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Samenvatting 

Inleiding 

Al jaren staat de Coen tunne l bekend o m de dagelijkse f i levorming in de 
spitsperioden. O n g e v e e r een kwart van het verkeer dat dageli jks de Coentunne l 
passeert word t geconf ronteerd met files en een slechte verkeersafwikkel ing. 
Deze problematiek zal in de toekomst al leen nog maar erger wo rden . 

In maart 1994 is de Startnotit ie verschenen waarin het voornemen tot 
capacitei tsuitbreiding door Rijkswaterstaat, Directie Noo rd -Ho l l and aan de 
minister van Verkeer en Waterstaat is gepresenteerd. Kort daarop is de formele 
procedure van de Trajectstudie Capaci te i tsui tbreid ing Coen tunne l begonnen en 
in mei 1998 is het resultaat van deze studie, in de vorm van een 
T r a j e c t n o L d / i V r r l , ter visie ge legd. In deze i " * word t aangegeven dat 62 
oplossing voor de problemat iek ligt in een capacitei tsui tbreiding van de 
Coentunne l met acht ri jstroken. 

Dit studieresultaat is op zijn minst opva l lend te noemen , omda t in het v igerende 
landelijke verkeers- en vervoersbeleid, in 1991 vastgelegd in het Tweede 
Structuurschema Verkeer en Vervoer (SW- I I ) , onder meer het einde word t 
aangekond igd van ui tbreidingen van de hoofdinfrastructuur en een groot 
aantal maatregelen ter beperk ing van de automobi l i te i t word t ge in t roduceerd, 
waaronder st imuleren van O V - g e b r u i k en rekeningri jden, to lhef f ing en 
dergeli jke. Het S W - I I zet deze inst rumenten onder andere in o m de 
bereikbaarheid te verbeteren. O o k de Trajectstudie Capaci te i tsui tbreid ing 
Coentunne l is gericht op verbeter ing van bereikbaarheid, maar de daarin 
voorgestelde oploss ing ligt niet direkt in lijn met de in het S W - I I gekozen 
richting. 
Deze constater ing is aanle id ing voor de vraag hoe landelijk beleid uiteindelijk 
tot uit ing komt in concrete p lannen. Dit word t beleidsimplementat ie genoemd. 

Doel van dit onderzoek was vast te stellen welke factoren (het ver loop van) de 
beleidsimplementat ie bij de Trajectstudie Capaci te i tsui tbreiding Coen tunne l van 
Rijkswaterstaat bepaald hebben. Daarnaast is gekeken of het ver loop van de 
beleidsimplementat ie bij de T C C kenmerkend dan wel representatief is voor 
andere studies van Rijkswaterstaat. 

Onderzoeksvraag 
Welke factoren bepalen de wijze waarop de beleidsimplementatie bij 
projectstudies van Rijkswaterstaat plaatsvindt? 

Onderzoeksopbouw 
O m een an twoord op deze vraag te kunnen geven zijn eerst de meer 
theoretische achtergronden van de trajectstudie aan de orde gesteld. Hierbij 
gaat het om aspecten als wetteli jke procedures en organisat iestructuren. 
Vervolgens is het ver loop van de trajectstudie geanalyseerd, waarbij zowel is 
ingegaan op de procedurele als de inhoudel i jke kant van het studieverloop. 
Hierdoor is duideli jk geworden op welke momenten , door wie en waarom 
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bepaalde fundamentele beslissingen zijn genomen welke invloed hebben op de 
ui tkomsten van het onderzoek. O m d a t deze beslissingen voornameli jk in het 
begin van de studie genomen wo rden , richtte het onderzoek zich met name op 
het eerste gedeelte van het totale proces, dat wi l zeggen vanaf het initiatief tot 
en met de ontwikkel ing van de (verder uit te werken) alternatieven. 

Onderzoeksmethoden 

1. Deskresearch 

O m een a n t w o o r d te k u n n e n g e v e n o p de onde rzoeksv raag is g e k o z e n 
v o o r een u i tgebre ide desk research . Conc ree t be tekent di t da t er een 
u i tgebre ide analyse is g e m a a k t van alle relevante be le idsno ta 's en -
d o c u m e n t e n , wet te l i jke p rocedures , theoret ische ach te rg ronden , 
gearch iveerde s tukken en vers lagen ten aanz ien van de Trajectstudie 
Capac i te i t su i tb re id ing C o e n t u n n e l . 

2. Interviews 

O p momenten dat de deskresearch onvo ldoende inzicht gaf zijn er 
interviews a fgenomen met deskundigen op het gebied van het 
desbetref fende onderzoeksaspect . 

Conclusie: Bepalende factoren voor de beleidsimplementatie 

Bevoegd Cezag 

De invloed van bevoegd gezag op de beleidsimplementat ie kan behoorl i jk groot 
zijn. In de eerste plaats stelt de minister van Verkeer en Waterstaat een aantal 
randvoorwaarden waarb innen Rijkswaterstaat dient te handelen bij het 
verr ichten van de projectstudie. Hoewe l bij de T C C gestelde randvoorwaarden 
geen belemmering vormden voor de beleidsimplementat ie, had dat bij een 
andere invul l ing van de randvoorwaarden wel het geval kunnen zijn. Daarnaast 
was het bij de T C C zo dat de minister had aangegeven dat het I N V E R N O -
pakket niet als zodan ig in de alternatieven mocht worden meegenomen 
aangezien het prijsbeleid in dit pakket op bepaalde onderdelen verder g ing dan 
het S W - I I . Hierdoor vormden bepaalde alternatieven geen reele opt ie voor de 
minister. Doordat de desbetref fende alternatieven meer bi jdroegen aan het 
bereiken van SW-doe l s te l l i ngen dan de resterende, kan gesproken worden van 
een belemmer ing van de beleidsimplementat ie. 

Te volgen procedures 

Tra/ectstudie versus corndorstudie 

Bij het verrichten van een corr idorstudie is Rijkswaterstaat in principe meer 
verzekerd van een goede beleidsimplementat ie dan bij een trajectstudie, omdat 
het onderzoeken van beleidsopties en -maatregelen al in beginsel in de 
corridorstudie verwerkt zit. O p grond hiervan is een corridorstudie dus te 
prefereren. Zoals opgemerkt in hoofdstuk 2 heeft een corridorstudie - ten 
opzichte van een trajectstudie - een soort toegevoegde waarde. 
Dit betekent nu met direkt dat het vo lgen van de traceprocedure een 
belemmering oplevert voor de beleidsimplementat ie. O o k het verrichten van 
een trajectstudie biedt eveneens vo ldoende mogel i jkheden voor een goede 
beleidsimplementatie. Belangrijk is in ieder geval dat andere mogel i jke 
vervoerswijzen en mogel i jkheden binnen het f lankerend beleid en het ruimtelijk 
beleid in de studie meegenomen moeten worden, waardoor 
oplossmgen/al ternat ieven gevonden hadden kunnen worden die in lijn met het 
S V V - l l l iggen. 
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Het open planproces 
Bij het open planproces bestaat het risico dat de actoren uit de pro jectomgeving 
te veel inv loed hebben op het inhoudel i jke p lanvormingsproces. Door zich op te 
stellen als een gel i jkwaardige partner in het p lanvormingsproces creeert 
Rijkswaterstaat een positie waarin een wederzi jdse afhankel i jkheid bestaat met 
andere actoren. Afhankel i jkheid is onvermijdel i jk, omdat Rijkswaterstaat 
complexe maatschappel i jke problemen niet alleen kan oplossen; deze dient 
echter wel tot een min imum beperkt bl i jven. Het gevaar bestaat anders dat de 
sturende en coord inerende rol als overheidsinstel l ing word t aangetast. 
Rijkswaterstaat heeft namelijk de taak het landeli jke mobil i teitsbeleid te 
implementeren en daarvoor draagvlak te creeren. Rijkswaterstaat kan met een 
open planproces meer in een soort onderhandel ingsposi t ie terechtkomen, 
waarbi j beleidsdoelen ter discussie staan en Rijkswaterstaat zelf ook 
compromissen moet sluiten. Het gevo lg is dat landelijk genomen polit ieke 
besluiten op regionaal of lokaal niveau worden overgedaan en het resultaat 
vaak een compromis is tussen het landelijk beleid en regionale of lokale wensen. 
De beleidsimplementat ie wordt dan bei'nvloed door andere actoren en de 
objectiviteit en onafhankel i jkheid van Rijkswaterstaat als deskundige 
'overheidsadviesdienst ' gaan hierdoor deels verloren. 
Het open planproces kent geen vaste formule voor de inricht ing ervan. 
Afhankel i ; ' .an de randvoorwaarden en .' -omplexi te i t van het project word t 
een meer open dan wel gesloten benader ing gekozen . Dat betekent dat de 
mate van openhe id en interactie per studie kunnen verschil len; hierdoor varieert 
ook het risico o p beinv loeding door actoren. 

Rol van beleid bij projectstudies 
Binnen de cul tuur van Rijkswaterstaat heerst over het a lgemeen niet het idee 
dat men gericht bezig is met de implementat ie van het S W - I I door middel van 
de projectstudies. Hoewe l het project (operat ionele plan) uiteindelijk de 
doorverta l ing moet zijn van het S W - I I (strategische plan), word t deze 
koppel ing vaak niet gemaakt. Bepalend voor de te verrichten activiteiten b innen 
Rijkswaterstaat is namelijk de status van het project in het M IT (tactische plan). 
Het S W - I I vormt dan het kader waarb innen de projectstudie verricht wordt . 
Daarnaast vormt de ui tvoering van het SVV-be le i d een van de basisgegevens 
(input) voor de verkeersmodel len en -prognoses. Er word t een inschatt ing 
gemaakt van de effectiviteit van het SVV-be le i d naar de toekomst toe. 
Beleidsimplementat ie is daarmee onderdeel van de zogenaamde au tonome 
ontwikke l ing en gebeurt dus eigeniijk bui ten de projecten o m . Een actieve en 
gerichte inzet van beleid op projectniveau o m de desbetref fende problematiek 
te verminderen, vindt meestal niet als zodan ig plaats. 

Organisatiestructuur bij projecten 
Binnen een projectteam hebben de projectmedewerkers de taak op grond van 
kennis en ervar ing een bijdrage te leveren vanuit hun achtergrond/afdel ing. De 
projectmanager draagt daarbij zorg voor de a fs temming tussen de verschil lende 
sectoren/aspecten. V o o r wat betreft de beleidsimplementat ie is de inbreng van 
de afdel ing IVV-BS essentieel. Het belang van deze inbreng is des te groter door 
de eerder genoemde constatering dat b innen Rijkswaterstaat niet direkt een 
koppel ing word t gelegd tussen het S W - I I en de projectstudie. Het landelijke 
mobil i teitsbeleid heeft dan als het ware een 'ver tegenwoord iger ' nodig. 
Uit de archiefstukken is gebleken dat het lange tijd onduideli jk en onzeker is 
geweest welke inbreng de afdel ing Beleid en Strategie ( IVV-BS) zou hebben of 
zou moeten hebben bij het project T C C . Zelfs toen de Startnotitie al was 
verschenen, was de discussie over deze inbreng nog gaande. 
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Belangrijk is te vermelden dat IVV-BS zich pas enkele jaren meer bewust 
bez ighoudt met activiteiten op het gebied van beleidsimplementat ie 
(bi jvoorbeeld. mobi l i te i tsbeinvloeding) in projectstudies. De beeldvorming over 
de wijze waarop dit in de projectstudies verwerkt moet worden is op dit 
moment nog in voi le gang . 

