt worden
in de wegenbouw. Van het totale budget voor 1968 (1.245
min gulden, zonder rijksbijdrage) ging bijvoorbeeld bijna de
helft naar aanleg en uitbreiding van rijkswegen.! De memo-
rie van toelichting bij de begroting: ""Hoofdlijnen van het be-
leid vormen ook thans het in goede staat van onderhoud
houden van het hoofdwegennet en het oplossen van knel-
punten.” Die verkeersknelpunten bevonden zich vooral in de
Randstad, "'waar het zwaartepunt van de economische be-
drijvigheid ligt. Het behoeft geen getoog dat een goede in-
frastructuur een noodzakelijke voorwaarde is voor een
verdere economische groei."?

Toch, juist in de jaren 1985-1986 zijn in de uitspraken van de
minister en Kamerleden de eerste signalen zichtbaar van
een minder positieve beoordeling van het in het structuur-
schema uitgezette beleid. "'De mobiliteit lijkt zich thans zoda-
nig te ontwikkelen dat het gevoerde verkeers- en
vervoerbeleid hier goed op aansluit’”, meende minister Smit-
Kroes nog in het meerjarenprogramma personenvervoer
1986-1990.3 Daarom kon het beleid naar haar mening nu
sterker gericht worden op de economische functie van de in-
frastructuur.# Een jaar later moest zij echter erkennen: "De
door het aantrekken van de economie versnelde groei van
het wegverkeer overtreft momenteel de prognoses.”® De
ontwikkeling van het verkeer bleek juist in 1986 groter dan
de in het structuurschema en de meerjarenprogramma’s ver-
wachte verkeersgroei van 1 % per jaar (zie tabel 6.1).

Tabel 6.1: jaarlijkse vervoersprestatie in mld km

autobestuurder
1981 59.7
1982 61.5
1983 61.9
1984 64.3
1985 63.9
1986 67.9

Bron: Mobiliteit in geding (1987), p. 11.

Steeds duidelijker werd dat de beleidsmaatregelen uit het
eerste structuurschema verkeer en vervoer ontoereikend wa-
ren. De prognoses over de verkeersontwikkeling, waarop

Verkeerstellingsmechanisme, 1982.
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het beleid gebaseerd was, bleken te laag en de voorwaar-
den voor een effectieve uitvoering ontbraken (vooral door de
peperkte financiéle middelen).® Files werden een steeds
groter probleem. Een ingrijpender beleid was nodig. Bij de
Tweede-Kamerverkiezingen werd dit door de meeste politie-
ke partijen erkend. Het CDA en de PvdA wensten bijvoor-
beeld een variabilisering van de autokosten.” Eind 1988 liet
ook de minister van Verkeer en Waterstaat blijken achteraf
niet erg gelukkig te zijn met het eerste structuurschema ver-
keer en vervoer. Het structuurschema "bleek al snel onvol-
doende houvast te geven voor de realisering van beleid.
Concrete acties werden niet geformuleerd, laat staan uitge-
voerd. Een duidelijk financieel kader ontbrak al helemaal.
Daar komt bij dat het verkeersaanbod na het uitbrengen van
SVV-1 veel sterker steeg dan in het schema was voorzien."8
De kritiek op het eerste structuurschema richtte zich dus
"met name op het achterwege blijven van effektieve instru-
menten om het beleid in de praktijk gestalte te geven. Na het
maken van de nota werd verzuimd over de hele linie akties
te formuleren en uit te voeren. Het te voeren beleid was daar-
door niet helder, mede doordat er te weinig duidelijke keu-
zen werden gemaakt. Tenslotte ontbrak er een duidelijk
financieel kader.’®

6.3 De voorbereiding van een nieuw structuurschema

In de wijze waarop binnen Verkeer en Waterstaat de be-
staande problemen in de verkeers- en vervoersector werden
aangepakt, zijn twee lijnen zichtbaar. De bestaande hoofd-
doelstelling (de infrastructuur aanpassen aan de behoefte in
een afweging van de maatschappelijke effecten) leidde voor-

Invaren tweede deel Brienenoordbrug, 20 februari 1989.
De Brienenoordbrug is één van de grote verkeersknelpunten
die wordt aangepakt.

al tot besluiten over de opheffing van de bestaande knelpun-
ten in het wegennet (waarbij dan rekening gehouden werd
met verschillende aspecten) en over een op beperking van
de mobiliteitsgroei gericht beleid.

Een mijlpaal in het denken over de wegenaanleg en
-verbetering was het rapport "'Afrekenen met files’' van het
bureau McKinsey & Company (juli 1986), vervaardigd in op-
dracht van de minister van Verkeer en Waterstaat. In het rap-
port werden het probleem van filevorming en de mogelijke
maatregelen daartegen zoveel mogeliik gekwantificeerd.




McKinsey kwam tot een duidelijke conclusie: "'Het lijkt duide-
lijk dat de omvang van de filevorming op het Nederlandse
hoofdwegennet belangrijk groter is dan de huidige rapporta-
ge doet vermoeden.”’ De omvang van het probleem werd 30
tot 40 % groter geschat.

Anderzijds benadrukte McKinsey dat dit niet betekende dat
het om een onbeheersbaar probleem zou gaan.® Concreet
adviseerde McKinsey de benuttingsgraad van de bestaande
wegcapaciteit te verhogen, het parkeren in de grote steden
te belemmeren en aanzienlijke extra investeringen in de in-
frastructuur te doen (2,8 mid gulden).! Daarnaast achtte
men een ondersteunend beleid nodig, met maatregelen die
elk een deel van de congestieproblemen zouden kunnen
verminderen (o0.a. stimuleren van carpooling, het openbaar
vervoer en het gebruik van de fiets aantrekkelijker maken).

Bustaxi Sneek, 1984.

Tot slot wilde McKinsey meer experimenten laten uitvoeren,
waaronder het bestuderen van de mogelijkheden van "een
systeem van congestieheffingen door bijvoorbeeld electroni-
sche zoneheffing of door plaatsgebonden vergunnin-
genstelsels’”. 12 ‘

"Afrekenen met files’’ deed vooral stof opwaaien door de be-
rekening van de kosten van de files. McKinsey berekende
dat de opstoppingen per jaar zorgden voor een tijdverlies
van 33 min uren. In 1986 had het verlies van tijd en brandstof
circa 682 min gulden gekost - een bedrag dat bij opgewij-
zigd beleid zou oplopen naar minimaal 1 mid gulden in
2000.

De stuurgroep verkeer en vervoer drong er bij minister Smit-
Kroes op aan zo snel mogelijk een concreet vervolg te geven
aan de studie van McKinsey. In grote lijnen stond de stuur-
groep volledig achter het door McKinsey voorgestelde be-
leid. "' Dit beleid houdt in dat, naast additionele investeringen,
alle geselecteerde beleidsvariabelen maximaal worden aan-
gewend.” Met betrekking tot die additionele investeringen
dacht de stuurgroep aan 100 min gulden in 1987, voor eco-
nomisch belangrijke verbindingen in de Randstad. De ande-
re maatregelen waren bijna ongewijzigd overgenomen uit
"Afrekenen met files'": optimaal gebruik van het bestaande
wegennet, snelle besluitvorming over variabilisatie van de
autokosten en het starten van een bestuurlijk overleg met de
grote steden in de Randstad over een gezamenlijk be-
leidsplan. 13

Die laatste aanbeveling werd door Smit-Kroes snel geéffectu-
eerd. In februari 1987 werd een 'projectgroep mobiliteitssce-
nario Randstad’ ingesteld, waarin de provincies Noord- en
Zuid-Holland, de gemeenten Amsterdam, 's-Gravenhage,
Rotterdam en Utrecht, de Vereniging van Nederlandse Ge-
meenten en het ministerie van Verkeer en Waterstaat verte-
genwoordigd waren. Al in juli 1987 had deze projectgroep
het 'mobiliteitsscenario Randstad’ gereed (waarbij McKinsey
& Company weer een belangrijke rol speelde!®). Het mobili-
teitsscenario bevatte een samenhangend pakket van maat-
regelen, dat zou moeten leiden tot een reductie van de
wachttijden in het wegverkeer met 94 %, terwijl het de over-
heid per saldo niets zou kosten. Voor het uitbreiden en opti-
maliseren van het openbaar vervoer werd 140 min gulden

Verkeersknooppunt Oudenrijn, 1986.

uitgetrokken; voor het uitbreiden en optimaliseren van het
wegennet 320 min. Deze uitgaven zouden gedekt kunnen
worden door direct de variabilisering van de autokosten aan
te pakken. Tegenover een verlaging van de Motorrijtuigen-
belasting van in totaal 500 min gulden stelde de project-
groep een verhoging van de brandstofprijs met 25 cent per
liter, wat 960 mIn zou opbrengen.

De bestaande bezwaren tegen een variabilisatie van de au-
tokosten op een dergelijke wijze (verhoging van de
brandstofprijs leidt tot grote omzetverliezen bij pomphouders
in de grensstreken van Nederland) verhinderden echter een
volledige doorvoering van het mobiliteitsscenario.!® Uitein-
delijk besloot de regering in december 1987 de Motorrijtui-
genbelasting te verhogen, ten behoeve van de uitbreiding
van de infrastructuur. De verhoging zou in 1995 weer terug-
gedraaid worden als het systeem van 'road-pricing’ in wer-
king zou treden.®

Tegelijkertijd werd gewerkt aan een ander maatregelenpak-
ket: de private financiéring van oeververbindingen in de
Randstad, te bekostigen met een systeem van road-pricing
('rekening-rijden’). Ook dit kan gezien worden als een ver-
volg op ""Afrekenen met files'’ van McKinsey. De daarin be-
nadrukte noodzaak van opheffing van de grootste knel-
punten in het wegennet werd nader onderzocht door de
commissie-Oele (infrastructuurbehoeften) en de commissie-
Le Blanc (financieringsaspecten). In hun conclusies, septem-
ber 1987, werd in principe een positief oordeel gegeven over
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Prins Clausplein, 1983.

het idee om via een private financiering de aanleg van enke-
le noodzakelijke tunnels en wegen eerder te starten. Minister
Smit-Kroes nam dit oordeel direct over. De onderhandelin-
gen met potentiéle financiers leidden echter niet tot een snel
accoord. In januari 1988 zond minister Smit-Kroes met het
'bereikbaarheidsplan Randstad’ haar beslissing over het mo-
biliteitsscenario aan de Tweede Kamer.1?

Aanleg Gouwe Aquaduct, gereed in 1981.

Het bereikbaarheidsplan bevat maatregelen op verschillen-
de terreinen: de wegen-infrastructuur (verbetering van het
wegennet op alle niveaus, waarbij de beoogde nieuwe tun-
nels privaat gefinancierd worden), de verkeersregulering (via
roadpricing), het openbaar vervoer en additionele aspecten
( het 'flankerend beleid').'® Door de private financiering van
de 4 versneld te bouwen tunnels en de bekostiging daarvan
met de opbrengsten van road-pricing, zou binnen het Rijks-
wegenfonds weer meer ruimte ontstaan om de andere rijks-
wegenprojecten uit het plan te financieren.!® Een tijdelijke
Mobiliteitsfonds werd ingesteld, om de samenwerking tussen
de partijen in het "bestuurlijk overleg Randstad’ een basis te
geven.?0 Het Rijk zou de opbrengsten van de (tijdelijke) ver-
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hoging van de Motorrijtuigenbelasting in dat Mobiliteitsfonds
storten, ter financiering van infrastructuur-projecten van de
lagere overheden en openbaar-vervoerbedrijven.21
Intussen waren ook de activiteiten rond de samenstelling van
een nieuw structuurschema verkeer en vervoer in een
stroomversnelling gekomen. Het had lang geduurd voordat
daadwerkelijk besloten was een nieuw structuurschema te
maken - ook omdat tegelijkertijd de in het vorige hoofdstuk
behandelde discussie over een geheel nieuw planstructuur
speelde. Dit ondanks de in het structuurschema gedane toe-
zegging om na 5 jaar, dus in 1986, met een herziening te
komen.

Al in november 1982 werd er binnen de stuurgroep verkeer
en vervoer over gepraat. Er waren argumenten voor en te-
gen een herziening van het eerste structuurschema, maar
gezien de discussies over decentralisatie en deregulering
werd geen standpunt ingenomen.?? Een half jaar later was
de stuurgroep nog niet veel opgeschoten. Men had alleen
een standpunt geformuleerd over de noodzakelijke kern van
een nieuw plan voor de middellange termijn - in welke vorm
dan ook - en was bezig met het opstellen en berekenen van
omgevingsscenario’s.23 in de loop van 1983 werd ook dui-
delijk dat de vertraging in de onderbouwende studies en in
de besluitvorming over de positie van het nieuwe structuur-
schema ertoe geleid hadden dat men hoogstens in 1987
klaar zou zjn - dus niet meer in de lopende kabinets-
periode.?4

In 1985 werd duidelijk dat de onverwacht srielle groei van
het verkeer niet op korte termijn zou stoppen. De noodzaak
van een effectief beleid deed zich nog meer voelen. De
stuurgroep stelde een projectteam in, met 4 mensen van de
Rijkswaterstaat, het Directoraat-Generaal Verkeer, de Rijks-
planologische Dienst en de stuurgroep, dat zich volledig
ging wijden aan de opzet van een nieuw dan wel herzien
structuurschema verkeer en vervoer. Het onderzoek werd
geintensiveerd, vooral met betrekking tot de gevolgen van
een voortzetting van het bestaande beleid.?®

Van den Broecke Social Research maakte in opdracht van
het projectbureau integrale verkeers- en vervoerstudies een
prognose van het personenautobezit, die aan de basis stond
van het tweede structuurschema. Die prognose ging uit van
drie scenario's van de economische groei.26 Men kwam
uit op 7,2 tot 8,9 min personenauto’s in 2010, athankelijk van
de economische groei. Een sterke toename, veroorzaakt
door de economische vooruitgang en de demografische ont-
wikkeling.2” Eerst in 2020 werd een daling van het perso-
nenautobezit verwacht,28