Representativiteit van de casus 

Ten aanzien van de representativiteit van de casus voor andere projectstudies 
kunnen aan de hand van de theoretische verkenning en de analyse de volgende 
opmerk ingen gemaakt wo rden . 

• De voorgeschiedenis van de T C C is natuurlijk uniek en heeft in dit geval 
duideli jke gevolgen gehad voor de startsituatie van de trajectstudie. Hoewel 
op dit punt de T C C niet representatief te noemen is, kan wel gesteld 
worden dat voor andere projectstudies een zekere voorgeschiedenis 
eveneens bepalend kan zijn voor het verdere ver loop van de studie en dus 
ook de beleidsimplementat ie. 

• De meningen en inbreng van de "er^chi l lende actoren in het kader van het 
open planproces is uniek; er zijn geen 'vaste' of 'constante ' partijen bij een 
studie, aangezien elk project een andere omgev ing kent. Kenmerkend voor 
een studie met een open planproces is echter wel het feit dat partijen 
inbreng en dus invloed hebben. Aangez ien Rijkswaterstaat meestal voor een 
open benader ing kiest bij projectstudies, is de T C C op dit punt wel 
representatief te noemen . Daarmee is nog niet gezegd dat de invloed van 
actoren altijd even groot is bij de verschil lende projectstudies, omdat het 
open planproces geen vaste ' inr icht ing' kent. 

• Bij de meeste projectstudies die onder de Tracewet val len word t bij de 
a fweg ing tussen een trajectstudie en een corr idorstudie gekozen voor een 
trajectstudie. 

• De rol van de afdel ing IVV-BS was bij meerdere projectstudies problematisch 
(bi jvoorbeeld bij de studies A 9 , Ha l fweg en C R A A G ) . De langdurige 
onduidel i jkheid over de inbreng van deze afdel ing in de projecten kan 
ervoor gezorgd hebben dat de 'beleidsinbreng' in de beginfase van de 
studie onvo ldoende was. Deze inbreng zou voor de in beschouwing te 
nemen oplossingsricht ingen en de op te stellen alternatieven een belangrijke 
rol hebben kunnen spelen. 
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1 Inleiding 

1.1 Aanle id ing onderzoek 

A l jaren staat de Coen tunne l bekend o m de dageli jkse f i levorming in de 
spitsperioden. Oo rzaak hiervan zijn de grote forensenstromen die dageli jks deze 
tunnel passeren. Deze verkeersstromen zijn in de loop der jaren enorm 
toegenomen, terwij l de capaciteit van de tunnel sinds de openstel l ing in 1967 
gelijk is geb leven. Het gevo lg hiervan is dat de congest iekans bij de Coen tunne l 
inmiddels als zo 'n 2 8 % is. Dit betekent dat ongeveer een kwart van het verkeer 
elke dag met files en een slechte verkeersafwikkel ing geconfronteerd wordt . 
Deze problematiek zal in de toekomst al leen nog maar erger worden . Ve rwach t 
word t dat de congest iekans in 2 0 1 0 o p zal lopen tot ver boven 3 5 % . 

In maart 1994 is ue Startnotit ie verschenen w a u . het voornemen tot 
capacitei tsui tbreiding doo r Rijkswaterstaat, Directie Noord -Ho l l and aan de 
minister van Verkeer en Waters taat is gepresenteerd. Kort daarop is de formele 
procedure van de Trajectstudie Capaci te i tsui tbre id ing Coen tunne l begonnen en 
in mei 1998 is het resultaat van deze studie, in de vorm van een 
T ra jec tno ta /MER, ter visie ge legd. In deze nota word t aangegeven dat de 
oplossing voor de problemat iek ligt in een capacitei tsuitbreiding van de 
Coentunne l met acht ri jstroken. Vo lgens de studie valt geen of nauweli jks winst 
te behalen met al ternat ieven op het geb ied van openbaar-vervoersmaatregelen 
en zijn al ternatieven gebaseerd o p to lhef f ing en prijsbeleid niet reeel. 

Dit studieresultaat is o p zijn minst opva l lend te noemen, omdat in het v igerende 
landelijke verkeers- en vervoersbele id, in 1991 vastgelegd in het Tweede 
Structuurschema Verkeer en Vervoer (SW- I I ) , onder meer het einde word t 
aangekond igd van ui tbreidingen van de hoofdinfrastructuur en een groot 
aantal maatregelen ter beperk ing van de automobi l i tei t word t gei 'ntroduceerd, 
waaronder st imuleren van O V - g e b r u i k en rekeningri jden, to lhef f ing en 
dergelijke. Het S W - I I zet deze instrumenten onder andere in o m de 
bereikbaarheid te verbeteren. O o k de Trajectstudie Capaci tei tsui tbreiding 
Coentunne l is gericht op verbeter ing van bereikbaarheid, maar de daarin 
voorgestelde op loss ing ligt niet direkt in lijn met de in het S W - I I gekozen 
richting. 
Deze constater ing is aanle id ing voor de vraag hoe landelijk beleid uiteindelijk 
tot uit ing komt in concrete p lannen. Dit word t beleidsimplementat ie g e n o e m d . 

Doel van dit onderzoek is vast te stellen welke factoren (het ver loop van) de 
beleidsimplementat ie bij de Trajectstudie Capaci tei tsui tbreiding Coen tunne l van 
Rijkswaterstaat bepaald hebben. Daarnaast word t gekeken of het ver loop van 
de beleidsimplementat ie bij de T C C kenmerkend dan wel representatief is voor 
andere studies van Rijkswaterstaat. 
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1.2 Beleid en beleidsimplementatie 

1.2.1 Van strategische naar operationele p lanning 
Het Neder landse planningstelsel onderscheidt p lanning op drie niveaus: het 
strategische, het tactische en het operat ionele niveau. Hieronder wordt elk van 
de niveaus behandeld met betrekking tot de beleidslijn van het Minister ie van 
Verkeer en Waterstaat. 

(Uit: Teisman, G R. en T. Verhei], Besluitvorming over grote infrastructure^ 
projecten, Bestad BV, 1995.) 
Strategische planning 

De strategische planning voor het gehele ministerie van Verkeer en Waterstaat 
is voor een belangrijk deel vastgelegd in het Tweede Structuurschema Verkeer 
en Vervoer (SW-I I ) . Strategische p lannen en structuurschema's zijn bedoeld o m 
te komen tot vaststell ing van de hoofdl i jnen van beleid. Ze hebben een 
indicatief, l imitatief en r icht inggevend karakter en geven het lange termijn-
kader voor een sector aan. Behalve een inhoudeli jke opdracht (te komen tot 
een u i tdagend en wervend beleid) hebben de opstellers van het SVV-II de 
opdracht meegekregen om dat v ia onor thodoxe methoden te doen. N a een 
grond ige verkenning van ontwikkel ingen op het gebied van verkeer en vervoer 
(de omgev ing van het ministerie), regionaal , nationaal en internationaal, is men 
gekomen tot een probleemschets, -ana ly .e en tot in hierarchische doe luomen 
ui tgewerkte methoden van aanpak. 

Tactische planning 

De tactische planning is off icieel vormgegeven in het Meer ja renprogramma 
Infrastructuur en Transport (MIT). Deze p lanning is vooral op een interne logica 
gebaseerd. Het MIT berust op de W e t op het Infrastructuurfonds, word t 
jaarlijks bijgesteld en dient enerzijds o m de lange-termi jn-plannen uit het SVV-II 
nader te concretiseren maar vooral ook o m de voor tgang van de ui tvoering van 
de operat ionele p lannen, gekoppeld aan de strategisch SVV- l l - p l ann ing , te 
bewaken. Het MIT confronteert de SVV- l l - p l annen met de operat ionele 
p lannen. In het MIT is de middelenverdel ing over concrete projecten, 
projectpakketten en beleidsterreinen aangegeven voor een periode van vijf jaar. 
Een grove geaggregeerde middelenverdel ing is weergegeven over een periode 
van tien jaar. 

Operationele planning 
De werkprocessen in het kader van operat ionele p lanvorming zijn onder te 
verdelen in nationale projecten, zoals Schiphol , de HSL en de Betuweli jn en 
lokale projecten van nationaal belang, zoals de Coentunne l , de Beneluxtunnel, 
vl iegveld Zest ienhoven en Beek. 

Het is een taak van Rijkswaterstaat o m het landelijke beleid door te vertalen 
naar de afzonderl i jke projecten, o f tewel het ui twerken van een strategisch plan 
naar een of meerdere operat ionele p lannen. Dit proces wordt aangeduid met de 
term beleidsimplementat ie. 

1.2.2 Strategische planning: Verkeer- en vervoerbeleid 

Nationaal: Tweede Structuurschema Verkeer en Vervoer 
Het nationale mobil i teitsbeleid is ve rwoord in het Tweede Structuurschema 
Verkeer en Vervoer (SVV-II). Daarin word t gekozen voor een duurzame 
samenleving. Een dergelijke samenlev ing staat voor ontwikkel ingen die voorzien 
in de behoef ten van de huidige generatie zonder daarmee voor de toekomst ige 
genera tes de mogeli jkheid in gevaar te brengen om ook in hun behoeften te 
voorz ien. 
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In het SVV-II wo rd t onderscheid gemaakt tussen leefbaarheid, mobil i teit en 
bereikbaarheid. De aantast ing van de leefbaarheid door verkeer en vervoer 
dient volgens het SVV-II verminderd te wo rden , de mobi l i tei t dient geleid en 
beperkt te w o r d e n en de bereikbaarheid moet verbeterd wo rden . Deze drie 
g lobaal geschetste doelstel l ingen kunnen niet als onafhankel i jk beschouwd 
worden . Belangrijk hierbij is de onderkenn ing van het Min is ter ie van Verkeer en 
Waterstaat dat er een mogeli jke onverenigbaarheid van leefbaarheid en 
bereikbaarheid bestaat. 

Strategie 
Stap 1: Aanpak aan de bron 
Bronbestr i jding staat bovenaan de lijst van noodzakel i jke maatregelen. Dit 
betekent dat voer tu igen zo schoon, zu in ig , veil ig en stil mogeli jk moeten zi jn. 
Bovendien dat ze ook milieuvriendeli jk en veil ig mogeli jk wo rden gebruikt. O m 
het ruimtebeslag doo r infrastructuur te beperken worden grenzen gesteld aan 
de ui tbreiding van de verkeersinfrastructuur. O m de leefbaarheid in de steden 
te kunnen garanderen en o m aantast ing van natuurgebieden te voorkomen 
zul len er n ieuwe grenzen komen aan de toegankel i jkheid voor het autoverkeer. 

Stap 2: Terugdr ingen van de mobil i teit 
Vervo lgens moe t er voor gezorgd worden dat zowe l in het personenvervoer als 
in het goederenvervoer de groei van het aantal ki lometers vermindert. Zo moet 
de tendens van de steeds groter wo rdende woon-werka fs tand worden 
omgebogen . Naast gedragsbei 'nvloeding en lokat iebeleid voor w o n e n , werken 
en recreeren moet ook de prijs van mobi l i tei t als zodan ig - en dus niet alleen die 
van autoverkeer - ve rhoogd worden . Een deel van de groei van het 
goederenvervoer moe t op de rails en naar de wa te rwegen . 
Eff ic iencymaatregelen in het goederenvervoer over de w e g zul len tot relatief 
minder voertu igki lometers leiden. O o k wo rden init iatieven tot f lexibil isering van 
werkt i jden ges teund. 

Stap 3: Verbeteren van alternatieven voor de auto 
Wi l len we dat minder mensen automat isch (alleen) in de auto stappen (stap2), 
dan moeten w e ook zorgen voor goede al ternat ieven. Daar toe staat bij het 
personenvervoer een aanzienli jke verbeter ing voor de fiets, het collectief 
vervoer en het samenri jden voorop. Bij het goederenvervoer gaat het o m een 
versterking van rail, b innenvaart en gecombineerd vervoer. Stap 2, mensen 
overhalen c.q. dw ingen o m vaker de auto te laten staan, kan niet zonder het 
bieden van een goed alternatief. O m g e k e e r d kan ook niet: het bieden van 
goede alternatieven haalt onvo ldoende mensen uit de auto. 

Stap 4: Bieden van selectieve bereikbaarheid over de w e g 
Geen confect ie maar maatwerk is het parool . Per corr idor, dus van geval tot 
geval en niet generiek voor het hele land, zal de gewenste uitbreiding van de 
weginfrastructuur, in samenhang met de ui tbreiding van rail infrastructuur, 
worden bezien. Bij de beoordel ing van investeringen in de infrastructuur zal de 
strategische betekenis daarvan voor Neder land als distr ibutieland van groot 
belang zijn. De bereikbaarheid van onze mainports behoudt een centrale plaats 
in het beleid. In congest iegebieden worden speciale voorz ien ingen getrof fen 
o m vrachtauto 's, carpoolers en bussen " o m de files h e e n " te leiden. Het 
over ige verkeer kan indien mogelijk tegen betal ing ook van die voorz ien ingen 
gebruik maken. 

Stap 5: Versterk ing van het fundament 
Het verkeers- en vervoersbeleid kent enkele zwakke pijlers. Die moeten 
verstevigd worden . Het gaat hierbij o m communicat ie , bestuurli jke 
samenwerk ing, f inancier ing, handhav ing, onderzoek. 
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Regionaal: Integrale Verkeers- en vervoervisie voor de Noordvleugel 
De Noordvleugelv is ie is de Integrale Verkeers- en Vervoervisie voor de 
Noordv leuge l ( I N V E R N O ) van de Randstad. De visie is een vertal ing van het 
SVV-II en is als zodan ig het 'v leugelp lan ' zoals overeengekomen in een complex 
van afspraken tussen de Min is te r van Verkeer en Waterstaat, de provincies, de 
vier grote steden rond de instel l ing van stadsgewestel i jke vervoerregio's. 
I N V E R N O geeft op het schaalniveau van de Noordv leuge l op hoofdl i jnen een 
kwal i tat ieve en kwant i tat ieve invul l ing aan het landelijk mobil i tei tsbeleid. 
Hiermee beschikken de verschi l lende vervoerregio 's over een referentie- en 
afstemmingskader voor zaken die de regionale verkeers- en vervoerplannen 
( R W P ' s ) overschri jden. Er is daarmee een gemeenschappel i jk kader op 
hoofdl i jnen ontstaan, waar in onder andere ruimtelijk relevante uitspraken zijn 
vastgelegd. Dit kader heeft na vaststel l ing door Provinciale Staten de 
streekplan-status gekregen. 

I N V E R N O is opgesteld met de doelstel l ing dat een evenredige bijdrage geleverd 
moet wo rden aan de doelstel l ingen in het SVV-II . V o o r wat betreft de mobiliteit 
betekent dit dat in 2 0 1 0 de groei van het aantal (personen)autoki lometers tot 
2 0 % beperkt moet bli jven. A l leen op deze manier denkt de Noordv leugel een 
evenredige bijdrage te kunnen leveren aan de SVV-s t reefwaarde van 3 5 % . 

1.2.3 Op - i t ionele p lanning: Trajectstud1- Capaciteitsuitbreiding Coentunnel 
Rijkswaterstaat, Directie Noord -Ho l l and is in 1994 gestart met een studie naar 
de mogel i jkheden o m de f i leproblemen rond de Coentunne l op te lossen. De 
resultaten van deze studie zijn vastgelegd in de Trajectnota 
Capaci tei tsui tbreiding Coen tunne l waar in tevens een mi l ieu-effectrapport in is 
gei'ntegreerd. Deze nota is in mei 1998 uitgebracht. 

Opbouw van de studie 

De Trajectnota beschrijft de problemen in het studiegebied en de verwachte 
au tonome ontwikke l ing tot 2 0 1 0 . Vervolgens worden vier oplossingsricht ingen 
onderscheiden o m de gesignaleerde bereikbaarheidsproblemen op te lossen: 
1. de au tonome ontwikke l ing a fwachten : niets meer doen dan het uitvoeren 

van de maatregelen zoals op genomen in het SVV-II en de daarop 
gebaseerde u i tvoer ingsprogramma's voor zover daar een beslissing over 
genomen is (nulalternatief); 

2 . de inzet van extra openbaar vervoer en aanvul lende f lankerende 
maatregelen, eventueel in combinat ie met andere oplossingsricht ingen 
(nulplusalternatief); 

3 . het uitbreiden van de wegcapaci te i t voor het economisch belangrijk verkeer 
en het eff icient personenvervoer (doelgroepenalternatief); 

4. het uitbreiden van de wegcapaci te i t voor alle verkeer 
(uitbreidingsalternatief). 

Deze vier oplossingsricht ingen hebben tot vier alternatieven geleid. In een later 
stadium is er nog een alternatief on tw ikke ld , het zogenaamd M e e s t 
Mil ieuvriendel i jk Alternat ief ( M M A ) . Dit alternatief wordt opgesteld aan de 
hand van de ui twerking van de eerste vier alternatieven. Het M M A moet het 
mil ieu het beste beschermen waarbij tegelijkertijd de congest ieproblemen 
zoveel mogeli jk worden opgelost. 
De onderzochte oplossingen verschil len in de mate waar in zij de 
verkeersproblemen oplossen en waar in zij overlast geven voor o m w o n e n d e n en 
natuur en mil ieu. Daarom zijn in de trajectstudie de effecten van de 
alternatieven beoordeeld en vergeleken op de vo lgende aspecten: verkeer en 
vervoer, infrastructuur, w o o n - en leefmil ieu, natuur en landschap, economie, 
ruimtelijke ordening. 
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Studieresultaten 

Uit de trajectstudie is gebleken dat het nulalternatief en het nulplusalternatief 
met prob leemoplossend zijn, dat wi l zeggen dat de congest iekans niet of 
onvo ldoende word t verkleind. Tevens word t in de studie geconc ludeerd dat het 
met mogeli jk is o m bij de Coen tunne l doelgroepst roken te realiseren omda t 
bepaalde noodzakel i jke wegaanslu i t ingen fysiek niet mogeli jk zijn. 
Het ui tbreidingsal tematief gaat uit van een capacitei tsui tbreiding van de 
Coen tunne l (nu 2 * 2 rijstroken) tot 2 * 5 of 2 * 6 ri jstroken, die toegankel i jk zijn 
voor alle verkeer. A l leen bij een ui tbreiding tot 2 * 6 rijstroken zou de 
congest iekans onder de S W - n o r m van 5 % bli jven. Het M e e s t Mi l ieuvr iendel i jk 
Alternatief gaat uit van een ui tbreiding tot 9 ri jstroken, waarvan 5 in de 
spitsrichting. 

1.3 Onderzoeksopzet 

Wannee r w e het strategische plan (SVV-II) en het operat ionele plan 
(Trajectstudie Capaci te i tsui tbreid ing Coentunne l ) naast elkaar leggen, z ien w e 
dat de boodschap van het SVV-II en de aangegeven ontwikkel ingsr icht ing voor 
de toekomst niet concreet is terug te v inden in het operat ionele plan. 
Op loss ingen voor het bereikbaarheidsprobleem l iggen daar namelijk niet in 
maatregelen ter beperk ing van de automobi l i te i t , maar vooral in het vo lgen van 
de groei van het autoverkeer door het creeren van extra capaciteit voor alle 
verkeer. O p een of andere manier ver loopt de beleidsimplementat ie dus v ia een 
andere w e g dan verwacht mag worden . 

Onderzoeksvraag 
Welke factoren bepalen de wijze waarop de beleidsimplementatie bij 
projectstudies van Rijkswaterstaat plaatsvindt? 

Onderzoeksopbouw 
O m een an twoord op deze vraag te kunnen geven worden eerst de meer 
theoretische achtergronden van de trajectstudie aan de orde gesteld. Hierbij 
gaat het o m aspecten als wettel i jke procedures en organisat iestructuren. 
Vervolgens word t het ver loop van de trajectstudie geanalyseerd, waarbi j zowe l 
word t ingegaan op de procedurele als de inhoudel i jke kant van het 
studiever loop. H ierdoor wordt duideli jk op welke momen ten , door wie en 
waarom bepaalde fundamente le beslissingen zijn genomen welke invloed 
hebben op de ui tkomsten van het onderzoek. O m d a t deze beslissingen 
voornameli jk in het begin van de studie genomen worden , richt het onderzoek 
zich met name op het eerste gedeelte van het totale proces, dat wi l zeggen 
vanaf het initiatief tot en met de on tw ikke l ing van de (verder uit te werken) 
alternatieven. 

Uit de theoret ische verkenning en de analyse van het studiever loop zal blijken 
welke factoren van invloed zijn geweest op de beleidsimplementat ie bij de 
Trajectstudie Capaci te i tsui tbreiding Coen tunne l . 