Het onderzoek naar de gevolgen van een ongewijzigd beleid
leverde vele voor de beleidsvorming nuttige inzichten op.
Enkele voorbeelden: de groeiende mobiliteit werd niet ver-
oorzaakt door een toename in het aantal verplaatsingen per
persoon of in de gemiddelde reistijd, maar vooral door een
toename in de gemiddelde afstand van de verplaatsingen;2°
verschillende beleidsmiddelen ter beinvlioeding van de ver-
keersontwikkeling bleken op onderscheiden aspecten van
de mobiliteit effect te hebben - soms ook tegenstrijdige effec-
ten:30 zonder extra maatregelen zouden de files op het
hoofdwegennet met een faktor 3 & 4 toenemen. "

De resultaten van deze studies werden aan het einde van
1986 verwerkt in de interne nota van de stuurgroep ""Toe-
komstverkenningen verkeer en vervoer’. De ernst en om-
vang van het verkeersprobleem werd daarin duidelijk
zichtbaar, maar over de oorzaken van de problemen en over
het te voeren beleid was de nota veel minder duidelijk.3? De
werkzaamheden raakten in een impasse. Er bestond nog
geen concensus over de vorm en hoofddoelstellingen van




File bij Coentunnel, 1988.

het nieuwe structuurschema.?® De voorbereiding van het
tweede structuurschema kreeg een nieuwe impuls met de
komst van de bestuurskundig adviseur drs L.E.M. Klinkers.
Deze externe adviseur kwam in maart 1987 met een uitge-
breid strategisch plan voor de samenstelling van een uitvoe-
ringsgericht structuurschema.3* Het plan werd door minister
Smit-Kroes aanvaard. Klinkers ging samen met het project-
team aan de slag.3®

Het nieuwe projectteam startte met een ambitieus doel. Men
wilde het op te stellen tweede structuurschema verkeer en

Onderhoudswerkzaamheden rijksweg 13, 1988.

vervoer niet zien als slechts een indicatief plan met ruimtelijke
reserveringen, maar als een operationeel plan (een 'nota ver-
keer en vervoer’) van concrete projecten en activiteiten, ge-
baseerd op een samenwerking tussen alle betrokken
partijen.®® De eerste fase van het strategische plan omvatte
een inventarisatie van de problemen via gestructureerde in-
terviews met 234 deskundige sleutelfiguren uit alle maat-
schappelijke geledingen.3”

De tweede fase van het onderzoek volgens de methode van
Klinkers was erop gericht inzicht te verkrijgen in de oorzaken
van de 28 onderscheiden 'probleemcomplexen’. Het pro-
jectteam probeerde ordening te brengen in allerlei mogelijke
oorzaken en de bestaande dwarsverbanden tussen die oor-
zaken en problemen aan te geven.® In okiober 1987 had
men de structuur van de nota op papier staan. Nu volgde de
derde fase van het planningsproces. Tot aan het einde van
1987 was het projectteam bezig met het zoeken naar effec-
tieve maatregelen. Stapsgewijs kwam men daarmee tot het
formuleren van concrete projecten.3® Desondanks, het
exact kunnen aangeven van de relaties tussen problemen en
oplossingen blijit moeilijk. Door het gebruiken van tamelijk
vage termen als 'spanningsvelden’ wordt dat door het pro-
jectteam impliciet ook erkend.40

In diezelfde tijd brachten de ministers van Volkshuisvesting,
Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer en van Verkeer en Wa-
terstaat de notitie "Verkeer en milieu” uit. Voor het eerst
werd hierineen direct verband gelegd tussen de tweebelang-
rijkste redenen om de verkeersgroei terug te dringen: zowel
de congestie op de hoofdwegen als de milieuvervuiling. Juist
door deze erkenning dat een mobiliteitsbeperking voor bei-
de terreinen noodzakelijk was, maakte het voorstellen van tot
dan toe ongekend ingrijpende maatregelen mogelijk - zij het
nog zonder definitieve standpuntbepaling.
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In de notitie werd zowel het aanscherpen van de emissie-
eisen voor motorvoertuigen als het beperken van de groei
van de automobiliteit noodzakelijk genoemd. Scherpere
emissie-eisen zouden echter alleen in EG-verband vast-
gesteld kunnen worden. Nederland kon alleen fiscale voor-
delen geven voor het gebruik van 'schone’ auto’s en het
gebruik van loodvrije benzine stimuleren. De verwachte
groei van het verkeer zou echter een positief effect van dit mi-
lieubeleid sterk kunnen verminderen.#! Dus werden in de
notitie verschillende maatregelen ter beperking van de auto-
mobiliteit besproken. Het meest positief waren de ministers
over maatregelen als roadpricing, aanzienlijke investeringen
in de infrastructuur van het openbaar vervoer en het beper-
ken dan wel afschaffen van het reiskostenforfait.42

Ook in december 1987 wordt een concept-deel a van de
"Vierde nota over de ruimtelijke ordening’ naar buiten ge-
bracht - de definitieve vaststelling van deel d (regerings-
beslissing) van de Vierde nota volgt in september 1988. Met
de samenstellers van de Vierde nota had het projectteam tot
dan toe enkele malen overleg gevoerd over de onderlinge
afstemming. Ook na de publicatie van het concept blijkt het
nog nodig om hierover te overleggen. Fundamentele in-
zichtsverschillen zijn er niet, maar om de Vierde nota te kun-
nen laten fungeren als een uitgangspunt voor het nieuw
structuurschema moeten toch nog wat puntjes op de i gezet
worden.43

De vierde nota geeft een beeld van verwachte en gewenste
ruimtelijke ontwikkelingen tot aan het jaar 2015.44 Voor wat
de verkeersinfrastructuur betreft, staat 'geleiding van de mo-
biliteit’ centraal in de Vierde nota. Dat sluit aan bij de veran-
derde beleidsuitgangspunten voor het gehele ruimtelijke
beleid. ""Aanpassing van de kwaliteit zal veel vaker het ant-
Woord4é>p veranderingen zijn dan uitbreiding van de kwan-
titeit.”

In de Vierde nota gaat de regering uit van een prognose van
8 min personenauto’s in 2010, bij een ongewijzigd beleid, en
een toename van de automobiliteit van 70 % ten opzichte
van 1986.46 Geleiding van de mobiliteit moet er voor zorgen
dat het economisch gezien essentiéle verkeer voorrang
krijgt.4” "Nederland heeft niet de ruimte om het autoverkeer
onbegrensd te laten groeien. Keuzen zijn nodig, op het ter-
rein van het verkeers- en vervoerbeleid, van het milieubeleid
en dat van de ruimtelijke ordening. (..) Bundeling van activi-
teiten blijft dan ook een essentiéle voorwaarde voor het be-
perken van de groei van het autoverkeer,’"*8 "Het woon-
werkverkeer per auto en andere niet-zakelijke automobiliteit
zal moeten worden beperkt door afstemming, in directe rela-
tie met de infrastructuur, van wonen, werken en voorzienin-

Busbaan bij Hendrik-ldo-Ambacht, 19889.
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gen in stadsgewestelijk verband, door beinvioeding van de
verkeersstromen en door aanbieden van een hoogwaardig
en aantrekkelijk openbaar vervoer.''49

In juni 1988 had het projectteam voor de samenstelling van
het nieuwe structuurschema verkeer en vervoer een min of
meer complete concept-nota verkeer en vervoer gereed.%9
Minister Smit-Kroes ging accoord met met de inhoud, maar
gelastte de door het projectteam voorgestelde commentaar-
ronde onder de eerder geinterviewde sleutelpersonen af, in
verband met de vertraging die dat zou opleveren. De zaken
nemen voor het projectteam echter een positieve wending
als biijkt dat de ministerraad de nota steunt en er jaarlijks 400
min gulden extra beschikbaar komt. Op 25 november 1988
wordt het tweede structuurschema verkeer en vervoer in de
ministerraad officieel goedgekeurd.5!

6.4 Het Tweede Structuurschema Verkeer en Vervoer

Op 30 november 1988 werd door de ministers van Verkeer
en Waterstaat en van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening
en Milieubeheer deel a van het 'Tweede structuurschema
verkeer en vervoer’, het beleidsvoornemen, uitgebracht.5?
Het tweede structuurschema geeft de lange termijnvisie van
de regering op de verkeers- en vervoersector, in 'limitatieve’
(de genocemde infrastructuur-projecten zijn een maximum
aan inzet) en 'indicatieve’ zin (de projecten worden nog niet
exact vastgesteld). De Nota verkeer en vervoer dient als toe-
lichting op de planologische kernbeslissing. Tegelijk is die
nota de vertaling van een geconstateerde behoefte: het
structuurschema moest meer bieden dan alleen een aantal
infrastruktuurplannen, zoals in het eerste structuurschema
het geval was.58
Het structuurschema beoogt een beleidsvisie te geven op de
bestaande spanning tussen bereikbaarheid en leefbaarheid.
Er is daarbij niet gekozen voor een extreme oplossing. Maar
juist een genuanceerd beleid vereist dat het niet-zakelijke
personenverkeer wordt afgeremd ten faveure van het zakelij-
ke en goederenverkeer.54 Daartoe worden 4 'luiken’ onder-
scheiden, verdeeld in 'sporen’. Voor die 4 luiken zijn -
kwantitatieve - 'streefbeelden’ gemaakt: de beoogde effec-
ten in 2010.5% De 4 luiken:
1. verbetering van de bereikbaarheid;
2. geleiding van de mobiliteit;
3. verbetering van de leefbaarheid (vooral de problemen van
keersveiligheid, verzuring en ruimtebeslag);
4, ondersteunende maatregelen.5®

Parkeerterrein bij busstation tussen Ridderkerk en Hendrik-
Ido-Ambacht, 1989




De belangrijkste hiervoor noodzakelijke geachte maatrege-
len hebben op verschillende 'luiken’ effect. Het terugdringen
van de automobiliteit in de Randstad verbetert de bereik-
baarheid, maar tegelijk ook de leefbaarheid. Meer concreet
wordt voor de milieuvervuiling door de verkeers- en vervoer-
sector een streefbeeld gehanteerd van een beperking van
de vervuiling in 2010 met 75 %. Dit kan bereikt worden door-
dat ook gestreefd wordt naar een toename van het gebruik
van het openbaar vervoer van 50 %.

Bij deze maatregelen wordt uitgegaan van een scenario
waarin het aantal auto’s toeneemt van 5 min tot 7. 2 8 min in
2010. Zonder aanvullende maatregelen zou het gebruik van
de personenauto in spitsuren nog met 70 % stijgen.5” De re-
gering streeft er naar om de toename van de verkeerscon-
gestie in 2010 te beperken met een derde deel van de
voorspelde groei bij ongewijzigd beleid.58 Verschillende
maatregelen moeten die verkeersgroei tegenhouden: een
sterke verbetering van het openbaar vervoer, een verbete-
ring van het hoofdwegennet, de bouw van 'transferia’ en -
vooral - road-pricing. De variabele autokosten moeten op be-
paaide plaatsen en tijdstippen verhoogd worden met
50 94,59

Voor het infrastructuurbeleid is er voortaan het ‘'meerjaren-
programma infrastruktuur en transport’ (MIT), dat het meerja-
renprogrammapersonenvervoer vervangt.®0 Behalve het
personen- en goederenvervoer omvat dit nieuwe beleidsplan
ook het vervoer over de waterwegen. In het structuurschema

Aanleg Zeeburgertunnel, 1989.

wordt voor de wegen-infrastructuur uitgegaan van een
hoofdwegennet, dat rechtstreekse verbindingen geeft tussen
de 40 belangrijkste centra van Nederland.8' Van die verbin-
dingen krijgen de 'hoofdtransportassen’ de meeste priori-
teit.62 De totale lengte van het hoofdwegennet in het
structuurschema is ongeveer gelijk aan die in het eerste
structuurschema verkeer en vervoer.83

De kosten van de 136 in dit beleidsvoornemen van het twee-
de structuurschema aangekondigde projecten worden ge-
schat op een kleine 58 mid gulden. Voor de uitvoering van
de wegenbouwplannen in het nieuwe meerjarenprogramma
infrastructuur en transport wordt in de nota verkeer en ver-
voer tot 2010 19 mid gulden uitgetrokken.? Voor het totale
programma van het structuurschema is er jaarlijks 325 min
gulden extra nodig, met name voor projecten ten behoeve
van het openbaar vervoer. De regering heeft dat inmiddels
beschikbaar gesteld.®°

6.5 Epiloog: verkeer en milieubeheer

Voor de uitvoering van de vele concrete projecten van het
tweede structuurschema verkeer en vervoer is bij Verkeer en
Waterstaat per 1 december 1988 de projectdirectie verkeer
en vervoer (PVV) ingesteld. Tegelijk is de stuurgroep verkeer
en vervoer opgeheven. Ir V.J.D. de Groot, eerder voorzitter
van de stuurgroep, is directeur van de projectdirectie. Onder
diens supervisie functioneert ook het projectbureau integrale
verkeers- en vervoerstudies, waarin medewerkers van de
Rijkswaterstaat, het directoraat-generaal Vervoer, de
Rijksplanologische Dient en de Nederlandse Spoorwegen
samenwerken. De projectdirectie heeft als belangrijkste ta-
ken de 'procesverantwoordelijkheid’ voor de uitvoering van
het structuurschema en meer concreet de verantwoordelijk
voor de uitvoering van verschillende 'gemeenschappelijke
projecten’ uit de nota verkeer en vervoer.56

Een van de projecten van het tweede structuurschema be-
treft een onderzoek naar de mogelijke instelling van een 'in-
frastructuurfonds’. Dat fonds moet de financiering van
aanleg en onderhoud van weg- en railinfrastructuur rege-
len.87 Inmiddels heeft in september 1989 een werkgroep
van Financién, Economische Zaken en Verkeer en Wa-
terstaat hierover een rapport uitgebracht. Men concludeerde
dat de instelling van een dergelijk infrastructuurfonds moge-
lijk was en voor een meer flexibel beleid zou kunnen zorgen.
Jaarlijks zou de minister van Verkeer en Waterstaat voor een
prioriteitenstelling binnen het gehee! aan infrastructuurpro-
jecten moeten zorgen. Het fonds zou zelfstandig leningen
moeten afsluiten op de kapitaalsmarkt voor investeringen.
Een dergelijk fonds zou (verdere) private financiering van
projecten onnodig maken %8

Wildviaduct ,,Woeste Hoeve', 1988.

De inhoud van het tweede structuurschema lijkt echter voor-
al op het punt van de verbetering van de teefbaarheid, het
derde luik, in de uiteindelijke regeringsbeslissing aangepast
te moeten worden. Dat wordt vooral veroorzaakt doordat
kort na het structuurschema ook het ""Nationaal milieube-
leidsplan” van de minister van Volkshuisvesting, Ruimtelijke
Ordening en Milieubeheer is gepubliceerd.®® Een be-
leidsplan dat voor een belangrijk deel is gebaseerd op het
rapport van de commissie-Brundtland en op "'Zorgen voor
morgen: nationale milieuverkenning 1985-2010” van het
Rijksinstituut voor volksgezondheid en milieuhygiéne.”® Het
beleidsplan omvat "'de strategie voor het milieubeleid voor
de middellange termijn gericht op het bereiken van een
duurzame ontwikkeling''.
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In het milieubeleidsplan worden de in het structuurschema
aangekondigde maatregelen niet zonder meer geaccep-
teerd. "’In het Tweede Structuurschema Verkeer en Vervoer
kon niet voliedig rekening worden gehouden met de conclu-
sies van het rapport 'Zorgen voor Morgen’' van het RIVM.
Daarnaast blijkt de feitelijke groei van het verkeer (aantal au-
tokilometers) de afgelopen drie jaar groter te zijn dan werd
verwacht.”” Die verkeersgroei is inmiddels opgelopen tot bij-
na 5 % per jaar, wat de noodzaak van snelle en ingrijpende
maatregelen onderstreept.”!

""Tegen de achtergrond van een aantal onzekerheden die in
het SVV een rol spelen en tegen de achtergrond van de
noodzaak van het in gang brengen van een duurzame ont-
wikkeling, wordt op de voigende punten het beleid verder
geintensiveerd ten opzichte van het Structuurschema Ver-
keer en vervoer'’; een stringenter beleid voor schone vracht-
auto’s, een sterkere verbetering van het openbaar vervoer
en fietsvoorzieningen, het gebruik van het prijsmechanisme
en van beloningsinstrumenten om keuze van een vervoer-
middel te beinviceden.”? Het milieubeleidsplan noemt ook

Geluidsscherm bif Amsterdam, 1988.

meer concrete maatregelen die in het tweede structuursche-

ma verkeer en vervoer en in het bereikbaarheidsplan

Randstad nog gemist worden. ""Bovenop de investeringen

en acties die in genoemde plannen zijn aangegeven, zijn ac-

ties nodig om:

- de onzekerheden weg te nemen die bestaan tussen de
aangekondigde maatregelen en de emissie-doelstellingen
van het SWV-l;

- het traject van het afremmen van de groei van het autoge-
bruik sneller in te zetten en meer geleidelijk te laten dalen,
in plaats van eerst een grote stijging 'toe te staan’;

- een stap te zetten om tot verdere verlaging van de
CO2-emissic te komen, door middel van energie-
besparing, zowel via het technische spoor als de mobili-
teitsbeperking.”’

Dit in het milieubeleidsplan geformuleerde maatregelenpak-

ket zou een groter effect moeten hebben op de ontwikkeling

van de automobiliteit (zie tabel 6.2).
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Tabel 6.2: geschatte ontwikkeling van het aantal autokilome-
ters bij verschillend beleid (index 1986 = 100)

1994 2000 2010
SVV-lI-prognose bij
ongewijzigd beleid 124 140 172
SVV-II-beleid 120 126 156
NMP-extra-pakket 117 120 148

Bron: Nationaal Milieubeleidsplan (1989), p. 205.

6.6 Evaluatie

Aan het einde van dit hoofdstuk wordt in het kort de totstand-
koming van deel a van het Tweede structuurschema verkeer
en vervoer geévalueerd.

1. vorm en inhoud van de planning: Voordat besloten werd
tot het uitbrengen van een tweede structuur verkeer en ver-
voer, was er lange tijd gediscussieerd over de meest wense-
liike vorm van een nieuw plan voor de langere termijn. Een
discussie die uiteindelijk eindigde met een voorkeur voor een
flexibel plan zonder wettelijke basis. Daaraan werd gewerkt
op een wijze die sterk overeenkwam met de werkwijze bij de
samenstelling van het eerste structuurschema. Dat verander-
de met de komst van Klinkers als leider van het projectteam.
De uiteindelijke versie van het tweede structuurschema
wordt niet zozeer gekenmerkt door flexibiliteit, maar door
een uiterst programmatisch karakter: duidelijke, kwantitatie-
ve streefbeelden voor de situatie in 2010 worden vertaald in
een greot aantal concrete projecten, met uiteenlopende tijds-
horizonten. Men is daarmee een stap dichterbij een op sce-
nario’'s gebaseerde planningsvorm gekomen, die direct
gekoppeld is aan de beleidsvorming.

Toch is de concreetheid en uitvoerbaarheid van het plan niet
onbetwist. Critici wijzen erop dat het toch - bewust - een
compromis-stuk is gebleven, waarmee Verkeer en Water-
staat tegelijk de bereikbaarheid en leefbaarheid van Neder-
land wil nastreven. Tegelijk zorgt dat compromis-karakter er
voor, dat het structuurschema primair een inventarisatie van
wensen van belanghebbenden is, waarin noch het doel van
bereikbaarheid noch het doel van bereikbaarheid noch
het doel van leefbaarheid wordt veilig gesteld.”® Allerlei
praktische problemen worden daarmee vooruit geschoven,
bijvoorbeeld - zoals de Tweede Kamer stelde - de wijze waar-
op men de aansluiting van particulier op openbaar vervoer
denkt te realiseren.”* Ook de Voorlopige Raad voor Verkeer
en Waterstaat vindt het tweede structuurschema op vele
punten onduidelijk en onvoldoende.”®

Verder is, ondanks de vele arbeid van het projectteam op dit
punt, het samenstel van luiken, sporen en projecten zeker
nog geen toonbeeld van doorzichtigheid en samenhang -
een probleem dat bij eerdere plannen nog veel duidelijker
was. Zie alleen al de 4 luiken, waarvan er 2 (verbetering van
de bereikbaarheid en verbetering van de leefbaarheid) als
hoofddoelen van het beleid kunnen worden gezien, terwijl de
2 andere luiken (geleiding van de mobiliteit en ondersteu-
nende maatregelen) daarvan afgeleide subdoelen lijken te
ziin. Dit leidt er bijvoorbeeld toe dat projecten die onder een
bepaald luik vermeld staan, vaak even goed bij een ander
luik gerangschikt hadden kunnen worden.




Voor deze studie is het in het tweede structuurschema aan-
gekondigde onderzoek naar de mogelijke instelling van een
infrastructuurfonds en het positieve advies daarover van een
interdepartementale werkgroep een interessante ontwikke-
ling. De overgang van het Rijkswegenfonds naar een in-
frastructuurfonds vertoont immers een opmerkelijke gelijke-
nis met de overgang van het Wegenfonds naar het Verkeers-
fonds. Dat Verkeersfonds kan als een grote mislukking be-
schouwd worden, omdat de overheid geen kans zag de
beocogde coordinatie te effectueren. Men had geen duidelijk
inzicht in de uiteindelijke beleidsdoelen en in effecten van
maatregelen.

2. doelen en middelen: De in het structuurschema zo uitdruk-
kelijk geformuleerde doelen van bereikbaarheid en leefbaar-
heid waren niet nieuw. In de officiéle formuleringen van de
beleidsdoelen is er vanaf het begin van de jaren zeventig ei-
genlijk weinig verandering te zien. De verandering ligt veel
meer op een lager niveau: de keuze van meer of minder in-
griipende maatregelen. Dat de maatregelen in het bereik-
baarheidsplan Randstad en het tweede structuurschema
verkeer en vervoer zo veel concreter zijn geformuleerd dan
in eerdere beleidsplannen heeft alles te maken met de ont-
stane situatie. De onverwacht snelle toename van het ver-

keer na 1985 en van het aantal files in spitsuren toonde de
ineffectiviteit van het tot op heden gevoerde beleid duidelijk
aan. De berekening van de kosten van alle vertragingen was
een extra aanleiding om het roer om te gooien.

Er is inderdaad sprake van een breuklijn. In het tweede struc-
tuurschema wordt de wenselijkheid van een bruuske wijzi-
ging in de verkeersontwikkeling impliciet erkend - dit in
tegenstelling tot het beleid van het eerste structuurschema.
Het belangrijkste beleidsmiddel voor de doelen van zowel
bereikbaarheid als leefbaarheid lijkt road-pricing te worden.
In eerste instantie was dit alleen bedoeld als een financiering-
sinstrument. Inmiddels wordt het aangekondigd als regule-
rend instrument voor de groei van de automobiliteit en als
milieubeschermend instrument.”®

3. nut van de planning: Het 'nieuwe’, sturende beleid bleek
tot in de jaren tachtig weinig effectief - mede door ontoerei-
kende prognoses. Daarnaast bleek steeds weer dat meer
onderzoek nodig was om exact de effecten van verschillen-
de maatregelen te kunnen voorspellen. Met het tweede
structuurschema wordt de oplossing gezocht in een zeer
concreet plan, waarin de toekomstscenario’s direct gekop-
peld worden aan vele maatregelen. In hoeverre deze aanpak
wel effectief zal zijn, moet de toskomst uitwijzen.
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HOOFDSTUK 7

Conclusies

In dit afsiuitende hoofdstuk worden de bevindingen uit deze
studie gepresenteerd. Voor verschillende aspecten van het
beleid en de planning voor de aanleg en verbetering van
rijkswegen blijken juist door het longitudinale karakter van dit
onderzoek opvallende conclusies getrokken te kunnen wor-
den. Bij de behandeling van deze aspecten wordt de volgor-
de van de afsluitende evaluaties in de vorige hoofdstukken
gehandhaafd: vorm en inhoud van de planning, geformu-
leerde beleidsdoselen en -middelen en het nut van de plan-
ning voor de beleidsvorming.

In het eerste hoofdstuk is beschreven wat onder planning
wordt verstaan: het uitwerken van een of meer beleidsvari-
ant(en) ten behoeve van de beleidsvorming, met (min of
meer) wetenschappelijke uitgangspunten en methoden en
een systematische werkwijze, waarbij toekomstonderzoek
over beleidsdoelen, -middelen en -effecten een centrale

Overtoom, spoorweg en verkeersweg langs het Merwedekanaal, 1892.

plaats inneemt. Planning wordt daarmee onderscheiden van
beleid. Desondanks, bepaalde planvormen hebben dan ele-
menten van zowel planning als beleid in zich. Voor rijkswe-
genplannen, structuur-schema’s en meerjarenplannen geldt
dat de voorbereiding, de keuze van de wijze waarop globale
doelen vertaald moeten worden in concrete middelen, in het
algemeen als planning kan worden beschouwd. Maar de
precieze vaststelling van de plannen en schema’s is weer
eerder een zaak van beleidsvorming.

Verschillende vormen van planning zijn onderscheiden. De
uitvoeringsplanning heeft in deze studie niet centraal ge-
staan, hoewel men er niet geheel omheen kan, omdat ge-
dachten over de uitvoeringsplanning vaak ook effect blijken
te hebben op de rol van de beleidsvormingsplanning. De
sectorplanning voor verkeer en vervoer heeft in deze studie
meer aandacht gekregen dan de facetplanning voor de
ruimtelike ordening. Niet zonder reden, omdat de invloed
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van het facet ruimtelijke ordening zich in de praktijk vooral
vertaalde als een randvoorwaarde: de sectorplanning func-
tioneerde relatief onathankelijk daarvan, mits rekening werd
gehouden met de beleidsuitgangspunten voor de ruimtelijke
ordening. Verder is opvallend dat de planning vanuit het fa-
cet ruimtelijke ordening vaak gericht is op langere termijnen
dan de sectorplanning. Beleidsmakers in de verkeers- en
vervoersector hebben globaal gezien in de gehele periode
meer behoefte aan een planning voor een relatief korte ter-
mijn. Dat bleek al vlak na de bezetting, bij het concept-na-
tionaal wegenplan van de Rijksdienst voor het nationale plan,
maar dat bleek ook bij de discussies uit de jaren zeventig,
waarin de Rijkswaterstaat in tegenstelling tot de Rijksplanolo-
gische Dienst de nadruk legde op de middellange termijn
planning.

De eerste organisatorische vormgeving van de sectorplan-
ning is de instelling van het district Wegentechniek van de
Rijkswaterstaat in 1923, onder leiding van ir G.J. van den
Broek. Ir L.R. Wentholt, die Van den Broek opvolgde, nam
de planningstaak in 1936 mee naar zijn nieuwe post: de Cen-
trale dienst Wegen en Bruggen bij de Centrale Directie. De
eindverantwoordelijkheid voor de planning bleef ook bij de
opvolger van de Centrale Directie, de Hoofddirectie van de
Waterstaat. Met de instelling van de interdepartementale
stuurgroep verkeer en vervoer in 1973 werd dat grotendeels
ongedaan gemaakt. Deze stuurgroep werd nu de eindver-
antwoordelijk voor het beleid en de planning - inmiddels op
meer gericht dan alleen op infrastructuur.

Vanaf het begin van de 20e eeuw is door het departement
van Waterstaat gepoogd een planmatig beleid voor de rijks-
wegen op poten te zetten. Die eerste pogingen kunnen ge-
zien worden als beleidsvormingsplanning - alleen dan voor
een beleid dat niet werd vastgesteld: het door minister Lely
in 1907-1908 geiniticerde onderzoek van de HID's naar de
noodzaak en kosten van een grote verbetering van de rijks-
wegen, het onderzoek van ir Wentholt in 1909 naar de
toestand van de rijkswegen en het tot wetsontwerp verheven
plan uit 1915 om 9 rijkswegen ingrijpend te verbeteren. De
eerste 2 onderzoeken werden op een wijze uitgevoerd die
karakteristiek genoemd kan worden voor de planning tot aan
het einde van de jaren dertig. Het samenstellen van de plan-
nen wordt, met richtlijnen van de verantwoordelijken, voor
een belangrijk deel overgelaten aan de regionale hoofdin-
genieurs-directeuren - op het departement worden de plan-
nen daarna aangepast en samengevoegd. Ir Van den Broek
werkte op dezelfde manier. De HID's werden beschouwd als
'spinnen in hun web’, die een goed overzicht hadden over
alle zaken die in hun directies speelden. Men kan veron-
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derstellen dat deze decentrale opzet van de planning juist in
een tijd waarin het probleem nog niet erg complex genoemd
kon worden nuttig was.