In de conclusie word t tenslotte een an twoord gegeven op de onderzoeksvraag 
en worden tevens enkele aanbevel ingen gedaan. 
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Onderzoeksmethoden 
1. Deskresearch 

O m een a n t w o o r d te k u n n e n g e v e n o p de onde rzoeksv raag is g e k o z e n 
v o o r een u i tgebre ide deskresearch . C o n c r e e t be teken t di t dat er een 
u i tgebre ide ana lyse is g e m a a k t van alle re levante be le idsnota 's en -
d o c u m e n t e n , wet te l i jke p rocedures , theore t ische ach te rg ronden , 
gearch iveerde s tukken en vers lagen ten aanz ien van de Trajectstudie 
Capac i te i t su i tb re id ing C o e n t u n n e l . 

2. Interv iews 

O p momenten dat de deskresearch onvo ldoende inzicht gaf zijn er 
interviews a fgenomen met deskundigen op het gebied van het 
desbetref fende onderzoeksaspect. 
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2 In theorie . 

2.1 Inleiding 

Voordat een analyse van het ver loop van de Trajectstudie Capaci te i tsui tbreiding 
Coen tunne l kan worden gemaakt , d ient deze eerst in een theoret isch kader 
geplaatst te w o r d e n . De resultaten van de analyse moeten immers ergens aan 
getoetst w o r d e n . O o k kunnen in de gevo lgde procedures e n / o f organisatie bij 
het project enkele bepalende factoren voor de beleidsimplementat ie ingesloten 
l iggen. Het be lang van een gedegen theoret ische verkenning neemt daarmee 
toe. W a a r dit van toepassing is word t in dit hoofdstuk een koppel ing gelegd 
met de Trajectstudie Capaci te i tsui tbre id ing Coen tunne l . 

2.2 Projecten 

Rijkswaterstaat heeft verschi l lende taken. Een daarvan is het mogeli jk maken , 
beheersen en geleiden van mobil i teit. Rijkswaterstaat is daarbij verantwoordel i jk 
voor de operat ionele p lanvorming. Deze operat ionele p lanvorming uit zich in 
studie- en ui tvoer ingsprojecten. 

De projecten die Rijkswaterstaat, Directie Noord -Ho l l and uitvoert, kunnen sterk 
verschil len in complexi te i t , in het aantal betrokken disciplines en in omvang . In 
het a lgemeen is een project echter een verzamel ing van te onderscheiden 
activiteiten. Een project: 
• is gericht o p een of meer tastbare resultaten; 
• is gewenst doo r een of meerdere personen (gebruikers of opdrachtgevers); 
• is vooraf beperkt in door loopt i jd , met andere w o o r d e n het project is e ind ig; 
• is vooraf beperkt in mensen en middelen. 

2.3 Trajectstudies 

Trajectstudies behoren tot de in paragraaf 2.2 genoemde projecten. Het gaat 
hier o m hoofdinfrastructuurprojecten die onder de Tracewet val len. 

Doe l en re ikwi jdte van de Tracewet 
De Tracewet is in 1994 in werk ing getreden en geeft de procedures aan die 
gevo lgd moeten worden bij de beslu i tvorming over aanleg of wi jz ig ing van 
rijks- of hoofdinfrastructuur. Het gaat o m auto(snel )wegen, spoorwegen , en 
vaarwegen die hun basis v inden in het Structuurschema Verkeer en Vervoer 
(SVV). De Tracewet heeft geen betrekking op provinciale en gemeentel i jke 
infrastructuur en evenmin op ondergrondse en bovengrondse buis le idingen. In 
de toekomst word t bekeken of de reikwijdte van de wet zal worden ui tgebreid. 
De Tracewet is een procedurewet . Zij biedt geen an twoord op de vraag of 
rijksinfrastructurele projecten moeten worden gerealiseerd. De wet geeft aan 
hoe de beslu i tvorming over dergeli jke voornemens dient plaats te v inden. 
(Uit: Minister ie van Verkeer en Waterstaat , Directoraat-Generaal 
Rijkswaterstaat, Hoofddi rect ie , A fde l ing bestuurli jke zaken , D e Tracewet: 
Toelichting voor provincies, gemeenten, waterschappen en andere 
belanghebbenden, 1993.) 
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De algemene procedure van de Tracewet 
De a lgemene, gewone procedure bestaat uit een aantal fasen. De wet bepaalt 
per fase in hoeverre en op welke wi jze aan over leg, inspraak en 
rechtsbescherming inhoud dient te wo rden gegeven. In verband met de 
procedurele analyse van de Trajectstudie Capaci tei tsui tbreiding Coen tunne l in 
hoofdstuk 3 is de procedure van de Tracewet hieronder weergegeven. 

(Uit: Minister ie van Verkeer en Waterstaat , Directoraat-Generaal 
Rijkswaterstaat, Dienst W e g - en W a t e r b o u w k u n d e , Trace /m .e . r . -centrum, 
Handleiding trace/m.e.r.-procedure, uit: Trace /m .e.r .-reeks, februari 1998.) 

Verkenningenfase ( formeel geen onderdeel van de Tracewet) 
De verkenning richt z ich eerst op de probleemanalyse op basis van bestaande 
informatie, geeft de relatie met het beleid aan en inventariseert het draagvlak 
bij betrokkenen voor aanpak van het probleem. Vervolgens word t een aantal 
oplossingsr icht ingen in beeld gebracht en verkend. 

Deze fase is een informele fase die niet word t genoemd in de Tracewet. De 
verkenningenfase resulteert in beslu i tvorming (door de ministers van V & W en 
V R O M ) over het al dan niet starten van een t race/m.e. r . -procedure en opname 
in de pianstudiefase van het MIT. 

Startnotitiefase 

In deze fase word t de startnotit ie opgeste ld (in het kader van de m.e.r.) waar in 
de aanpak en formele start van de t race /m .e. r . -procedure. A a n de hand van de 
startnotit ie v indt inspraak en adviser ing plaats over de gewenste inhoud van de 
op te stellen t ra jec tno ta /MER. Het bevoegd gezag stelt, mede op basis van de 
inspraak op de startnotit ie en het advies van de Commiss ie voor de m.e.r., de 
richtli jnen op voor de aanpak en inhoud van het M E R . 

T ra jec tno ta /MER- fase 

In de derde fase word t door de ini t iat iefnemer een t ra jec tno ta /MER voorbereid 
en opgeste ld. In de t ra jec tno ta /MER word t de probleemanalyse nader 
onde rbouwd en wo rden de in de startnotit ie benoemde alternatieven en 
varianten verder on tw ikke ld . V o o r de mi l ieu-aspecten worden de bestaande 
toestand en de au tonome ontwikke l ing beschreven en worden voorstel len 
gedaan voor inpassing en aanpassing van de alternatieven en var ianten in de 
omgev ing . O p het eind worden de resulterende mi l ieu-ef fecten, ruimteli jke 
ef fecten, economische effecten en kosten van een aantal alternatieven en 
varianten bepaald, beschreven en onder l ing vergeleken. De concept-Tra jectnota 
word t eerst besproken met het bevoegd gezag en de overheden en 
belangenorganisat ies in de regio, voordat de Trajectnota gepubl iceerd word t en 
formele inspraak en advisering plaatsvindt. 

Tracebesluitfase 
Vervo lgens kiest de minister van V & W in overeenstemming met de minister van 
V R O M een trace; dit word t vastgelegd in een standpunt. Dit s tandpunt word t 
vervolgens door de regionale directie van Rijkswaterstaat u i tgewerkt in een 
ontwerp-tracebeslui t . Het ontwerp-tracebeslui t onderbouwt en legt het 
benod igde ruimtebeslag tot op een meter nauwkeur iger vast op p lantekeningen 
1:2.5000. In a fs temming met het wegontwerpproces word t een akoestisch 
onderzoek, een landschapsplan en een compensat ie -ontwerp opgeste ld. 
Belanghebbenden kunnen over het ontwerp-tracebeslui t hun zienswijzen naar 
voren brengen en provincies, regio's en gemeenten word t gevraagd of zij 
p lanologische medewerk ing wil len ver lenen. Het tracebesluit word t uiterlijk vijf 
maanden na publicatie van het ontwerp-tracebeslui t vastgesteld. Tegen het 
tracebesluit is beroep mogeli jk bij de Raad van State (Afdel ing 
Bestuursrechtspraak). 
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Vervolgfase (voorbereidings- en realisatiefase) 
In de fase na het tracebesluit word t het trace in de zogenoemde 
voorbereidingsfase ui tvoeringsgereed gemaakt en planologisch ingepast. Het 
momen t van realisatie is mede afhankeli jk van het besluit van de Min is ter van 
V & W het project in de realisatietabel van het MIT te plaatsen. 

In het h iernavolgende schema staan deze hoofdfasen weergegeven. 

Verkenningenfase 

P'Oracioooracnt DGP 

V*««nn*>g«nf i00Ort — — 

Bvstutt ovt* coname 
m oians'udwuo*! 

Starlnotitiefase Pratmct m jtsnstuantso*' Mf 7 

insoraak/advwt 

Trajectnotafase 
Tnj|«ctnoU Tnj|«ctnoU 

inipraan/»dvt«» 

Tr jccbcstui t fasc 

Ontw«n>-tf«c«b«ikjit 

B«ro«p 

Tacr.mscna tn 
DroctOur»i« 
Tacr.mscna tn 
DroctOur»i« 

B«SlUtt Cvtf Opn im* 

Realisatie - ProfCt in •»jjijjf'«rj0»< MIT 
UtrvornngsproctaufS 

Figuur 1: Hoofdfasen Tracewet/m e r.-procedure (Ri|kswaterstaat, 1998) 

2.4 Corridorstudies 

Trajectstudies wo rden in principe verr icht voor een enkelvoudige op loss ing van 
een verkeers- en vervoersprobleem. Soms bestaat echter de behoef te o m 
oploss ingen voor een verkeers- en vervoersprobleem integraal voor alle 
modal i te i ten en inclusief mi l ieu-aspecten te onderzoeken. In de jaren tacht ig en 
daarna is hiertoe de corr idorstudie-benader ing ontwikkeld en ui tgewerkt . In een 
corr idorstudie worden verkeers- en vervoersknelpunten zodan ig breed 
bestudeerd, dat ook alternatieve traces en vervoerswijzen aan de orde k o m e n , 
alsmede mogel i jkheden in het f lankerend beleid, parkeerbeleid en ruimtelijk 
beleid 
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Uitvoering van studieprojecten volgens het SVV-II 
SVV-I I , p. 133 : " D e in het SVV-II aangegeven tnfraprojecten zijn indicatief van 
aard. Dat betekent dat beslissingen over de aanleg en verbetering van 
belangn\ke infrastructuur pas worden genomen na uitvoering van 
projectstudies. Deze projectstudies worden breed opgezet, zowel wat betreft 
de probleemstelling, de in beschouwing te nemen alternatieven als het 
studiegebied. In deze geheten corridorbenadenng komt tot uiting dat voor de 
oplossing voor een verkeers- en vervoerknelpunt zo breed mogelijk alle 
mogeli/ke oplossingsrichtingen worden verkend. Daarbij wordt er rekening mee 
gehouden dat ieder afzonderlijk net op zich continuiteit en samenhang 
vertoont. Ter oplossing van het vervoerprobleem worden eerst alle 
geleidingsmaatregelen op hun merites beoordeeld en worden verder alle 
beschikbare vervoeralternatieven in de beschouwing betrokken. 
Als gekozen wordt voor uitbreiding van de wegcapaciteit dan wordt vervolgens 
uitgewerkt of deze uitbreiding gerealiseerd wordt in de vorm van een nieuw 
wegtrace of verbreding van de bestaande weg. Tevens wordt op basis van een 
kosten-/effect-analyse het aantal rijstroken - al dan met specifiek voor 
doelgroepen - bepaald. Zo ook zullen we verder per corridor bekijken welke 
vorm van openbaar vervoer, gelet op de kosten, het meest bijdraagt aan het 
halen van de doelen. Het gaat hierbij concreet om de afweging tussen 
uitbreiding of • beter ing van de NS-railin frc -ctuur en het stadsgewesteli/k 
rail- en in sommige gevallen wellicht ook busvervoer. Waar het steeds om 
draait is dat voor ieder vervoerprobleem maatwerk geleverd wordt in plaats 
van confectie." 