De rijkswegenplannen van 1927 en 1932 zijn grotendeels
het werk van Van den Broek en dragen ook de kenmerken
van zijn benadering. Naast die decentrale werkwijze gaat het
daarbij vooral om de door hem gelegde nadruk op de uitvoe-
ringsplanning. Zeker het rijkswegenplan 1932 is onderge-
schikt aan het tweede 'viffiarig werkplan’ - het rijkswegenplan
1932 staat halverwege de polen van flexibel en programma-
tisch beleid. Ook zijn financiéle planning is vooral op een ter-
mijn van 5 jaar gericht. Van den Broek was tegelijk de man
die probeerde de beleidsvormingsplanning een 'weten-
schappelijke’ basis te geven. Onder zijn leiding werd het
technisch wegen-onderzoek opgezet, werden de ver-
keerstellingen om de 3 jaar herhaald en werd voor het eerst
een ciffermatige schatting van de verkeersontwikkeling (als
'onbereikbaar maximum’) gebruikt voor de samenstelling
van het rijkswegenplan (1932).

Bij de samenstelling van het rijkswegenplan 1938 bleek het
niet mogelijk een reéel en uitvoerbaar plan te maken - de fi-
nanciéle belangen van de provincies verhinderden dat. Het
feit dat men berustte in die impasse, heeft ervoor gezorgd
dat er eigenlijk tot aan het begin van de jaren zestig geen
sprake was van beleidsvormingsplanning voor de rijkswe-
gen. Het gebrek aan financiéle speelruimte, aan duidelijk-
heid op andere beleidsterreinen (wegenfinanciering voor
gemeenten en provincies en ruimtelijke ordening) en aan
een goede uitvoeringsorganisatie maakten planning onmo-
gelijk, waardoor de rijkswegenplannen van 1948 en 1958
slechts een administratief-financiéle betekenis hadden.

Afwerk- en trilmachine op het zandbed in actie, rijksweg 12,
1956,

De impasse rond het rijkswegenplan zorgde ervoor dat Ver-
keer en Waterstaat, nu de toename van het verkeer onver-
minderd doorging, een planning lanceerde die volledig Ios
stond van het rijkswegenplan. In 1961 werd aangekondigd
dat tot 1975 1200 km autosnelweg aangelegd zou worden,
om weer een toereikend wegennet te krijgen. Met de instel-
ling van het Rijkswegenfonds en de vaststelling van de Wet
Uitkeringen Wegen kon die planning verder uitgebouwd
worden. In korte tijd volgden een uitvoeringsprogramma
voor het Rijkswegenfonds waarin de aanleg van 800 km au-
tosnelweg tot 1970 werd aangekondigd (1965), het struc-

‘tuurschema hoofdwegennet (1966) en een nieuw rijkswe-

genplan (1968).

Het rijkswegenplan 1968 was eigenlijk het eerste plan met
een duidelijke - zij het aanvechtbare - wetenschappelijke
plannings achtergrond. Tegelijk kreeg het rijkswegplan van-




af 1968 een bepaalde positie in het geheel aan plannings-
vormen die achteraf het einde van het planningskarakter van
het rijkswegenplan inluidde. Doordat er al een uitvoerings-
programma voor het Rijkswegenfonds en een lange termijn
planning in het structuurschema hoofdwegennet 1966 was,
werd het rijkswegenplan een (programmatisch) plan voor de
middellange termijn. In de jaren tachtig werd duidelijk dat de
Rijkswaterstaat daar het minst behoefte aan had; een (pro-
grammatische) korte en een (flexibele) lange termijn planning
was nuttiger. Dus verdween met het rijkswegenplan 1984 de
planningstaak ervan - voor de korte en lange termijn waren
inmiddels nieuwe planvormen ontwikkeld die meer aansloten
bij het gevoerde beleid en de gehele sector van verkeer en
vervoer poogden te omvatten.

De nieuwe planvormen, het structuurschema verkeer en ver-
voer en het meerjarenplan/-programma personenvervoer,
werden veel meer dan het rijkswegenplan direct verbonden
aan de formulering van het beleid. Dat was ook nodig, daar
de doeleinden van het beleid in de verkeers- en vervoersec-
tor steeds minder gericht waren op alleen de aanleg en het
onderhoud van de infrastructuur en steeds meer op het ge-
bruik ervan. Hoewel de basis van (wetenschappelijk) toe-
komstonderzoek is gebleven - en zelfs is verbeterd - is de
planning in het structuurschema en het meerjarenprogram-
ma flexibeler geworden voor de lange termijn ('limitatief en
indicatief’) en tegelijk meer programmatisch voor de korte
termijn.

Oorspronkelijke was het rijkswegenplan zonder meer be-
doeld als planning in de meest klassieke zin: een globale
aanduiding van de noodzakelijke maatregelen om op lange-
re termijn (eerst 25, later 15 jaar) een toereikend rijkswegen-
net te hebben. Het zo vaak benadrukte indicatieve karakter
van de laatste 2 structuurschema’s was ook in de eerste rijks-
wegenplannen zichtbaar.

g op de toekomst gericht”, rijksweg 12, 1956.

,,Het oo

Tegelijk staat vast dat het rijkswegenplan dus niet bedoeld
was als een planning voor enkel de middellange termijn. Kort-
om, enkele redenen die aangevoerd om het 'nieuwe’ karakter
van het structuurschema verkeer en vervoer te benadrukken
ziin op zichzelf niet steekhoudend.

Waarom is desondanks de planningstaak van het rijkswe-
genplan verdwenen? In de eerste plaats moet gewezen wor-
den op een factor die een noodzakelijke voorwaarde is voor
elke planningsvorm en in de geschiedenis van het rijkswe-
genplan een belangrijke rol heeft gespeeld: er moet voldoen-
de financiéle ruimte zijn voor een 'planmatig beleid’ dat niet
alieen op de korte termijn is gericht. Planning zonder beleids-
vorming is weinig zinvol. In de tweede plaats blijkt het achter-
af bezien onverstandig om met het rijkswegenplan
verschillende doelen te willen dienen: niet alleen een plan
voor het rijksbeleid, maar ook een basis voor de uitkeringen
aan de provincies. Problemen op dit laatste terrein zorgden
er in de periode 1938-1968 voor dat het rijkswegenplan ook
voor het eerste doel niet effectief gebruikt kon worden. In de
derde plaats speelde de wettelijk vastgelegde regel dat het
rijikswegenplan minimaal eens per 10 jaar herzien moest wor-
den een negatieve rol. Al snel werd die regel opgevat als
'zonder meer eens per 10 jaar’. Had men eerder behoefte
aan een nieuwe planning, dan werd niet naar het rijkswegen-
plan gekeken, maar werd een andere planvorm bedacht.!
Tot slot is duidelijk dat het rijkswegenplan ook niet bedoeld
was om meer dan 50 jaar de basis van het beleid te blijven.
De wettelijk vastgelegde inhoud van het rijkswegenplan
maakte deze planvorm minder geschikt toen het beleid vanaf
de jaren zeventig steeds meer op het gebruik van de wegen
werd gericht.

Toekomstonderzoek leidt tot voorspellingen van waarschijn-
lijke ontwikkelingen, al of niet gerelateerd aan een bepaald
beleid. Wanneer de verschillende schattingen van de rijks-
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overheid over de verkeersontwikkeling op hun juistheid be-

oordeeld worden (zie de bijlage), geeft dat een opvallend

beeld.

- De Rijksdienst voor het nationale plan voorspelde in 1946
dat er in 1960 300.000 auto’s in Nederland zouden zijn en
in 1975 450.000. Het reéele aantal personenauto’s in 1960
kwam nog enigszins overeen (522.000), maar de groei
daarna was volledig onderschat: 3.399.000 personenau-
to's in 1975.

- In 1953 publiceerde de Centrale Directie van de Rijkswa-
terstaat (dienst Verkeersonderzoek) een prognose. in 1970
600 tot 800.000 auto's bij een totale bevolking van 12 min.
Beide ramingen waren {veel) te laag: 2.465.000 personen
auto's en 13,0 min Nederlanders.

- Bij de instelling van het Rijkswegenfonds in 1965 voorspel-
de de Rijkswaterstaat dat de verkeersintensiteit in 1970 2
tot 2,5 maal zo hoog zou zijn als in 1965. Een schatting die
bijna exact bewaarheid werd.

- Het structuurschema hoofdwegennet 1966 voorspelde in
1980 4 min auto’s en in 2000 7 min. In 1980 was dat aantal
echter al de helft groter. De voorspelling voor 2000 komt
echter ongeveer overeen met de huidige voorspellingen.
De voorspelling in het rijkswegenplan 1968 - de verkeers-
intensiteit zal ten-opzichte van 1965 in 1975 gestegen zijn
met een factor 2,0; in 1980 met 2,5 en in 1985 met 3,0 -
komt uiterst nauwkeurig overeen met de feitelijke ontwik-
keling.

- TP 2000 noemde voor 1980 4,6 min personenauto’s, voor
1990 6,2 en voor 2000 7,5 min.2 Het getal voor 1980
klopt; de ramingen voor latere jaren zijn waarschijnlijk te
hoog.

- In de NEl-studie (1972) werd aangekondigd dat ten op-
zichte van 1970 de verkeersintensiteit in 1980 1,6 tot 1,8
maal zo sterk zou zijn.3 Een enigszins te hoge schatting.

- Het meerjarenplan personenvervoer 1976-1980 gaat uit
van 4,1 tot 4,5 min personenauto’s in 1980. Het waren er
ruim 4,5 min.

Over latere voorspellingen is nog weinig te zeggen. Opval-

lend is dat de voorspellingen over de verkeersintensiteit in

het algemeen aanzienlijk juister blijken dan die over de om-
vang van het autopark.

Deze schattingen van de ontwikkeling van het verkeer wer-
den op uiteenlopende manieren gebruikt. In de eerste de-
cennia van de rijkswegenplanning is dit toekomstonderzoek
nog onbekend. Wanneer na 1945 de eerste schattingen van
de rijksoverheid opduiken, gaat het steeds om pure progno-
ses: de berekeningen geven een beeld van de meest waar-
schijnlijke toekomst (bij bepaalde veronderstellingen over
ontwikkelingen op andere beleidsterreinen). Dat paste ook
bij het beleid van die tijd. Voor een beleid waarin vooral be-
oogd wordt tegemoet te komen aan de behoefte aan in-
frastructuur, is alleen een prognose van de te verwachten
behoefte nuitig.

Dat veranderde aan het begin van de jaren zeventig. Het
meer 'sturend’ bedoelde beleid maakte het nodig om het
toekomstonderzoek meer te gaan zien als de ontwikkeling
van - meer of minder wenselijke - toekomstscenario’s.
Vooral in de beide structuurschema’s verkeer en vervoer is
de enkelvoudige prognose verdrongen door de berekening
van verschillende beleidsvarianten voor de toekomst. Tege-
lijk betekent dit dat de beleidsvormingsplanning steeds meer
invioed kreeg op het beleid en niet alleen meer van nut was
voor de formulering van de meest concrete middelen. Een
logische ontwikkeling, want nadat het 'volgend’ beleid terzij-
de was geschoven, had de overheid nog geen uitgewerkt

82

beleidsplan klaarliggen. Alleen de meest globale doelstellin-
gen stonden vast - voor de verdere vertaling van die doelen
in maatregelen was ook het toekomstonderzoek nuttig.

in de Wegenbelastingwet werd een duidelijk doel van de we-
genverbetering aangegeven: in 25 tot 30 jaar zou er een
(rijks-)wegennet moeten liggen dat toereikend was voor het
gemotoriseerde verkeer - klachten over de wegen zouden tot
het verleden moeten behoren. In augustus 1928 werd dit,
onder druk van het parlement, gewijzigd in 20 tot 25 jaar.
Men bedoelde 'toereikend’ vooral in kwalitatieve zin: de we-
gen zouden een bepaalde breedte en verharding moeten
hebben, met zo min mogelijk bochten. Dat doel paste bij de
nog geringe omvang van het verkeer. Daardoor was het ook
niet onjuist om van de bestaande situatie uit te gaan en wei-
nig aandacht te besteden aan een mogelijke sterke groei van
het wegverkeer. Desondanks werd, naarmate er in de loop
van de jaren dertig meer auto’s en motorfietsen kwamen,
"toereikend’ steeds meer in kwantitatieve zin gelezen: een
nadruk op de totale omvang van het wegennet.
Wegenaanleg kwam in de plaats van wegenverbetering. Het
plan voor een autosnelwegennet ontstond. Voor de Tweede
Wereldoorlog was dit beleid grotendeels effectief. Men zag
kans de uitvoeringsprogramma’s redelijk op tijd gereed te
hebben, zonder grote overschrijdingen van het budget - me-
de door de 'hulp’ van de werkverschaffing werden klachten
over het wegennet nog zelden gehoord.

Na de bezetting was er lange tijd geen sprake van een expli-
ciet geformuleerd beleid. Het uiteindelijke doel bleef de zorg
voor een toereikend wegennet, maar een meer concrete ver-
taling bleef achterwege - door het geringe budget en ondui-
delijkheden op economisch en ruimtelijk terrein. Het ad
hoc-beleid zorgde voor een steeds grotere achterstand op
de groei van het verkeer. Het enige punt waarop Verkeer en
Waterstaat duidelijkheid verschafte was de wens om een be-
paald gedeelte van de Motorrijtuigenbelasting te handhaven
als een bestemmingsheffing. Dat gold als een noodzakelijk
middel (verzekering van de continuiteit) om een wegenbouw-
beleid te kunnen voeren.

Holland-Twentheroute (rijksweg 1), 1969.




Vanaf 1961 erkende Verkeer en Waterstaat de achterstand
in de wegenbouw volmondig en werden korte termijn plan-
nen gelanceerd, bedoeld om versneld te voldoen aan de be-
hoeften van het wegverkeer - uiteindelijk ten bate van de
economische ontwikkeling van Nederland. Juist door deze
expliciet geformuleerde koppeling met de economische ont-
wikkeling werd ook de koppeling met het ruimtelijk beleid -
als randvoorwaarde voor het sectorbeleid - vergemakkelijkt.
Het wegwerken van de achterstand bleek minder voorspoe-
dig te verlopen dan verwacht. Prognoses over de groei van
het wegverkeer bleken alle veel te laag. De inspanning van
de overheid zou sterk vergroot moeten worden, zo bleek
vooral uit de NEl-studie over een integraal verkeers- en ver-
voerbeleid. De latent aanwezige kritiek op het 'volgend’ be-
leid kwam hierdoor plotseling aan de opperviakte,
gestimuleerd door minister Drees. Voor het nieuwe, 'sturen-
de’ beleid werden direct ambitieuze doelstellingen ontwik-
keld. Doeleinden met betrekking tot de infrastructuur werden
voor het eerst gekoppeld aan doeleinden over het gebruik
van de infrastructuur.
Minister Drees hield het in 1972 nog kortweg op het vermin-
deren van de aantasting van de ruimte en het leefklimaat, te
bereiken door een selectief gebruik van de auto en het be-
vorderen van het openbaar vervoer. Een jaar later, bij de in-
stelling van de stuurgroep verkeer en vervoer, waren de
doeleinden al sterk uitgebreid. Het hoofddoel van een ge-
coordineerd beleid voor de verkeers- en vervoersector werd
uitgewerkt in 12 doelen, ten dele betrekking hebbend op de
infrastructuur. Directeur-generaal van de Rijkswaterstaat Van
de Kerk noemde 4 doelen: beperking van de groei van de
verplaatsingsbehoefte, afstemming van de stedelijke en
boven-lokale infrastructuur, stimulering van het gebruik van
het openbaar vervoer en van een selectief autogebruik en
streven naar een acceptabel afwikkelingsniveau op de
hoofdwegen, met het oog op de economische positie van
Nederland. In 1976 werden in het meerjarenplan personen-
vervoer 3 hoofddoelen genoemd: behoud van de stedelijke
functies, verbetering van het verblijfsmilieu en vergroting van
de veiligheid voor het langzame verkeer. Die doelen konden
bereikt worden via 4 subdoelen: beperking van de groei van
de automobiliteit, verbetering van de doorstroming van het
openbaar vervoer, een stringent parkeerbeleid en de aanleg
van fietsroutes. In het eerste structuurschema verkeer en ver-
voer werd een uitgebreide hoofddoelstelling van het beleid
geformuleerd. In het kort: tegemoetkomen aan behoeften
aan infrastructuur, mits in een afweging met andere aspec-
ten de bijdrage aan het maatschappelik welzijn per saldo
positief was.
De prioriteitenstelling in het meerjarenprogramma personen-
vervoer is hier een directe uitwerking van. Ook de komst van
planvormen als het structuurschema en het meerjarenplan
personenvervoer kan gezien worden als een middel om dit
beleid van de grond te krijgen. Maar verder is concreet ei-
genlijk alleen de uitholling van het Rijkswegenfonds een dui-
delijk uitvioeisel van het nieuwe beleid. Waarom bleef tot
halverwege de jaren tachtig de concretisering van de ambi-
tieuze beleidsdoelen grotendeels achterwege?

Verschillende redenen kunnen genoemd worden:

- Het is duidelik dat de voorgaande opsommingen van doe!-
einden, programmapunten, hoofddoelen en subdoelen
weinig samenhangend is. Wel worden steeds weer verge-
lijkbare punten genoemd, maar hoe die zich nu onderling
exact verhouden in het geheel aan doelen en middelen op
verschillende niveaus blijft onduidelijk - ook voor de be-
leidsmaker.

- De beleidsmakers wisten niet precies wat de effecten van
allerlei mogelijke maatregelen zouden zijn en dus ook niet
welke keuzes gemaakt moesten worden. De Raad van de
Waterstaat constateerde in zijn advies over het esrste
structuurschema dat het stuk een tamelijk berustende in-
druk maakte - de overheid wekte de indruk weinig invioed
te hebben op de snelle groei van het verkeer. Maar omdat
in het structuurschema wel uitdrukkelijk werd gewezen op
de noodzaak van uitgebreid onderzoek naar effecten van
maatregelen, lijkt toch eerder onduidelijkheid over de ef-
fecten een oorzaak van de geringe concretisering dan be-
rusting.

- De ontbrekende financiéle onderbouwing heeft een grote
rol gespeeld. In de inleiding op het tweede structuursche-
ma is dit de enige oorzaak die genoemd wordt voor het fa-
len van het eerste structuurschema. Op andere punten
blijft de minister van Verkeer en Waterstaat steken in
constateringen over het feilen, zonder oorzaken te noe-
men.4

- Het nieuwe ’sturend’ beleid kon er niet omheen om alleen
de negatieve effecten van de massamotorisering te bestrij-
den, maar ook de oorzaak zelf - de toename van het aantal
auto’s en het veelvuldige gebruik ervan - op een bepaalde
manier aan te pakken.® Dat kunnen niet anders dan impo-
pulaire maatregelen zjn, die alleen kans van slagen heb-
ben bij een grote politieke steun en ook een brede
maatschappelijke steun - iets wat alleen mogelijk is wan-
neer men algemeen overtuigd is van de noodzaak van een
dergelijk beleid (iets wat trouwens een uitgangspunt is van
het tweede structuurschema verkeer en vervoer).

In de laatste jaren zijn niet zo zeer nieuwe doeleinden gefor-
muleerd, maar werd veel meer de nadruk gelegd op effectie-
ve middelen. Het bereikbaarheidsplan Randstad en het
tweede structuurschema verkeer en vervoer worden geken-
merkt door een veelheid aan concrete en ingrijpende maat-
regelen. Bereikbaarheid - nodig voor het zakelijk verkeer - en
leefbaarheid kunnen in de visie van de regering alleen tege-
lijk verbeterd worden, wanneer een samenhangend pakket
met sterk uiteenlopende maatregelen wordt uitgevoerd.
Geleiding van de mobiliteit, stimulering van het gebruik van
het openbaar vervoer (50 % meer reizigers beoogd) en prio-
riteit voor de "hoofdtransport-assen’ zijn belangrijke trefwoor-
den in het plan, dat moet steunen op een solide financiéle
basis. Het belangrijkste beleidsmiddel lijkt road-pricing te
worden, als financieringsinstrument, regulerend instrument
voor de groei en de spreiding van de automobiliteit en ook
milieubeschermend instrument.

De milieuvervuiling krijgt met het tweede structuurschema
meer aandacht in het sectorbeleid dan voorheen. Deson-
danks lijkt de doelstelling - beperking van de vervuiling door
de verkeers- en vervoersector en 75 % in 2010 - inmiddels
achterhaald. Het nationaal milieubeleidsplan acht een sterke-
re beperking nodig en dus ook eer stringenter beleid.
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NOTEN

Noten bij hoofdstuk 1:
Evaluatie van rijkswegenplanning: probieemstelling
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Noten bij hoofdstuk 2:
De noodzaak van een planmatige wegenbouw
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ARA, 2.16.05, doos 1664, doss. 342 (mei-okt 1924)
brief van de Rijkswegencommissie aan de minister van
Waterstaat, 14 juli 1924 en brief van de minister van Wa-
terstaat aan de HID's, 13 augustus 1924.

ARA, 2.16.05, doos 2869, port. 1564 (waarnemingen op
rijkswegen, 1916-1923): brief van de Hoofdingenieur
district Wegentechniek aan de minister van Waterstaat,
29 november 1924,

ARA, 2.16.07, inv. 229, doss. 104, map Rijkswegen:
nota van de Hoofdingenieur district Wegentechniek aan
de minister van Waterstaat, 10 november 1925.

ARA, 2.16.05, doos 1671, doss. 342 (juli-sept 1926):
brief van Van den Broek aan de Inspecteurs-Generaal,
1 juli 1926.

TK, 1926-27, 10e verg., 27 oktober 1926,

ARA, 2.16.05, doos 1672, doss. 342 (okt-nov 1926):
brief van Van den Broek aan de minister van Wa-
terstaat, 12 oktober 1926.

ARA 2.16.05, doos 1672, doss. 342 (okt-nov 1926):
brief van Van den Broek aan de minister van Wa-
terstaat, 12 oktober 1926.

ARA, 2.16.05, doos 1672, doss. 342 (okt-nov 1926):
verslag van de vergadering op het Departement van
Waterstaat, 19 november 1926,

ARA, 2.16.05, doos 1674, doss. 342 (febr-maart 1927):
brief/rapport van Van den Broek aan de minister van
Wat, 3 februari 1927 (21 blz).

TK, 1932-33, Bijl. A-2F (begroting Wegenfonds 1933),
nr. 2 (MvT), p. 3.

464.77.TK,

87




97.

98.
99.
100.
101.
102.
103.

104.

ARA, 2.16.05, doos 1676, doss. 342 (mei-juni 1927):
brief van de minister van Waterstaat aan de Koningin,
1 juni 1927. In een concept van de brief werd het voor-
lopige karakter nog wat meer benadrukt: "Hierbij moge
worden opgemerkt, dat dit Rijkswegenplan in
zooverre een voorloopig karakter draagt, dat het in de
bedoeling ligt, het pltan binnen niet te lange tijd door
een ander te vervangen, omdat, in aanmerking geno-
men den zeer korten voorbereidingstijd, die voor de sa-
menstelling van het onderhavige plan beschikbaar was,
op dit plan niet zoo volledig als gewenscht ware met alle
verkeersbelangen kon worden rekening gehouden.”
Rijkswegenplan 1928, considerans.

Barlag (1989), p. 2.

Loman (1933), p. 159.

Barlag (1989), p. 35.

Loman (1933), p. 159.

TK, 1928-29, 254 (begroting Wegenfonds 1929), nr. 7
(MvA), p. 69.

ARA, 2.16.05, doos 1676, doss. 342 (mei-juni 1927):
brief van de HID directie Friesland/Drenthe aan de mi-
nister van Waterstaat, 17 mei 1927.

Noten bij hoofdstuk 3:
Werken aan een toereikend wegennet

1.

2.

88

TK, 1926-27, 299 (begroting Wegenfonds 1827), nr. 11
(Voorlopig Verslag), p. 1.

TK, 1927-28, 264 (begroting Wegenfonds 1928), nr. 9
(Voorlopig Verslag).

TK, 1928-29, 254 (begroting Wegenfonds 1929), nr. 3
(MvT), p. 1.

ARA, 2.16.59, inv.nr. 198 (vijfjarig werkplan): brief van
de minister van Waterstaat aan de Rijkswegencommis-
sie, 25 mei 1928.

ARA, 2.16.59, inv.nr. 198 (vijfjarig werkplan): brief van
de minister van Waterstaat aan de Rijkswegencommis-
sie, 25 mei 1928.

ARA, 2.16.59, inv.nr. 198 (vijfiarig werkplan): brief van
de minister van Waterstaat aan ir Van den Broek, 11 au-
gustus 1928.

ARA, 2.16.59, inv.nr. 198 (vijfiarig werkplan): brief van
Van den Broek aan de minister van Waterstaat, 22 au-
gustus 1928.

ARA, 2.16.59, inv.nr. 198 (viffiarig werkplan): brief van
de Rijkswegencommissie aan de minister van Wa-
terstaat, 7 december 1928.

ARA, 2.16.59, inv.nr. 186 (Rijkswegenplan). Nota van
G.J. van den Broek, district Wegentechniek "'betreffen-
de de herziening van het RWP", op 28 februari 1929
aan de minister van Waterstaat verstuurd. Voor minister
Reymer was deze 'toekomstgerichte fundering’ van het
nieuwe plan reden om op te merken: "'Intusschen werd
de noodige practische ervaring voor verdere wegen-
verbetering opgedaan en werden de eischen, welke
door het zich ontwikkelende verkeer in een verdere toe-
komst aan ons wegennet zouden kunnen worden
gesteld, bestudeerd, om daardoor te komen tot nor-
men, waaraan dat net zou behooren te voldoen. Eerst
daarna toch kon het geheele wegenvraagstuk voldoen-
de worden overzien om vast te stellen, wat in de eerst-
volgende werkperiode zou behooren te worden
ondernomen.” Zie: TK, 1932-33, Bijl. A-2F (begroting
Wegenfonds 1933), nr. 2 (MvT), p. 4.

10.

11.

12.
13.
14.

15,

16.

17.

18.

19.

20.

21,

22.

23.

24,

25,

26.
27.
28.

20,

30.

31.

32.
34,
35.
36.

ARA, 2.16.59, inv.nr. 186 (Rijkswegenplan): Nota van
G.J. van den Broek, district Wegentechniek "betreffen-
de de herziening van het RWP", op 28 februari 1929
aan de minister van Waterstaat verstuurd.

ARA, 2.16.59, inv.nr. 186 (Rijkswegenplan): Nota van
G.J. van den Broek, district Wegentechniek ''betreffen-
de de herziening van het RWP"', op 28 februari 1929
aan de minister van Waterstaat verstuurd.

TK, 1926-27, 9e verg., 26 oktober 1926, p. 195.

TK, 1926-27, 10e verg., 27 oktober 1926, p. 207.
TK, 1928-29, 254 (begroting Wegenfonds 1929), nr. 6
(Voorlopig Verslag), p. 65.

Ligtermoet en De Visch Eijbergen (1990).

ARA, 2.16.59, inv.nr. 333 (tweede viffjarige werkperio-
de): brief van de minister van Waterstaat aan de HID’s,
2 januari 1930.

ARA, 2.16.22, doos 1008, doss. 342 (jan-juli 1930):
brief van de minister van Waterstaat aan de HID van de
directie Wegenverbetering, 2 april 1930.

ARA, 2.16.22, doos 1008, doss. 342 (jan-juli 1930):
brief van de minister van Waterstaat aan de HID van de
directie  Wegenverbetering, 15 april 1930; ARA,
2.16.59, inv.nr. 186 (Rijkswegenpian) brief van de Rijks-
wegen,commissie aan de minister van Waterstaat, 1 au-
gustus 1930.

ARA, 2.16.59, inv.nr. 186 (Rijkswegenplan): nota van
de Rijkscommissie van Overleg voor Wegenverbetering
over het ontwerp-herziening-RWP, febr. 1930.

ARA, 2.16.59, inv.nr. 186 (Rijkswegenplan): brief van
de algemeen secretaris aan de leden van de Rijkscom-
missie voor de Wegen, 22 februari 1930.

ARA, 2.16.59, inv.nr. 333 (tweede vijfjarige werk-
periode).