Deze passage uit het SVV-II duidt er op dat in principe voor alle projecten een 
corr idorstudie-benader ing moet worden toegepast. In 1993 hebben 
Rijkswaterstaat en het Directoraat-Generaal voor het Vervoer echter 
afgesproken dat een corr idorstudie alleen word t u i tgevoerd als er sprake is van 
mogeli jk twee tegelijkertijd te nemen aanlegbeslui ten in een corridor. 
Hieruit blijkt dat de trajectstudie en de corr idorstudie als twee duidelijk 
verschil lende activiteiten worden gezien. Beide studies zul len hier op een aantal 
aspecten met elkaar vergeleken worden. 

Te volgen procedure 

V o o r beide studies dient de t race/m.e.r . -procedure gevo lgd te worden . V o o r 
het formele ver loop van de studie, de te door lopen fasen en de op te stellen 
nota heeft de keuze voor een trajectstudie dan wel een corr idorstudie dus geen 
gevo lgen. 

Breedte en integraliteit 

Een trajectstudie is meestal gericht op een modal i tei t en de oplossing is vaak 
enkelvoudig. Corr idorstudie altijd breed en integraal opgezet . Verschi l lende 
vervoerswijzen komen aan de orde, alsmede mogel i jkheden in het f lankerend 
beleid, parkeerbeleid en ruimtelijk beleid. Daarmee zou gesteld kunnen worden 
dat een corr idorstudie vo ldoende mogel i jkheden biedt o m het SVV-II bij een 
projectstudie te kunnen operational iseren. 

Over igens hoeft de keuze voor een trajectstudie niet te betekenen dat daar 
geen elementen van de corridorstudie in verwerkt kunnen worden ; de scheiding 
tussen een trajectstudie en een corridorstudie hoef t niet zo scherp te zijn. Het 
verwerken van elementen uit de corr idorbenader ing in een trajectstudie heeft 
posit ieven gevolgen voor de mogel i jkheden tot beleidsimplementat ie, terwijl de 
procedure hetzelfde blijft. V o o r een corridorstudie word t immers ook de 
traceprocedure gevo lgd. 
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Aantal betrokken actoren en draagvlakvorming 
O m d a t bij een corr idorstudie altijd gekeken word t naar meerdere modal i te i ten 
en het studiegebied relatief groot is, zijn er veel actoren bij de projectstudie 
bet rokken. Bij een relatief groot aantal actoren kan het vo rmen van draagvlak 
voor de mogeli jk te nemen maatregelen in verhoud ing moeil i jker zijn dan bij 
een trajectstudie. 

2.5 Milieu-effectrapportage 

De Europese Richtli jn van 1985 ( 8 5 / 3 3 7 / E E G ) betref fende mi l ieu-
ef fec tbeoorde l ing bepaalt dat onder andere voor de aanleg (daartoe mede 
begrepen reconstruct ie, ui tbreiding of wi jz ig ing anderszins) van wegen van het 
hoo fdwegenne t een mi l ieu-ef fectrapportage (m.e.r.) d ient plaats te v inden. Het 
doel van de m.e.r. is het mi l ieubelang een vo lwaard ige plaats in de 
beslu i tvorming te geven. In Neder land is de Europese Richtli jn opgenomen in de 
W e t a lgemene bepal ing mi l ieuhygiene (sinds 1 maart 1993 vervangen door de 
W e t Mi l ieubeheer , Staatsbladen 31 en 59 uit 1993) en in het Besluit M i l i e u 
ef fectrapportage (Staatsblad 278 uit 1987) , dat op 1 September 1987 in 
werk ing is get reden. In dit Besluit m.e.r. is met betrekking tot de aanleg van een 
i i jksweg, die een hoofdverb ind ing zal vo rmen, bepaald dat de v?rpl icht ing tot 
het maken van een mi l ieu-ef fectrapport (MER) al leen geldt in geval len waar in 
sprake is van : 

a . de aanleg van een geheel n ieuw baanl ichaam, los van het bestaande profiel 
of; 

b. de o m b o u w van een w e g tot au tosne lweg. 
(Uit: Minister ie van Verkeer en Waterstaat , Di rectoraat-Generaal 
Rijkswaterstaat, Dienst W e g - en W a t e r b o u w k u n d e , Trace/m.e . r . -cent rum, 
Handleiding trace/'m.e.r.-procedure, 1998.) 
Een M E R is een openbaar documen t waar in zo objectief mogel i jk is beschreven: 
• we lke mi l ieu-ef fecten van de voo rgenomen ingreep te verwachten zi jn; 
• wa t de mi l ieu-ef fecten zijn van mogel i jke alternatieven voor de 

voo rgenomen ingreep. In elk geval dient het zogenaamde nul-alternatief 
dan we l een referentie-alternatief in een M E R te wo rden behande ld . O p 
deze wijze kunnen de mi l ieu-ef fecten worden vergeleken met de bestaande 
situatie en au tonome ontwikke l ing zonder n ieuwe ingrepen/act iv i te i ten; 

• het meest mil ieuvriendeli jk alternatief wo rd t aangedu id . 
M.e.r . staat nooit op zichzelf. Het is een hu lpmiddel bij beslu i tvorming. De 
m.e.r .-procedure zelf is daarom geen beslu i tvormingsprocedure; zij is gekoppe ld 
aan een overheidsbesluit en de procedure die daarvoor moet worden 
door lopen . O p grond van de Tracewet zijn de procedures voor een tracebesluit 
en een m.e.r. gekoppe ld . Dit betekent dat de M E R word t gei'ntegreerd in de 
trajectnota. 
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2 .6 Organisatiestructuur Trajectstudie Capaciteitsuitbreiding Coentunnel 

2.6.1 Interne projectomgeving 
Projectorganisa tie 

Organigram projectorganisatie 

Opdrachtgever ] 
Gedelegeerd opdrachtgever j 

Projectleider 
Projectgroep 

Projectmedewerkers Projectbureau 

Ingenieursbureau J 

Figuur 2: Projectorganisatie Trajectstudie Capaciteitsuitbreiding Coentunnel (Projectplan voor 
de Trajectstudie Capaciteitsuitbreiding Coentunnel, 2 maart 1994) 

Samenstel l ing projectgroep (Uit: Projectplan T C C , 2 maart 1994) 
A fde l ing I V V - P U P : projectleider 

pro jectmedewerker 
A fde l ing IVV-BS: be le idsmedewerker Verkeers- en Vervoerstudies ( I W -

BSV) 
be le idsmedewerker verkeersplanologie ( I W - B S O ) 

A fde l ing R S O : be le idsmedewerker milieu en landschap 
bele idsmedewerker ruimtelijke ordening 

Hierbij moet worden opgemerk t dat lange tijd onduideli jk is geweest welke 
inbreng de afdel ing Beleid en Strategie ( IVV-BS) zou (moeten) hebben. Zelfs 
nadat de Startnotitie al was verschenen was de discussie over de inbreng van 
IVV-BS nog gaande. 

2.6.2 Externe projectomgeving 
(Uit: Minister ie van Verkeer en Waterstaat , Directoraat-Generaal 
Rijkswaterstaat, Directie Noo rd -Ho l l and , Management van open pi an processen, 
1997.) 

Planprocessen bij de overheid hebben in toenemende mate een complex 
karakter. Dit komt in de eerste plaats doordat de maatschappeli jke 
vraagstukken waarop de p lann ing zich richt ingewikkelder worden . M a a r ook 
de sturingsvraagstukken zijn gecompl iceerd. Planning vindt plaats in een 
turbulente omgev ing . 

O o k Rijkswaterstaat word t met deze toenemende complexi tei t van 
planprocessen geconfronteerd. Rijkswaterstaat verricht vele, u i teenlopende 
activiteiten: de aanleg van wegen en tunnel , het verwi jderen van baggerspecie 
en vervuild slib, het voorzien in zandwinningslokat ies, etcetera. Het 
kenmerkende van deze activiteiten is dat de medewerk ing is vereist van andere 
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overheden, belangenorganisat ies en f inanciers. Tegelijkertijd dient er zorg te zijn 
voor een vo ldoende maatschappeli jk draagvlak voor deze activiteiten. 
In het ver ieden werd door de oplossingsger ichte wijze van werken en de interne 
genchtheid van de organisatie minder aandacht besteed aan samenwerk ing met 
de omgev ing . M e d e w e r k i n g van andere parti jen werd bovendien vaak pas 
gevraagd wannee r de plannen als vergaand waren ontw ikke ld . In participatie 
van andere parti jen bij de voorbere id ing van de p lannen was beperkt voorz ien. 
H ierdoor on ts tond vaak bestuurli jke en maatschappel i jke weerstand, terwij l juist 
medewerk ing van andere partijen is vereist. A ls gevo lg daarvan konden 
bepaalde projecten niet of slechts met ernst ige vertraging ten uitvoer wo rden 
gebracht. 

De bewus two rd ing van de eigen rol in een turbulente omgev ing heeft bij 
Ri jkswaterstaat geleid tot de keuze voor een meer open inr icht ing van 
p lanprocessen. Ve rwach t word t dat de open benader ing leidt tot een verhog ing 
van de kwali tei t van het planproces en tevens een versnel l ing van de 
beslu i tvorming tot gevo lg heeft. 

Het open p lanproces 
Bij een open planproces word t u i tgegaan van de gedachte dat de overheid niet 
in staat is o m complexe maatschappel i jke p rob lemen in haar eentje op te lossen. 
De ei var ingen uit het verleden hebben ge lc^ J dat het sturend v e m o g e n van 
de overheid beperkt is en dat de overheid bij de ui tvoer ing van haar beleid 
afhankeli jk is van een groot aantal andere publ ieke en private parti jen. Het 
beeld van een overheid die aan de top van een piramide staat en van daaruit 
alle andere parti jen in het maatschappel i jk veld bestuurt, maakt gaandeweg 
plaats voo r het beeld van een overheid die deel ui tmaakt van een netwerk van 
min of meer gel i jkwaardige partners (Nel issen, 1992). Het proces van bestur ing 
is daarmee ook aan te du iden als netwerkstur ing. 

Een open planproces word t door Rijkswaterstaat (1996) 1 gedef inieerd als de 
procesmat ige en inhoudel i jke aanpak van beslui tvormingsprocessen, waarbi j 
be langen van de omgev ing op een open en zorgvuld ige wijze aan de belangen 
van Rijkswaterstaat worden gekoppe ld . Een open planproces veronderstelt dus 
een zekere externe ger ichtheid, het openstaan voo r signalen uit de omgev ing , 
waarbi j al zoekende en lerende getracht word t in voor tdurende interactie met 
die o m g e v i n g tot een zo breed mogeli jk gedragen oplossing te komen . Een 
open planproces gaat uit van tweezi jd ige communicat ie , waarbi j de betrokken 
actoren elkaar over en weer van informat ie voorz ien en het niet zo is dat de 
niet-overheidsactoren enkel toeleverend zijn aan de voor de beleidsvoering 
verantwoordel i jke overheid. Daarbij is de vo lgende overlegstructuur opgeste ld: 

• ambteli jk over leg; 
• bestuurli jk over leg; 
• over leg met be langengroepen. 

Centra le begr ippen bij zo 'n open planproces zijn 'afhankel i jkheid ' , 'complexi tei t ' 
en ' consensusvorming ' : afhankel i jkheid, omda t geen enkele actor in staat is zelf 
een op loss ing te bewerkstel l igen; complexi te i t , omdat geen sprake is van een 
rechtli jnig beleidsproces, maar van een zoekproces met tal van onzekerheden; 
consensusvorming , omdat alleen op basis daarvan tot een oplossing kan 
worden g e k o m e n . 
Hiermee onderscheid t de open benader ing zich van wat de 'gesloten werkwi jze ' 
genoemd zou kunnen worden , waarbi j de voor de beslui tvorming 
verantwoordel i jke organisatie intern naar een (de) oplossing zoekt teneinde 

Rijkswaterstaat, Directie Noo rd -Ho l l and , Spelregels voor het 
open planproces: uitgangspunten en implementatie, Haar lem, 
1996 
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deze vervolgens te implementeren. Eventuele bezwaren dan wel afwi jkende 
ideeen van derden worden daarbij als te overw innen obstakels gezien en niet 
zozeer als mogel i jke bi jdragen aan een breedgedragen oploss ing. Er is in dit 
laatste geval geen sprake van tweezi jd ige communicat ie en een gezamenli jk 
opt reden van in een netwerk betrokken actoren. 
V a n beide benader ingen kunnen enkele voor- en nadelen worden genoemd. Zo 
noemt Rijkswaterstaat als mogel i jke voordelen van het open planproces onder 
andere de heldere prob leemformuler ing , een inhoudeli jk beter kwali tat ief 
beleid, ver t rouwen in Rijkswaterstaat als bet rouwbare partner en de versnell ing 
van het beslui tvormingsproces. Dat het o m mogel i jke voorde len gaat blijkt uit 
de opsomming van de mogel i jke risico's. Daar noemt Rijkswaterstaat als 
mogeli jk nadeel dat bij een open planproces de beleidsdiscussie n immer word t 
beemdigd , terwijl bij de mogeli jk voordelen van het open planproces nog over 
een versnell ing van het beslui tvormingsproces word t gesproken. Andere 
potent iele risico's zijn een mogeli jk gebrek aan effectiviteit en eff icientie van de 
bele idsvorming en de hoge eisen die het open planproces aan de medewerkers 
stelt (Rijkswaterstaat, 1996). V o o r een gesloten planproces zouden de 
respectieveli jke voor- en nadelen gespiegeld kunnen worden . 
Doo r zo nadrukkeli jk te spreken over de voor- en nadelen van de open en 
gesloten benader ing ontstaat wel l icht de indruk dat het zou gaan o m een keuze 
tussen een van beide benader ingen, terwijl een scherp onderscheid tussen 
mogel i jke voordelen en risico's niet eenvoud ig te maken is. In de praktijk is dan 
ook eerder sprake van een mix, waarbi j afhankeli jk van de randvoorwaarden en 
de complexi te i t van het voor l iggende project, een meer open dan wel een 
gesloten benader ing voor de hand ligt. Rijkswaterstaat geef t in dit verband zelf 
ook aan dat de toepassing van het open planproces geen vraagpunt is, maar 
dat het voora l gaat o m de mate van toepassing. 

Het gaat er bij het v inden van de meest passende aanpak dus o m de potentiele 
voordelen van de open benader ing zoveel mogeli jk te benut ten en de mogeli jke 
nadelen gelijkti jdig te vermi jden. Over igens is elk (open of gesloten) planproces 
afhankeli jk van de inzet en kwali tei ten van de betrokken actoren. 

Open planproces bij de TCC 
uit: projectplan 2 maart 1994 
Draagvlak onder bestuurli jke en maatschappel i jke partijen is essentieel voor 
zowe l het projectresultaat als voor de wijze waarop dit resultaat tot stand komt. 
De ontwikke l ing van draagvlak stelt eisen aan de wijze waarop de medewerkers 
van het project T C C hun activiteiten en (tussen)resultaten afs temmen op de 
relevante omgevingspart i jen. Deze eisen zijn als volgt samengevat . 

De ontwikkeling van zoveel mogelijk draagvlak vereist een interactief en open 
aanpak van het project. 

Interactief houdt in een voor tdurende en wederzi jdse a fs temming tussen de 
medewerkers van het project en ver tegenwoordigers van belangri jke parti jen. 
V o o r k o m e n moet worden dat het project verrast word t door n ieuwe 
ontwikke l ingen c.q. s tandpunten. Geli jkti jdig moet ook voorkomen worden dat 
belangri jke partijen voor vo ldongen feiten worden geplaatst. 
O p e n betekent dat de projectmedewerkers duidelijk aangeven wanneer zij wat 
gaan doen en waarom. Het moet bi jvoorbeeld duidelijk zijn we lke input-
gegevens, welk rekenmodel en welke output -gegevens door de 
projectmedewerkers worden gehanteerd. O p e n betekent echter niet dat 'alles 
ter discussie staat'. 
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Formele overlegstructuur TCC 

Opdrachtgeveroverleg j - - Bestuurlijk overleg 

Project 
TCC 

Projectgroep Ambtelijk overleg | 

Belangengroepen I 

Figuur 3: Formele overlegstructuur gedurende de gehele Trajectstudie Capaciteitsuitbreiding 

Coentunnel (Projectplan voor de Trajectstudie Capaciteitsuitbreiding Coentunnel. 2 

maart 1994) 

Bestuurlijk overleg 
Samenstel l ing: 
• g e c ^ u t e e r d e provincie Noo rd -Ho . . . d; 
• bestuurlijk ver tegenwoord iger gemeente Amste rdam; 
• bestuurlijk ver tegenwoord iger stadsdeel Ams te rdam-Noord ; 
• bestuurlijk ver tegenwoord iger stadsdeel Bos en Lommer ; 
• bestuurlijk ver tegenwoord iger gemeente Oos tzaan ; 
• bestuurlijk ver tegenwoord iger van het waterschap de Water landen ; 
• bestuurlijk ver tegenwoord iger van het hoogheemraadschap Ri jnland; 
• bestuurlijk ver tegenwoord iger van het hoogheemraadschap Ui twaterende 

Sluizen in Hol lands Noorder -Kwar t ie r ; 
• bestuuriijk ver tegenwoord iger van de R O A 
• ver tegenwoord iger Neder landse Spoorwegen ; 
• leden van het Opdrach tgeverover leg tevens voorzit ter van het bestuurli jk 

over leg. 
Taken: 
• inbrengen van relevante bestuurl i jke beleidsinformatie voor het project T C C ; 
• bevorderen van het bestuurii jk draagvlak van de tussenresultaten en het 

projectresultaat door te rugkoppe l ing met de achterban; 
• toetsen van de tussenresultaten en het projectresultaat op bestuurli jke 

haalbaarheid door als k lankbord voor het project T C C te fungeren. 

Ambtelijk overleg 
Samenstel l ing: 
ambteli jke ver tegenwoord igers van : 
• provincie N o o r d - H o l l a n d ; 
• gemeente Ams te rdam; 
• stadsdeel A m s t e r d a m - N o o r d ; 
• stadsdeel Bos en Lommer ; 
• gemeente Oos t zaan ; 
• waterschap de Wate r landen (ad-hoc) ; 
• hoogheemraadschap Rijnland (ad-hoc) ; 
• hoogheemraadschap Ui twaterende Sluizen in Hol lands Noorder -Kwar t ie r 

(ad-hoc); 
• R O A . 
en de volgende funct ionar issen: 
• voorzitter; 
• ver tegenwoordiger NS; 
• projectleider; 
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• relevante projectmedewerkers; 
• medewerker van het projectbureau. 
Taken: 
• voorbere iden van de bi jeenkomsten van het bestuurlijk over leg; 
• inbrengen van relevante ambtel i jke beleidsinformatie voor het project T C C ; 
• bevorderen van het ambteli jk draagvlak van de tussenresultaten en het 

projectresultaat door te rugkoppe l ing met de bestuurders; 
• toetsen van de tussenresultaten en het projectresultaat op ambtel i jke 

haalbaarheid door als k lankbord voor het project T C C te fungeren. 

Belangengroepen 
Samenstel l ing: 

• ver tegenwoord iger mil ieufederatie Noo rd -Ho l l and ; 
• ver tegenwoord iger st icht ing Tweede C o e n Niet Doen ; 
• ver tegenwoord iger st icht ing Natuur en M i l i eu ; 
• ver tegenwoord iger Kernplat form Verkeer en Ve rvoe r /Kamer van 

Koophande l Amste rdam; 
• ver tegenwoord iger Samenwerk ingsverband havens Noordzeekanaa lgeb ied; 
• ver tegenwoord iger N V Luchthaven Schiphol ; 
• ver tegenwoord iger N Z H ; 
en de vo lgende funct ionarissen: 
• voorzi t ter; 
• projectleider; 
• relevante projectmedewerkers; 
• medewerker van het projectbureau. 
Taken: 
• inbrengen van relevante informatie voor het project T C C ; 
• bevorderen van het maatschappel i jk draagvlak van de tussenresultaten en 

het projectresultaat doo r te rugkoppel ing met de achterban; 
• toetsen van de tussenresultaten en het projectresultaat op maatschappel i jke 

haalbaarheid door als k lankbord voor het project T C C te fungeren 
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3 In de praktijk . 