ARA, 2.16.49, inv.nr. 70 (Commissie van Overleg voor
de Wegen): Nota van de minister van Waterstaat over
de instelling van de Commissie van Overleg voor de
Wegenverbetering, 23 december 1931,

ARA, 2.16.22, doos 1880, port. 134 (Samenstelling
Commissie van Overleg voor de Wegen 1930-1949):
brief van de Rijkscommissie van Overleg voor de We-
gen aan de minister van Waterstaat, 2 maart 1932,
ARA, 2.16.59, inv.nr. 333 (tweede vijfjarige werkperio-
de): brief van Van den Broek aan de DG RWS, 10 sep-
tember 1930.

ARA, 2.16.22, doos 1009, doss. 342 (aug-dec 1930):
brief van de minister van Waterstaat aan de Koningin,
30 september 1930.

Loman (1933), p. 159.

Loman (1933), p. 165.

ARA, 2.16.22, doos 1010, doss. 342 (jan-juli 1931):
brief van de Commissie van Overleg voor de Wegen
aan de minister van Waterstaat, 29 januari 1931.
ARA, 2.16.22, doos 1010, doss. 342 (jan-juli 1931):
brief van de Commissie van Overleg voor de Wegen
aan de minister van Waterstaat, 29 januari 1931.
ARA, 2.16.59, inv.nr. 333 (tweede vijfiarige werkperio-
de): beschouwing Rijkscommissie van Overleg voor de
Wegen over Musserts brochure, 16 oktober 1931,
ARA, 2.16.22, doos 1010, doss. 342 (jan-juli 1931):
brief van de HID van de directie Wegenverbetering aan
de minister van Waterstaat, 23 april 1931.

Maris (1959), p. 9.33.Loman (1933}, p. 160-161.

TK, 1932-33, 354, nr. 2.

TK, 1932-33, 354, nr. 4 (MVT), p. 2.

TK, 1932-33, 354, nr. 7 (Voorlopig Verslag).




37.
38.
39.
40.
41.

42

43.

44,

45,

46.
47.
48.
49.
50.
51.
52,
53.
54,
55.

56.

57.

58.

59.
60.

61.

62.

63.

64.

TK, 1933-34, 30, nr. 1.

Bekkers (1987), p. 118-119.

Bekkers (1987), p. 121.

Bekkers (1987), p. 122.

ARA, 2.16.22, doos 1747: brief van de DG RWS aan de
HID van de directie Wegenverbetering, 19 juli 1932.
ARA, 2.16.22, doos 1747: brief van de DG RWS aan de
HID van de directie Wegenverbetering, 19 juli 1932;
Gaillard en Hannema (1984), p. 6.

In 1930 leden spoorwegen nog geen verlies. Daarna
via 2 min in 1932, 17 min in 1932 en 28 min in 1933
naar 32 min in 1934, Vervolgens daalde het weer naar
17 min in 1939. Zie Van Marie (1946), p. 25.

ARA, 2.16.22, doos 1747: brief van de minister van Fi-
nancién aan de minister van Waterstaat, 1 augustus
1932.

Stbld. 534, 6 oktober 1934, Tertiaire wegen werden in
december 1937 als uitgavepost opgenomen in het Ver-
keersfonds. De provincies moesten ook voor die wegen
nu een plan maken en een bepaald deel van de Motor-
rituigenbelasting werd voor de tertiaire wegen
bestemd. Zie Van Marle (1946), p. 62.

Barlag (1989), p. 35.

Van Marle (1946), p. 28.

EK, 32e verg., 27 februari 1935, p. 402-403.

TK, 1936-37, Bijl. A-2E (begroting Verkeersfonds 1937),
nr. 13 (Voorlopig Verslag), p. 3.

TK, 1936-37, Bijl. A-2E (begroting Verkeersfonds 1937),
nr. 15 (MvA), p. 15.

TK, 1937-38, Bijl. A-2E (begroting Verkeersfonds 1938),
nr. 15 (MvA), p. 15.

ARA, 2.16.49, inv.nr. 282 (begroting WF 1934): brief
van de DG RWS aan de HID’s, 20 juli 1933.
Wieringa en Zijp (1979), p. 130.

Wieringa en Zijp (1979), p. 133.

TK, 1936-37, Bijl. A-2E (begroting Verkeersfonds), nr. 2
(MvT), p. 17.

Besluit van de minister van Waterstaat, 12 mei 1933;
art. 14. Inderdaad had de directie Wegenverbetering
de verantwoordelijkheid gekregen over de aanleg van
bepaalde wegen, 8 in totaal.

ARA, 2.16.49, inv.nr. 283 (Organisatie directie Wegen-
verbetering): nota van Van den Broek over "inrichting
van den dienst der Wegenverbetering en het Verkeer'’,
14 januari 1935.

Van de Kerk (1984), p. 9. Later werden ook nog het dis-
trict Nieuwe Wegen Il en de directie Nieuwe Wegen 1lI
ingesteld, die ieder de verantwoordelijkheid kregen
over de aanleg van enkele wegen. De 3 districten/direc-
ties Nieuwe Wegen werden in 1946 samengevoegd in
de directie Wegen.

Van de Kerk (1984), p. 10.

ARA, 2.16.35, inv.nr. 28: brief van ir Wentholt (directie
Wegenverbetering) aan de DG RWS ir J.P. van Vlissin-
gen, 9 april 1936.

ARA, 2.16.35, inv.nr. 28: nota van ir Wentholt aan de
minister van Waterstaat, 10 juli 1936.

ARA, 2.16.22, doos 1026, doss. 342 (aug-dec. 1936):
brief van de Hoofdingenieur in het district Nieuwe We-
gen, Bergamin, aan de DG RWS, 27 juli 1936.
Besluit van de minister van Waterstaat, 17 augustus
1936, ARA, 2.16.22, doos 1026, doss. 342 (aug-
dec.1936): brief van de DG RWS aan de Hoofdinge-
nieur van het district Nieuwe Wegen, 17 augustus 1936.
Vereeniging het Nederlandsche Wegen-Congres
(1927), p. 6-7; De Ingenieur, 30 oktober 1934,

65.
66.
67.

68.

69.
70.

71.

73.

74.

75.

76.

77.

Dibbits (z.j.), p. 1.
De Ingenieur, 30 oktober 1934.
ARA, 2.16.22, doos 1897, port. 145-2 (autosnelwegen,
deel uvitmakende van het RWP, 1933-1936): brief van
de DG RWS aan de HID directie Gelderland/Overijsel,
29 december 1933 (afschrift aan alle HID’s).
ARA, 2.16.22, doos 1897, port. 145-2 (autosnelwegen,
deel uitmakende van het RWP, 1933-1936): brief van
de HID directie Wegenverbetering aan de DG RWS, 28
maart 1934.
d.d. 10 maart 1936 en 14 april 1936.
ARA, 2.16.22, doos 1897, port. 145-2 (autosnelwegen,
deel uitmakende van het RWP, 1933-1936): nota van
de DG RWS aan de minister van Waterstaat, 5 juni
1936.
Onder autosnelweg werd in dit plan een weg verstaan,
waarvan de voor motorrijtuigen bestemde rijbanen
gesloten zijn voor ander verkeer, en die 'bijzondere
voorzieningen' voor veiligheid en snelheid heeft: een af-
zonderlijke verkeersbaan per richting; in het algemeen
geen gelijkvloerse kruisingen; zoveel mogelijk vaste
bruggen en zo weinig mogelijk aansluitingen. De tegen-
woordig gangbare betekenis van autosnelweg wijkt
daar weinig van af. Zie Von Holtz (1985), p. 26: een weg
met afzonderlijke rijbanen, ongelijkvioerse kruisingen
en allen bestemd voor motorvoertuigen. Amsterdam-
Afsluitdijk - Groningen; Amsterdam-Enschede-grens;
Amsterdam-Utrecht- Den Bosch-Eindhoven-Maastricht-
grens; Amsterdam-Den Haag- Rotterdam; Den Haag-
Utrecht-Arnhem-grens; Rotterdam-Nijmegen; Gronin-
gen-Apeldoorn-Nijmegen-Venlo-grens; Zwolle-Utrecht;
Vianen-Breda;- Rotterdam-Breda-grens; Amsterdam-
Bodegraven-Rotterdam. Opvallend is trouwens dat
voor de Tweede Wereld-oorlog steeds werd vastgehou-
den aan de realisatie van deze laatste route. De uitein-
delijke oplossing, het vak Amsterdam-Bodegraven niet
aanleggen en het tweede deel niet in Bodegraven maar
in Gouda starten, lijkt zo veel logischer. In de oude plan-
nen zou er rond Gouda en Bodegraven immers een ui-
terst ingewikkeld knooppunt komen. Naast dit pro-
bleem speelden in de vooroorlogse rijkswegenplannen
nog 2 grote problemen:

- de plaats waar in de provincie Utrecht de wegen uit
Utrecht, Amsterdam, Zwolle en Apeldoorn zouden
moeten samenkomen en

- de wijze waarop de verbindigen van Groningen naar
het zuiden aangelegd zouden moeten worden.

Circulaire No. 3/1936 van DG RWS J.P. van Vlissingen,

24 juni 1936.

ARA, 2.16.51, inv. 25: brief van het CC-lid A. van Door-

ninck aan de voorzitter van de CC, 1 oktober 1936.

ARA, 2.16.22, doos 1879, port. 133 (Herziening Rijks-

wegenplan 1938, 1937-1949): nota van de directie Wa-

terstaat voor de minister van Waterstaat, 2 februari

1937.

ARA, 2.16.22, doos 1879, port. 133 (Herziening Rijks-

wegenplan 1938, 1937-1949): brief van de minister van

Waterstaat aan Gedeputeerde Staten, 12 februari 1937.

ARA, 2.16.22, doos 1879, port. 133 (Herziening Rijks-

wegenplan 1938, 1937-1949): nota aan de minister van

Waterstaat, 26 februari 1937, en brief van de HID dis-

trict Nieuwe Wegen, Bergamin, aan de DG RWS, 25

maart 1937.
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78.

79.

80.

81.

82.

83.

84.
85.
86.
87.

88.
89.

90.

91.

92.
93.
94,
95.
96.
97.
98.
99

100.
101.
102.
103.
104.
105.
106.
107.

108.

90

Voorgestelde verwiideringen: Baarn-Amersfoort; Am-
sterdam-Bodegraven; Amsterdam-Velsen; Van Ewijck-
sluis-De Kooy; Barendrechtse Brug-Numansdorp;
Maassiuis-Hellevoetsiuis; Wildervank-Ter Apel; Berkum-
Hardenberg; Emmen-Ter Apel; Drachten-Quatrebras;
Holten-Goor; Dieren-Doetinchem; 's-Heer Arendskerke-
Wolphaartsdijkse veer; Goes-Hoedekenskerke; Neerit-
ter-Venlo.

ARA, 2.16.22, doos 1028, doss. 342 (apr-mei 1937):
brief van de minister van Waterstaat aan de Commissie
van Overleg, 28 mei 1937.

Die 7 verdwenen verbindingen zijn: Den Haag-Hoek
van Holland; Maassluis-Hoek van Holland; Hollandsche
Rading-Laren; Huis Ter Heiden-de Klomp; Moerdijk-
Breda; Helmond-Grave; Heerlen-Maas-tricht.

ARA, 2.16.22, doos 1879, port. 133 (Herziening Rijks-
wegenplan 1938, 1937-1949): brief van de minister van
Waterstaat aan de Koningin, 4 november 1937.

TK, 1937-38, Bijl. A-2E (begroting Verkeersfonds), nr. 2
(MvT), p. 17.

ARA, 2.16.51, inv. 25: brief van de minister van Wa-
terstaat aan de CC, 22 mei 1937.

Van Marle (1946), p. 73.

Waalewijn (1990), p. 59.

Waalewijn (1990), p. 61.

Van der Meer en Van Schuppen (1987), p. 93; Waale-
wijn (1990), p. 26.

Van der Meer en Van Schuppen (1987), p. 95.
Waalewijn (1990), p. 62; Van der Meer en Van Schup-
pen (1987), p. 96. Zie ook: ARA, 2.16.49, inv.nr. 296
(aansluiting wegennet op Duitsland, juli-oktober 1940),
ARA, 2.16.22, doos 1879, port. 133 (Herziening Rijks-
wegenplan 1938, 1937-1949): advies van de Commis-
sie van Overleg aan de SG van Waterstaat over
aansluiting op Duitse autosnelwegennet, 21 juni 1941,
ARA, 2.16.22, doos 1879, port. 133 (Herziening Rijks-
wegenplan 1938, 1937-1949): besluit van de SG Wa-
terstaat, 17 april 1942, in Stcrt 20 april 1942.
Waalewijn (1990), p. 61-62,

Waalewijn (1990), p. 62 en 91.

Van der Meer en Van Schuppen (1987), p. 96.
Micheels (1978), p. 139.

Van der Heiden (1988), p. 18.

Van der Heiden (1988), p. 22-23; Kloos (1939), p. 6.
Micheels (1978), p. 143.

De Ruijter (1978-a), p. 159.

Van der Heiden (1988), p. 23.

De Ruiiter (1978-a), p. 153.

Waalewijn (1990), p. 77.

Waalewijn (1990), p. 77.

ARA, 2.16.22, doos 1065, doss. 342 (jan-aug 1945).
ARA, 2.16.22, doos 1066, doss. 342 (sept-dec 1945).
De Ruijter (1978-a), p. 159,

ARA, 2.16.22, doos 1879, port. 133 (Herziening Rijks-
wegenplan 1938, 1937-1949): brief van de directeur
van de Rijksdienst voor het Nationale Plan, dir ir F. Bak-
ker Schut, aan de HID van de Waterstaat Cosquino de
Bussy, Hoofd Centrale Dienst Wegen en Bruggen, 25
juni 1946.

ARA, 2.16.22, doos 1879, port. 133 (Herziening Rijks-
wegenplan 1938, 1937-1949): brief van de directeur
van de Rijksdienst voor het Nationale Plan, dir ir F. Bak-
ker Schut, aan de HID van de Waterstaat Cosquino de
Bussy, Hoofd Centrale Dienst Wegen en Bruggen, 25
juni 1946,

109.

110.

111,
112,

113.

114,

115.

116.

17,

118.

119.

120.

121,

122.

123.

ARA, 2.16.22, doos 1879, port. 133 (Herziening Rijks-
wegenplan 1938, 1937-1949): brief van de directeur
van de Rijksdienst voor het Nationale Plan, dir ir F. Bak-
ker Schut, aan de HID van de Waterstaat Cosquino de
Bussy, Hoofd Centrale Dienst Wegen en Bruggen, 25
juni 1946. De Rijksdienst wees in de nota schattingen
van 1 auto per gezin, dus 3.000.000 in 1970, als onge-
loofwaardig en Amerikaans van de hand.

ARA, 2.16.22, doos 1879, port. 133 (Herziening Rijks-
wegenplan 1938, 1937-1949): brief van de Centrale
Dienst Wegen en Bruggen aan de directeur van de
Rijksdienst voor het Nationale Plan, dir ir F. Bakker
Schut, 24 augustus 1946; brief van de directeur van de
Rijksdienst voor het Nationale Plan, dir ir F. Bakker
Schut, aan de HID van de Waterstaat Cosquino de Bus-
sy, Hoofd Centrale Dienst Wegen en Bruggen, 16 sep-
tember 1946. Veelzeggend zijn de aantekeningen van
Cosquino de Bussy op deze brief: "'nee, NWP heeft
geen verplichte uitvoering en geen financiéle conse-
quenties” en "'volkomen wartaal’” bij een door Bakker
Schut geschetst toekomstbeeld.

Galllard en Hannema (1984), p. 38.

ARA, 2.16.22, doos 1070, doss. 342 (jan-juni 1947) en
doos 1005, doss. 341 (Wegenlijsten, wegenplannen
enz; 1947).

ARA, 2.16.22, doos 1005, doss. 341 (Wegenlijsten, we-
genplannen enz; 1947): Algemene vergadering KNAC,
22 mei 1947.

ARA, 2.16.22, doos 1879, port. 133 (Herziening Rijks-
wegenplan 1938, 1937-1949): brief van de DG RWS
Harmsen aan de HID's, 4 mei 1946.

ARA, 2.16.22, doos 1069, doss. 342 (sept-dec 1946).
ARA, 2.16.22, doos 1879, port. 133 (Herziening Rijks-
wegenplan 1938, 1937-1949): brief van de minister van
Verkeer en Waterstaat aan Gedeputeerde Staten, 4 juli
1947.

ARA, 2.16.22, doos 1005, doss. 341 (Wegenlijsten, we-
genplannen enz; 1947): brief van Gedeputeerde Staten
van Friesland aan de minister van Verkeer en Wa-
terstaat, 18 augustus 1947.

ARA, 2.16.22, doos 1879, port. 133 (Herziening Rijks-
wegenplan 1938, 1937-1949): brief van de minister van
Verkeer en Waterstaat aan de Koningin, 28 november
1947,

ARA, 2.16.22, doos 1007, doss. 341 (Wegenlijsten, we-
genplannen enz; 1949): brief van de minister van Finan-
cién P. Lieftinck aan de minister van Verkeer en
Waterstaat, 18 januari 1949.

ARA, 2.16.22, doos 1007, doss. 341 (Wegenlijsten, we-
genplannen enz; 1949). nota van de DG RWS aan de
minister van Verkeer en Waterstaat, 3 maart 1949.
Archief van de Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 -
1969, doos class. 11-212.4 Wet Uitkering Wegen doss.
[, map ''Verkeers-fonds": nota van de DG RWS aan de
minister van Verkeer en Waterstaat, 19 mei 1950,
Archief van de Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 -
1969, doos class. 11-212.4 Wet Uitkering Wegen doss.
Il, map "Verkeers-fonds'': brief van de minister van Ver-
keer en Waterstaat aan de minister van Financién, 23 ju-
ni 1950,

Archief van de Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 -
1969, doos class. 11-212.4 Wet Uitkering Wegen doss.
ll, map ""Verkeers-fonds'": brief van de minister van Fi-
nancién aan de minister van Verkeer en Waterstaat, 14
augustus 1950.




124.

125.

126.

127.

128.

129.

130.
131.

132

133.

134.

135.

136.

Archief van de Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 -
1969, doos class. 11-212.4 Wet Uitkering Wegen doss.
I, map ""Verkeers-fonds'': brief van de minister van Ver-
keer en Waterstaat aan de minister-president, 21 au-
gustus 1950. De door Spitzen genoemde reden voor
verdere verlenging van de regeling zal zeker een rol
gespeeld hebben, maar gezien de eerdere uitlatingen
van DG Harmsen zal de beslissing toch ook ingegeven
zijn door het geringe belang dat de Rijkswaterstaat
hechtte aan een definitieve regeling.

Archief van de Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 -
1969, doos class. 11-656.62 Veiligheidswet Binnen-
scheepvaart, map "Wet op de R.O., |, 1947"': brief van
de minister van Wederopbouw en Volkshuisvesting aan
de minister van Verkeer en Waterstaat, 24 december
1948.

Archief van de Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 -
1969, doos class. 11-656.62 Veiligheidswet Binnen-
scheepvaart, map "Wet op de R.O., 1, 1947"": nota van
de DG RWS aan de minister van Verkeer en Waterstaat,
19 maart 1949.

Archief van de Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 -
1969, doos class. 11-656.62 Veiligheidswet Binnen-
scheepvaart, map "Wet op de R.O., 1, 1947"": brief van
de minister van Wederopbouw en Volkshuisvesting aan
de minister van Verkeer en Waterstaat, 21 april 1949.
Archief van de Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 -
1969, doos class. 11-656.62 Veiligheidswet Binnen-
scheepvaart, map "Wet op de R.O., |, 1947"": nota van
de DG RWS aan de minister van Verkeer en Waterstaat,
26 april 1949.

Archief van de Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 -
1969, doos class. 11-656.62 Veiligheidswet Binnen-
scheepvaart, map ""Wet op de R.O., I, 1947": nota van
de DG RWS aan de minister van Verkeer en Waterstaat,
20 februari 1950.

De Ruijter (1978-b), p. 173.

Archief van de Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 -
1969, doos class. 11-656.62 Veiligheidswet Binnen-
scheepvaart, map "'Wet op de R.O., II, 1951""; brief van
de minister van Verkeer en Waterstaat aan de minister
van Wederopbouw en Volkshuisvesting, 27 juni 1951.
Archief van de Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 -
1969, doos class. 11-656.62 Veiligheidswet Binnen-
scheepvaart, map "Wet op de R.O., il, 1951": brief van
de minister van Wederopbouw en Volkshuisvesting aan
de minister-president, 28 december 1951.

Archief van de Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 -
1969, doos 759, map ""Hoofdwegennet 1966. Herzie-

ning structuurschema, Hi, 1969": brief van ir W.J.F.
Harmsen, adviseur van de RWS, aan de DG RWS, 25
januari 1952.

Archief van de Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 -
1969, doos class. 11-711 Wet op de R.O. doss. Il - VI,
map "Wet op de R.O., llf, 1952": brief van de DG RWS
aan mr J. Vink, directeur van de Rijksdienst voor het
Nationaal Plan, 29 januari 1952.

Archief van de Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 -
1969 doos class. 11-711 Wet op de R.O. doss. Il - Vi,
map "'Wet op de R.O., Ill, 1952 brief van de minister
van Wederopbouw en Volkshuisvesting aan de
minister-president, 12 mei 1952.

Archief van de Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 -
1969, doos class. 11-711 Wet op de R.O. doss. lil - VI,
mappen "Wet op de R.O.”": dossier IV-VI.
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Archief van de Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 -
1969, doos class. 11-711 Wet op de R.O. doss. IIl - VI,
map "Wet op de R.O., VI, 1956": Nota DG RWS aan
Minister, 6-1-1959.

Archief van de Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 -
1969, doos 774, map "'Rijkswegenplan. Alg. dossier,
1952": brief van de KNAC aan de ministerraad, 9 au-
gustus 1952,

Archief van de Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 -
1969, doos 774, map "'Rijkswegenplan. Alg. dossier,
1952"": pbrief van de minister van Verkeer en Waterstaat
aan de KNAC, 3 maart 1953. De uit het concept-
antwoord beschrapte slotzin: "Het opstellen van een
werkschema en een financieringsplan voor de afbouw,
zoals door U bedoeld, acht ik vooralsnog niet wel mo-
gelijk.”

Centraal Overleg Wegverkeers- en Vervoersorganisa-
ties (1954), p. 63.

Parlement en kiezer, 1952-1953, ARP-program van ak-
tie verkiezingen 1952, p. 84.

Parlement en kiezer, 1952-1953, KVP-werkprogram
(verkiezingsprogram 1952), p. 113.

Archief van de Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 -
1969, doos 774, map ''Rijkswegenplan. Alg. dossier,
1952"": nota van de DG RWS aan de minister van Ver-
keer en Waterstaat, 14 december 1953.

Centraal Overleg Wegverkeers- en Vervoersorganisa-
ties (1954), p. 8.

Maris (1957), p. 11.

Le Cosquino de Bussy (1958), p. 6.

Archief van de Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 -
1969, doos 774, map "'Rijkswegenplan. Alg. dossier,
1952"": brief van de Raad van de Waterstaat aan de mi-
nister van Verkeer en Waterstaat, 16 september 1955,
ARA, 2.02.05 Archief van de Ministerraad 1823 - 1960:
MR 22 november 1954,

Archief van de Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 -
1969, doos class. 11-212.4 Wet Uitkering Wegen doss.
I, map "Verkeers-fonds': nota van de DG RWS aan de
minister van Verkeer en Waterstaat, 19 mei 1950; brief
van de minister van Verkeer en Waterstaat aan de
minister-president, 21 augustus 1950; nota van de DG
RWS aan de minister van Verkeer en Waterstaat, 27 mei
1955.

Dr Wiardi Beckmanstichting (1956), p. 24-25.

Archief van de Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 -
1969, 774, map "'Rijkswegenplan. Alg. dossier, 1952"":
nota van de DG RWS aan de minister van Verkeer en
Waterstaat, 21 maart 1956.

Dr Wiardi Beckmanstichting (1956).

Archief van de Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 -
1969, doos 773, map 'Herziening Rijkswegenplan
1948, |, 1956: brief van de DG RWS aan de HID’s, 31
augustus 1956.

Archief van de Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 -
1969, doos 773, map 'Herziening Rijkswegenpian
1948, 1, 1957: brief van de DG RWS aan de HID’s, 17
juli 1957,

Nieuwe wegvakken: RW 10 Amsterdam-Emmeloord;
RW 10a Lelystad-Kampen; RW 14 Wassenaar-Leid-
schendam; Ressen-Zevenaar; Hollandsche Rading-
Eemnes; RW 62 Gorinchem-Waalwijk-Tilburg; RW 67
grens-Eersel-Eindhoven-Venlo-grens.
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Archief van de Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 -
1969, doos 773, map "Herziening Rijkswegenplan
1948, |1, 1957: brief van de minister van Verkeer en Wa-
terstaat aan Gedeputeerde Staten, 15 augustus 1957.
Archief van de Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 -
1969, doos 773, map ''Herziening Rijkswegenplan
1948, 11, 1957: brief van de Raad van de Waterstaat aan
de minister van Verkeer en Waterstaat, 14 december
1957 en brief Commissie van Overleg aan de Raad van
de Waterstaat, 5 november 1957.

TK, 1957-58, Rijksbegroting, hfd IX-B (begroting Ver-
keer en Waterstaat 1958) nr. 12 (Voorlopig Verslag),
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TK, 1957-58, Rijksbegroting, hfd IX-B (begroting Ver-
keer en Waterstaat 1958), nr. 13 (MvA), p. 28-29.
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Le Cosquino de Bussy (1958), p. 23.

Le Cosquino de Bussy (1958), p. 23.

Archief Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 - 1969,
doos class. 11-212.4 Wet Uitkering Wegen doss. I,
map ''Verkeersfonds™: nota van de DG RWS aan de mi-
nister van Verkeer en Waterstaat, 21 augustus 1959.
Klaassen en Van de Poll (196), p. 12-14,

Klaassen en Van de Poll (1960), p. 34.

Commissie 'Het verkeer in Nederland’ van de Neder-
landsche Maatschappij voor Nijverheid en Handel
(1961), p. 29, 47, 102 en 104,

Parlement en kiezer, 1963-1964, KVP-werkprogram
1963 ""De wereld van morgen”’, p. 171.

Parlement en kiezer, 1963-1964, PvdA verkiezingsma-
nifest 1963 "Om de kwaliteit van het bestaan’,
p. 192,

Parlement en kiezer, 1963-1964, VVD-verkiezingsmani-
fest 1963, p. 210-211.

TK, 1961-62, 6500 (rijksbegroting 1962), hfd. XlI (Ver-
keer en Waterstaat), nr. 2 (MvT).

Staatsbiad nr 367.

Archief Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 - 1969,
doos 774, map "Rijkswegenplan 1961 (ontwerp),
1960'": brief van de DG RWS aan de HiD's, 9 septem-
ber 1960.

TK, 1961-62, 6500 (rijksbegroting 1962), hfd. Xl (Ver-
keer en Waterstaat), nr 2 (MvT), p. 2.

Daarmee vertoonde het ontwerp-rijkswegenplan sterke
overeen-komsten met het rijkswegenplan van 1968.
Archief Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 - 1969,
doos 774, map "Rikswegenplan 1961 (ontwerp),
1960'": brief van de HID directie Overijssel aan de DG
van de RWS, 8 maart 1963.

Het ontwerp van 1961 lag, in tegenstelling tot wat de
HID Overijssel dacht, ook een jaar later nog op tafel, on-
der de naam 'ontwerp-rijkswegenplan 1962’.

TK, 1961-62, 6500 (rijksbegroting 1962), hfd. XIl (Ver-
keer en waterstaat), nr. 13 (MvA).

EK, 1961-62, 42e verg., 5 juni 1962, p. 3349.

EK, 1961-62, 42e verg., 5 juni 1962, p. 3350-3351.
TK, 1961-62, 6500 (rijksbegroting 1962), hfd. XII (Ver-
keer en Waterstaat), nr 2 (MvT), p. 2.

TK, 1960-61, 6100 (rijksbegroting 1961), hfd. IXB (Ver-
keer en Waterstaat), nr. 2 (MvT), p. 20.

TK, 1960-61, 6100 (rijksbegroting 1961), hid. IXB (Ver-
keer en Waterstaat), nr. 2 (MvT), p. 20-21.