3.1 Inleiding 

In subparagraaf 1.2.3 is de inhoud en opze t van de Trajectnota 
Capaci te i tsui tbre id ing Coen tunne l reeds aan de orde geweest . In de vo lgende 
paragraaf word t geanalyseerd hoe deze trajectnota tot stand is gekomen . 
Hierbij heeft Rijkswaterstaat de t race/m.e. r . -procedure gevo lgd . Per 
gebeurtenis ' wo rd t eerst het procedurele aspect behande ld , dat wi l zeggen hoe 

deze in het totale studietraject geplaatst moet wo rden . Vervo lgens komt het 
inhoudel i jke aspect aan de orde; hier wo rd t ingegaan o p de inhoud en de 
gevolgen van de 'gebeurtenis ' . Gez ien het onderwerp van dit onderzoek mag 
het duideli jk zijn dat het vooral gaat on i d ie momen ten waarop de 
implementat ie van beleid e n / o f bele idsmaatregelen o p het gebied van verkeer 
en vervoer _ . i rol kon dan we l moest spe ' 

M e t het o o g o p de onderzoeksvraag stopt de analyse o p het momen t dat de 
inhoud van de alternatieven (in hoofdl i jnen) is vastgesteld; dit is wanneer de 
Startnotit ie en de Richtl i jnen m.e.r. def ini t ief vast l iggen. De mogel i jke 
u i tkomsten van het tracebesluit zijn dan bekend en in pr incipe zijn andere 
alternatieven niet meer mogeli jk. De wi jze waarop de beleidsimplementat ie 
heeft p laatsgevonden is op dat m o m e n t bekend . 

3.2 Voorgeschiedenis: Van uitvoeringsproject naar studieproject 

A a n de Trajectstudie Capaci te i tsu i tbre id ing Coen tunne l zijn essentiele 
ontwikke l ingen voora fgegaan , die in het kader van de analyse zeker in 
beschouw ing g e n o m e n moeten w o r d e n . In 1985 was nameli jk ai 
overeens temming bereikt tussen de minister van Verkeer en Waterstaat en de 
provincie en de gemeenten A m s t e r d a m , Oos tzaan en Zaanstad over de 
ui tbreiding van de capaciteit door midde l van aanleg van een tweede 
Coen tunne l . In 1 9 8 9 is in het Bereikbaarheidsplan Randstad de tweede 
Coen tunne l als te realiseren project vastgelegd. Vervo lgens is in datzelfde jaar 
een bestemmingsplanprocedure gestart die de capacitei tsuitbreiding van de 
Coen tunne l mogel i jk moest maken . Echter, naar aanleid ing van bezwaren tegen 
de goedkeur ing doo r GS van het bes temmingsp lan , heeft de Kroon bij 
Koninkl i jk Besluit van 1 5 - 0 1 - 1 9 9 3 besloten het bestemmingsplan Coen tunne l 
niet goed te keuren. 

De tweede Coen tunne l is dus al een ui tvoeringsproject geweest . In het 
Meer ja renp rog ramma Infrastructuur en Transport (MIT) 1 9 9 1 - 1 9 9 5 stond de 
tweede Coen tunne l opgenomen als een in 1992 in ui tvoer ing te nemen project. 
Een belangri jke oorzaak voor het feit dat de ui tvoer ing van de tweede 
Coen tunne l vo lgens de bestemmingsplanprocedure uiteindelijk niet doorg ing , 
was een zekere mate van onzorgvu ld ighe id in de procesgang. 
In het M IT 1 9 9 4 - 1 9 9 8 staat de tweede Coen tunne l wede rom vermeld. Als 
gevo lg van de inmiddels in werk ing getreden Tracewet en de daaruit vo lgende 
t race/m.e. r . -procedure is de tweede Coen tunne l d i tmaal ondergebracht in de 
categorie 'Studieprojecten' . 
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3.3 Analyse van het studieverloop 

november 1993 - Risico-analyse Capaciteitsuitbreiding Coentunnel' 
Procec/t/ree/ 

Rijkswaterstaat, Directie Noo rd -Ho l l and heeft een analyse laten verrichten naai 
de kansen en bed reigi ngen van een aantal denkbare planologische en 
beslu i tvormingsprocedures. O p basis van deze analyse zijn aanbevel ingen 
gedaan met betrekking tot de keuze die Rijkswaterstaat, Directie N o o r d -
Hol land moest maken omtrent de strategie en de te volgen procedure. 

Inhoudelijk 
De drie verkende procedures waren : 
1. Bestemmingsplan + M E R ; 
2. Tracewetprocedure: t rajectnota + M E R , gevolgd door een 

bestemmingsp lan-aanpass ing; 
3. Corr idorstudie (inclusief M E R ) , gevo lgd door een bestemmingsplan-

aanpassing. 

V o o r de beslu i tvormingsprocedure voor de Capacitei tsui tbreiding van de 
Coen tunne l met de meeste kans van slagen, rekening houdend met het 
noodzakel i jke maatschappel i jke en bestuurlijke draagvlak, werd de 
Tracewetprocedure geadviseerd. 

De procedure bestemmingsplan + M E R werd afgeraden met als voornaamste 
argumenten de vele procedurele 'haken en ogen ' en het feit dat een 
bes temmingsp lan /MER slechts beperkt blijft tot een trace-alternatief. 
O o k de keuze voor een corr idorstudie werd afgeraden, ondanks de voorkeur 
van de meeste actoren voor deze studie. De argumenten hiervoor waren ten 
eerste het feit dat een corr idorstudie een onduideli jk begrip is, ten tweede dat 
niet alle vormen van mobil i tei t beschouwd hoefden te wo rden omda t de 
noodzaak tot ui tbreiding van de tunnelcapaciteit al vaststond en in de derde 
plaats de complexi te i t van de corr idorstudie door meerdere init iat iefnemers, 
bevoegde gezagen en meervoudige beslui tvorming. 

december 1993 - Strategische werkconferentie 
Procedureel 

De strategische werkconferent ie behoor t niet tot de wettel i jke procedure van de 
Tracewet, maar is wel een logische stap vanuit de verpl icht ing vanui t de 
Tracewet tot het bereiken van consensus onder de betrokken bestuurderen over 
de inhoud van de trajectnota. De doelstel l ing van de strategische 
werkconferent ie was namelijk niet alleen duidelijk te krijgen wat de feiten en 
mogel i jke oplossingsr icht ingen in het project Capacitei tsui tbreiding Coentunne l 
zouden zi jn, maar ook welk standpunt partijen daar over innamen. Door in een 
vroeg s tad ium, dus al bij de voorbereid ing van de Startnotit ie, over leg te 
p legen, is de kans op vo ldoende draagvlak groter. 

Inhoudelijk 

V o o r Rijkswaterstaat, Directie Noord -Ho l l and was er een aantal u i tgangspunten 
waarb innen de studie verricht d iende te worden . De voor deze analyse 
relevante u i tgangspunten waren : 

• Er dient volgens het s tandpunt van de minister van Verkeer en Waterstaat 
een studie volgens de op korte termijn geldende procedures te worden 
ui tgevoerd. 

• Rijkswaterstaat, Directie Noord -Ho l l and fungeert in deze studie als 
init iat iefnemer namens de minister. De init iat iefnemer is daarbij verplicht 
zich te richten naar het beleid van de regering, i.e. het SVV-I I , maar ook de 
V INEX en het N M P + . 

• Naast stadsgewesteli jk openbaar vervoer kunnen in principe diverse nieuwe 
hoo fdwegen en NS-l i jnen worden meegenomen. Daarbij dient echter wel 
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rekening gehouden te worden met de realiteit dat de minister al leen maar 
kan besluiten tot iets dat in het S V V is opgenomen . Het door de regering 
geaccepteerde S V V is limitatief voor wat betreft de hoo fdwegen en N S -
lijnen. 

Bij de inventarisatie van de mogel i jke oplossingsr icht ingen kwamen de vo lgende 
onderwerpen aan de orde: 
• Capaci te i tsui tbreiding van de Coen tunne l ; 
• Herverdel ing van het autoverkeer over de oeverkruis ingen; 
• Het opnemen van openbaar vervoerp lannen en -maatregelen in de studie; 
• Over ige oplossingsr icht ingen: doe lg roepvoorz ien ingen, wisselstroken, 

transfer ium, fi lebestri jding doo r verkeersbeheersingssystemen en dergeli jke. 
De meningen en opvat t ingen onder de be langhebbenden ten aanzien van deze 
oplossingsr icht ingen liepen sterk u i teen. 

januari 1994 - Adv ies St ra teg ie-ontwikke l ing Capac i te i t su i tb re id ing Coen tunne l 
Procedureel 
N a de inventarisatie van oplossingsr icht ingen en standpunten daarover bij de 
strategische werkconferent ie, heeft Rijkswaterstaat, Directie Noo rd -Ho l l and zich 
laten adviseren ten aanzien van de strategie voor het opstel len van de 
Startnotit ie. 

Inhoudelijk 
Geadviseerd werd de vo lgende oplossingsr icht ingen/a l ternat ieven uit te 
werken : 
1. Capaci tei tsui tbreiding Coen tunne l ; 
2. Herverdel ingsvariant; 
3. OV-a l ternat ie f ; 
4. Doelgroepenvar iant . 
O p n i e u w werd een corr idorstudie a fgeraden, di tmaal vanuit poli t iek-
strategische overweg ingen; de minister van Verkeer en Waterstaat zou daarmee 
haar ingezette lijn, namelijk een besluit nemen over het we l of niet ui tbreiden 
van de Coen tunne l reeds in dit voortraject a fzwakken . 

maart 1994 - Startnot i t ie 
Procedureel 
De activiteiten tot op dit punt waren ter voorbere id ing van de Startnotit ie. In de 
Startnotit ie is het voornemen door de init iat iefnemer (de Directie N o o r d -
Hol land van Rijkswaterstaat) aan het bevoegd gezag (de minister van Verkeer 
en Waterstaat) gepresenteerd. Vervo lgens is het voornemen door het bevoegd 
gezag publiekelijk bekend gemaakt en is de Startnotit ie een maand ter visie 
ge legd. Tegelijkertijd is de Startnotit ie aan de wetteli jke adviseurs, te weten de 
regionale inspectie van de Vo lksgezondhe id en de Mi l ieuhyg iene, de directie 
Landbouw, Natuur en Openlucht recreat ie in de provincie en aan de Commiss ie 
voor de mi l ieu-ef fectrapportage (Cie-m.e.r . ) gezonden . 