TK, 1961-62, 40e verg., 17 januari 1962, p. 3447.
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TK, 1961-62, 40e verg., 17 januari 1962, p. 3424.
EK, 1961-62, 6500 (rijksbegroting 1962), nr 96a (MvA
Verkeer en Waterstaat).

TK, 1962-63, 6900 (rijksbegroting 1963), hfd XII (Ver-
keer en Waterstaat), nr. 11 (MvA).

EK, 1961-62, 41e verg., 29 mei 1962, p. 3299.
Archief Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 - 1969,
doos 1621, map ''Meerjarenplannen voor waterstaats-
werken |, 1964"": brief van de minister van Verkeer en
Waterstaat aan de minister van Financién, 20 januari
1964,

Archief Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 - 1969,
doos 1621, map ""Meerjarenplannen voor waterstaats-
werken |, 1964"": nota van de afdeling Comptabiliteit
aan de minister van Verkeer en Waterstaat, 10 januari
1964.

Archief Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 - 1969,
doos 1625, map "'Financiering van de waterstaatswer-
ken in 1964"": brief van de minister van Verkeer en Wa-
terstaat aan de minister van Financién, 17 februari
1964,

Archief Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 - 1969,
doos 774, map "'Programma voor wegenaanleg in de
eerstvolgende jaren, 1964’ brief van de DG van de
RWS aan de HID’s, 3 augustus 1964.

Archief Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 - 1969,
doos 774, map ""Programma voor wegenaanleg in de
eerstvolgende jaren, 1964": kort verslag van een
bespreking bij de Directie van de Waterstaat, 7 au-
gustus 1964.

Archief Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 - 1969,
doos 777, map ""Wegenfonds: instellen van een wegen-
fonds t.b.v. de financiering van de aanleg van Rijkswe-
gen, 1964 nota van de DG van de RWS aan de
minister van Verkeer en Waterstaat, 18 juni 1964,

TK, 1964-65, 7813 (Wet RWF), nr. 2 (ontwerp van wet).
TK, 1964-65, 7813 (Wet RWF), nr. 3 (MvT), p. 4.

TK, 1964-65, 7813 (Wet RWF), nr. 3 (MvT), p. 5.

TK, 1964-65, 7813 (Wet RWF), nr. 3 (MvT), p. 6.
Archief Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 - 1969,
doos 777, map "'Wegenfonds: instellen van een wegen-
fonds t.b.v. de financiering van de aanleg van Rijkswe-
gen, 1964",

Archief Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 - 1969,
doos 777, map *'Wegenfonds: instellen van een wegen-
fonds t.b.v. de financiering van de aanleg van Rijkswe-
gen, 1964 brief van de minister van Verkeer en
Waterstaat aan de Raad van de Waterstaat, 15 januari
1965.

TK, 1964-65, 7813 (Wet RWF), nr. 5 (voorlopig verslag),
p. 2.

TK, 1964-65, 7813 (Wet RWF), nr. 5 (voorlopig verslag),
p. 2.

TK, 1964-65, 7813 (Wet RWF), nr. 5 (voorlopig verslag),
p. 6.

TK, 1964-65, 7813 (Wet RWF), nr. 5 (voorlopig verslag),
p. 7.

TK, 1964-65, 7813 (Wet RWF), nr. 5 (voorlopig verslag),
p. 8. '

TK, 1964-65, 7813 (Wet RWF), nr. 6 (MvA), p. 3.

TK, 1964-65, 7813 (Wet RWF), nr. 6 (MvA), p. 9.

TK, 1964-65, 7813 (Wet RWF), nr. 9 (amendementen
van de heer Joekes c.s.).

TK, 1964-65, 17e verg., 3 december 1964, p. 658-659.
TK, 1964-65, 17e verg., 3 december 1964, p. 672.
TK, 1964-65, 17e verg., 3 december 1964, p. 672.
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Het amendement aanvaard met 72 tegen 44 stemmen;
het wetsvoorstel met 69 tegen

Zie: TK, 1964-65, 17e verg., 3 december 1964,
p. 672-673.

Staatsblad, 21 januari 1965, nr. 30 en nr. 31.

TK, 1964-65, 49¢ verg., 7 juli 1965, p. 1822.

EK, 1964-65, 45e verg., 7 september 1965, p. 905-906.
TK, 1964-65, 7800L (begroting RWF 1965), nr. 1.
Archief Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 - 1969,
doos class. 11-2.061 Toepassing Wegenwet, map ""Wet
op het RWF, 1964"": brief van de ministers van Verkeer
en Waterstaat en van Financién aan de minister-
president, 11 juli 1966.

Archief Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 - 1968,
doos 774, map "'Rilkswegenplan. Alg. dossier, 1952"":
brief van de HID directie Gelderland aan de DG van de
RWS, 5 januari 1965.

Archief Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 - 1969,
doos 774, map "'Rapport Berenschot projectorganisatie
wegenaanleg’’: brief van de DG van de RWS aan de
HID's, 20 november 1967.

TK, 1967-68, 28e verg., 14 februari 1968, p. 1253.
Aan dit aspect werd steeds duidelijker aandacht gege-
ven in het beleid. Op 1 januari 1965 werd bij afdeling
Wegen een Bureau Verkeersveiligheid gemaakt. Dat
werd per 1 januari 1970 de afdeling Veiligheid Wegver-
keer van de Hoofdafdeling Wegen: "'(..) bovendien ging
het er in dit geval vooral om te zorgen dat de werkzaam-
heden op het nieuwe terrein ten nauwste verbonden
zouden blijven met ontwerp, uitvoering en beheer van
de rijkswegen”’. Verkeersveiligheid kreeg in de loop der
jaren zodanig politiek gewicht, dat per 1 juli 1974 bij het
ministerie een aparte directie Verkeersveiligheid werd
ingesteld. Zaken die direct verband hielden met ont-
werp en beheer van rijkswegen bleven echter bij de
Hoofdafdeling Wegen. Zie Van de Kerk (1984), p. 32.
TK, 1964-65, 7800L (begroting RWF 1965), nr. 6 (mon-
deling overleg).

TK, 1964-65, 7800L (begroting RWF 1965), nr. 9 (voor-
lopig verslag). Opvallend hierbij is dat de Tweede Ka-
mer voorbij ging aan de vraag hoe controleerbaar en
onderbouwd de samenstelling van dat structuurplan
dan zou zijn.

TK, 1964-65, 7800L (begroting RWF 1965), nr. 10
(MVA).

EK, 1964-65, 45e verg., 7 september 1965, p. 906.
Archief Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 - 1969,
doos 1621, map "'Meerjarenplannen voor waterstaats-
werken |, 1965'": nota van de afdeling Wegen aan de
minister van Verkeer en Waterstaat, november 1965,
De Ruijter (1978-b), p. 162 en 170; Glasbergen en Si-
monis (1979), p. 18.

Beukers (1966), p. 40.

Het is maar de vraag op het rijkswegenplan niet van nut
kan zijn voor de lange termijn-planning. Het was in ieder
geval wel daarvoor bedoeld bij de instelling en voor de
Tweede Wereldoorlog functioneerde het ook als zoda-
nig. Alleen was, vooral door de problemen met de ge-
koppelde financiering van het provinciaal wegenbud-
get, een situatie gegroeid waarbij de planningsfunctie
van het rijkswegenplan sterk verminderd was.

Archief Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 - 1969,
doos 759, map "Hoofdwegennet 1966. Herziening
structuurschema, |, 1966"": nota van de DG van de
RWS aan de minister van Verkeer en Waterstaat, 11 ja-
nuari 1966. :
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Archief Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 - 1969,
doos 759, map 'Hoofdwegennet 1966. Herziening
structuurschema, 1, 1966"": nota van de DG van de
RWS aan de minister van Verkeer en Waterstaat, 9
maart 1966.

Archief Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 - 1969,
doos 759, map 'Hoofdwegennet 1966. Herziening
structuurschema, I, 1966'": nota van de DG van de
RWS aan de minister van Verkeer en Waterstaat, 2 mei
1966.

Archief Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 - 1969,
doos 759, map ''Hoofdwegennet 1966. Herziening
structuurschema, I, 1966 definitieve versie van de
toelichting bij het Basisplan.

Beukers (19686), p. 52-53.

Beukers (1966), p. 50-52.

Archief Hoofddirectie van de Waterstaat 1951 - 1969,
doos 759, map Hoofdwegennet 1966. Herziening
structuurschema, |, 1966"": nota van de DG van de
RWS aan de minister van Verkeer en Waterstaat, 11 ja-
nuari 1966,
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Rijkswaterstaat (1968), p. 1.
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Archief Hoofddirectie van de Waterstaat 1971 - 1989,
map "2.061-21 Rijkswegenplan 1968, il, 1967 brief
van de DG van de RWS aan de HID’s, 26 januari 1967.
Archief Hoofddirectie van de Waterstaat 1971 - 1989,
map "2.061-21 Rijkswegenplan 1968, I, 1967": brief
van de DG van de RWS aan de HID’s, 13 september
1967.

Archief Hoofddirectie van de Waterstaat 1971 - 1989,
map ''2.061-21 Rijkswegenplan 1968, V, 1968"": brief
van de Commissie van Overleg voor de Wegen aan de
Raad van de Waterstaat, 4 oktober 1968.

Archief Hoofddirectie van de Waterstaat 1971 - 1989,
map ''2.061-21 Rijkswegenplan 1968, V, 1968’ brief
van de Raad van de Waterstaat aan de minister van
Verkeer en Waterstaat, 28 oktober 1968.

TK, 1967-68, Aanhangsel, vraag 655.

Archief Hoofddirectie van de Waterstaat 1971 - 1989,
map "'2.061-21 Rijkswegenplan 1968, IV, 1968 nota
van de DG van de RWS aan de minister van Verkeer en
Waterstaat, 16 mei 1968.
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vember 1967, p. L92.
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Hoofddirectie van de Waterstaat (1984), p. 6.
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M 20582: brief van de minister van Verkeer en Wa-
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cember 1980.

Nieuwjaarsrede van de DG van de RWS, met bijlagen,
1982, p. 30-31.
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Enkele relevante kengetallen

lengte autoverkeer
autosnelwegen- op rijkswegen
net in km (1980 = 100)
1905
1910
1920
1924
1925
1926 1
1928
1929 2
1930
1931
1932 4
1933
1934
1935 5
1936
1937
1938 6
1939 87
1946 6
1947 7
1948 8
1949 121 9
1950 121 10
1951 121 11
1952 123 12
1953 166 13
1954 178 15
1955 207 16
1956 259 18
1957 287 20
1958 310 21
1959 333 23
1960 351 25
1961 442 G0 27
1962 495  yv 29
1963 522 3w 31
1964 551 9 35
1965 584 ¥ 39
1966 653 (v 42
1967 734 B 45
1968 790 45 48
1969 g76 ¢ 51
1970 g79 V' 56

autoverkeer aantal

op autosnel- personenauto’s
wegen (maal 1000)
(1980 = 100)

11
30

52
60
68
75
81
85
90
88
89
91
94
100
47
68
86
113
139
157
173
188
219
268
328
376
421
457
522
616
730
866
1069
1273
1502
1696
1962
2212
56 2465

bevolking
van Nederland
(in min)

55
59
6,8

7,3

7,8
7.9
8,0
8,2
8,3
8,4
8,5
8,5
8,6
8,7
9,3
9,6
9,7
9,9
10,0
10,2
10,3
10,4
10,6
10,7
10,8
11,0
11,1
11,3
11,4
11,6
1,7
11,9
12,0
12,2
12,4
12,5
12,7
12,8
13,0
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lengte autoverkeer autoverkeer aantal bevolking

autosnelwegen- op rijkswegen op autosnel- personenauto’s van Nederland '
net in km (1980 = 100) wegen (maal 1000) ({in min)
(1980 = 100)

1971 1065 61 2702 13,1
1972 1251 66 2903 13,3
1973 1367 68 3080 13,4
1974 1420 69 3214 13,5
1975 1528 75 3399 13,6
1976 1597 80 3629 13,7
1977 1670 86 3851 13,8
1978 1716 93 4056 13,9
1979 1757 95 4312 14,0
1980 1780 100 4515 141
1981 1813 100 4594 14,2
1982 1838 102 4630 14,3
1983 103 4728 14,3
1984 107 4818 14,4
1985 110 4901

1986 118 4950

1987 5118

1988

Bron: Centraal Bureau voor de Statistiek.
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Dr ir C. Lely 1913-1918 BIJLAGE il
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Dr H. Colijn (a.i.) 1935 Ir W.J.H. Harmsen 1945-1951
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Ir Th.Ph. Tromp 1945

Dr ir J.A. Ringers 1945-1946

Ir H. Vos 1946-1948

Mr J.R.H. van Schaik (a.i.) 1948
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H.H. Wemmers 1951-1952

Mr J. Algera 1952-1958
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Mr J. van Aartsen 1958-1959
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Mr J. van Aartsen 1963-1965
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Wegenplannen
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RUKSWEGENPLAN
1927

BESTAANDE EN AAN TE LEGGEN HOOFD -VERBINDINGSWEGEN VOOR DOORGAAND
VERKEER MET MOTORRUTUGEN WELKE OP HET RUKSWEGENPLAN KOMEN.

IN DEZE HOOFD -VERBINDINGSWEGEN GELEGEN BRUGGEN OVER DE GROTE
RVIEREN WELKE OP HET RUKSWEGENPLAN KOMEN,

DE TRAVERSEN DOOR DE MET EEN CIRKEL AANGEVEN BEBOUWDE KOMMEN,
KOMEN NIET OP HET RUKSWEGENPLAN.
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RIJUKSWEGENPLAN 1948
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RUKSWEGENPLAN 1968
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HOOFDWEGEN VAN HET STRUCTUURSCHEMA VERKEER EN VERVOER 1976

IN RELATIE TOT HET STRUC TUURSCHEMA HOOFDWEGENNET 1966

emmmms Gaprojectesrde wegverbinding Hoofdwegennet 1977
Bebouwing in het jear 2000
(globaal volgens de Ruimtelijke Structuurschets
voor Nedertand 1966)

gverbindi Hoofdh 1966 welke niet
voorkomen op Hoofdwegennet 1977

Tweede Kamer, zitting 1976-1977, 14390, nrs. 1-2
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HOOFDWEGEN VAN HET STRUCTUURSCHEMA VERKEER EN VERVOER 1976
IN RELATIE TOT HET RIJKSWEGENPLAN 1968
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