Inhoudelijk 
In de Startnotit ie word t onder meer ingegaan op: 
• het prob leem dat moet worden opge los t (de probleemstel l ing); 
• de oplossingen die in de studie zul len worden onderzocht , waaronder de 

zogenaamde voorgenomen activiteit; 
• de methode volgens welke de al ternat ieven en varianten zul len worden 

vergeleken en beoordeeld; 
• de beslui tvormingsprocedure. 
De trajectstudie moet oplossingen aandragen voor de 
bereikbaarheidsproblemen in het p langeb ied. De oplossingen die in de studie 
zul len worden onderzocht zijn: 
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1 Nu l - of referentiealternatief 

Het nu l - of referentiealternatief geeft de on tw ikke l ing aan tussen nu en 
2 0 1 0 als verder geen bi jzondere maatregelen meer worden getrof fen. Dit is 
op basis van het beleid volgens het SVV-II . Het alternatief gaat uit van de 
bestaande infrastructuur, die alleen word t aangevuld met n ieuwe 
infrastructuur waar toe is besloten en die naar verwacht ing uiterlijk in 2 0 1 0 
gereed is. 

2. OV-a l te rnat ie f 

In het OV-a l te rnat ie f zijn de gevo lgen onderzocht van een verdergaand 
push - en pul lbeleid en een aanzienli jke verbeter ing van het openbaar 
vervoer (het zogenaamde regionale mobil i tei tspakket). Concreet betekent 
dat onder meer hogere parkeertarieven en hogere autokosten, een strakker 
parkeerbeleid, een ui tbreiding van de OV- in f rast ructuur , een verbetering 
van de dienstregel ingen en aanvul lende maatregelen om het openbaar 
vervoer aantrekkeli jker te maken ten opzichte van de auto. Het verkeer per 
fiets word t extra gest imuleerd. 

In het OV-a l te rnat ie f word t ui tgegaan van de weginfrastructuur van het 
nul-alternatief. Het OV-a l ternat ie f veronderstelt dat voor het openbaar 
vervoer ook alle huidige globale p lannen (zoals genoemd in de MIT-
verkenningen) zijn gerealiseerd. 

3. Hervcidel ingsal ternat ief 

De achter l iggende gedachte van het herverdelingsalternatief is dat de 
capaciteit van de Coen tunne l niet hoef t te worden uitgebreid als er genoeg 
ander sturende en facil i terende maatregelen worden getrof fen. In dit 
alternatief word t het wegennet niet verder ontwikke ld dan in het nul-
alternatief. De veronderstel l ing die aan het herverdelingsalternatief te 
grondslag ligt, is dat meer mensen gebruik gaan maken van het openbaar 
vervoer (substitutie) en dat het resterende verkeer zich verdeelt over de 
andere routes. O m de herverdel ing te bevorderen, horen bij dit alternatief 
onder meer hef f ingen bij de Coen tunne l (fl. 7,50). 

4 . Uitbreidingsalternatief A 
Het uitbreidingsalternatief A omvat ui tbreidingen van zowel het openbaar 
vervoer als de wegcapacitei t . De belangrijkste maatregelen zijn het 
verbreden van de A 1 0 en de A 8 inclusief de b o u w van een of meer nieuwe 
tunnels. De uitbreiding van het openbaar vervoer vindt plaats op dezelfde 
manier als in het OV-al ternat ie f . Basis voor dit alternatief is het regionaal 
mobil i tei tspakket. 

5. Uitbreidingsalternatief B 

Basis voor het uitbreidingsalternatief B is het zogeheten SVV-bele idspakket . 
Als gevo lg van dit pakket, dat minder ver gaat al het regionaal 
mobi l i tei tspakket, kan bij dit uitbreidingsalternatief meer verkeer worden 
verwacht . De maatregelen voor het openbaar vervoer komen overeen met 
die voor het nul-alternatief. 

6. M e e s t mil ieuvriendeli jke alternatief 
Het meest mil ieuvriendeli jke alternatief kan pas worden uitgewerkt als de 
voornaamste effecten van de alternatieven en varianten bekend zijn, dus 
nadat de alternatieven en varianten verkend zijn (alternatieven- en 
var iantenverkenning, december1996) . Van tevoren word t al wel nagegaan 
hoe het M M A beschouwd/benaderd moet worden (oktober 1996). 

Het advies van januari 1994 is hiermee in grote lijnen aangehouden , aangevuld 
met twee duidelijk andere (wettelijk verplichte) al ternat ieven. In de eerste plaats 
is een nul- of referentiealternatief opgesteld waar de andere alternatieven aan 
getoetst dan wel mee vergeleken kunnen worden . Daarnaast is op grond van 
de W e t Mi l ieubeheer en het Besluit Mi l ieu-ef fec t rappor tage een zogenaamd 
meest milieuvriendelijk alternatief opgesteld. Het meest milieuvriendelijk 
alternatief moet vooral inzicht geven in de wi jze waarop de negatieve gevolgen 
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voor het mil ieu kunnen worden beperkt of zelfs voo rkomen . Het alternatief 
geeft een op loss ing voor de bereikbaarheidsproblemen terwij l het mil ieu het 
beste beschermd wordt . 
De oplossmgsr ichtmg 'capaci te i tsui tbreiding' uit het advies heeft geresulteerd in 
twee al ternat ieven, elk met andere u i tgangspunten. De oplossingsr icht ing 
'herverdel ingsvar iant ' vormt een zel fstandig alternatief en 'doelgroepenvar iant ' 
blijft daadwerkel i jk een variant b innen een alternatief. 

november 1994 - Richt l i jnen m.e.r. 
Procedureel 
Nadat de Startnoti t ie is ui tgebracht zijn in format ieavonden be legd, waar 
verdere uit leg gegeven is over het voornemen en de inhoud van de Startnotit ie. 
Voor ts is een ieder in de ge legenheid gesteld o m schrifteli jke opmerk ingen in te 
dienen bij het bevoegd gezag . O p basis van de Startnotit ie en de ingekomen 
reacties heeft de C ie-m.e . r . het bevoegd gezag over de Richtl i jnen voor de 
inhoud van het op te stellen mi l ieu-ef fectrapport (MER) geadviseerd. O p basis 
van de Startnotit ie hebben ook de eerder genoemde regionale inspectie van de 
Vo lksgezondhe id en de Mi l i euhyg iene , de directie Landbouw, Natuur en 
Openluchtrecreat ie in de provincie, advies gegeven. M e d e o p basis / an de 
ingekomen adv iezen heeft het bevoegd gezag de Richtl i jnen vastgesteld in 
november 1994. 

Inhoudelijk 
Het M E R zal moe ten ingaan op zowe l het te gebruiken pakket verkeers- en 
vervoersmaatregelen als o p de mogel i jkheden voor infrastructurele 
maatregelen. Bij dat laatste hoort de nadruk te l iggen op die maatregelen die 
door de ini t iat iefnemer kunnen wo rden genomen of doo r hem kunnen worden 
gest imuleerd. 
Bij het on tw ikke len van alternatieven kan worden ui tgegaan van een 
zogenaamde ' zee fwerk ing ' . In eerste instantie zal moeten wo rden nagegaan 
welke maatregelen en ingrepen een oplossing zouden kunnen b ieden, zonder 
daarbij in het b i jzonder te letten o p de vraag of de ini t iat iefnemer deze 
maatregelen of ingrepen zel fstandig kan realiseren. Het M E R moet helder 
aangeven in we lke mate deze 'oplossingsr icht ingen' bij kunnen dragen aan de 
leefbaarheids- en bereikbaarheidsdoelstel l ingen voor dit project en moet een 
globale indicatie van de mi l ieugevolgen van de oplossingsr icht ingen bevat ten. 
De tweede stap is dat uit deze oplossingsr icht ingen die maatregelen en 
ingrepen worden geselecteerd, die de init iat iefnemer kan ui tvoeren of 
st imuleren. Deze d ienen tot een groter detai lniveau te wo rden ui tgewerkt en in 
het M E R te wo rden als al ternat ieven. 

december 1994 - B ra ins to rmdag TCC 
Procedureel 
In oktober 1994 is een bra instormdag georganiseerd. Doel van deze brainstorm 
was het duideli jk krijgen van het beleidspakket welke vereist wo rd t door de 
Richtli jnen m.e.r.. Het beleidspakket is een maatregelen- ( en ingrepen-)pakket , 
opgesteld o m landeli jke streefbeelden/doelste l l ingen te realiseren. Het 
beleidspakket is geen streefbeeld o p z ich . Hetzel fde geldt voor het regionaal 
beleidspakket. Beide pakket ten vo ldoen aan de definit ie voor alternatieven die 
kunnen bi jdragen aan de oploss ing van de problematiek. O m het beleidspakket 
op te kunnen stellen zijn eerst alle mogel i jke maatregelen o p g e s o m d , 
vervolgens is (in december 1994) daaruit een selectie gemaakt . 
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Inhoudelijk 
Bij de selectie zijn de maatregelen 'gezee fd ' en toegedeeld aan pakketten. 
Pri)sbeleid: 

to l /spi tsv ignet, extra variabele au tokos ten, tol ter passering van de Coentunne l , 
belast ingvoordeel voor carpoolers, tweede auto zwaarder belasten, pay- lanes, 
accijns. 
O p e n b a a r vervoer: 

extra O V , goedkoper O V , meer voor l icht ing over O V , belonen met O V naar 
het werk, subsidie O V , tunnelbuis voor t ram/bus , tariefintegratie. 
Ruimteli jk Orden ing : 
n ieuwe woonkernen bij spoori i jn met eventueel n ieuw station en auto-
onts lu i tmg beperkt houden , werk elders (noordzi jde Coentunnel ) , lokatiebeleid, 
w o n e n dichtbij het werk aantrekkeli jk maken, wonen elders in a lgemene z in , 
beperk ing uitbreiding Westpoor t . 
Infrastructuur/capaciteit : 
meer capaciteit wegenstelsel elders, ui tbreiding Coentunne l met een buis voor 
O V en een buis ten behoeve van wisselstroken, verdubbel ing Coentunne l , 
toer i tdosering. 

parkeerplaatsen rond Ams te rdam, Zaanstad en van daaruit bussen naar 
bed r j ven - vkeer tar ieven, pa r kee rv r vbc 4 ' -beperk ing in werkgeb icden , 
parkeerverbod/ -beperk ing bij winkelcentra. 
Bedri jven: 

bedri j fsvervoer, spreiding werkt i jden, minder lease-auto's, te lewerken 
st imuleren, variabele werkt i jden invoeren/spre id ing werkt i jden. 
Doe lgroepen: 

carpoo len, wisselstroken, doelgroepenstrook, doelgroepenstrook op ri jkswegen 
naar Coen tunne l , bevorderen en be lonen carpoolen, doelgroepen (bus, t ram, 
vrachtverkeer, zakelijk verkeer, woon-werkverkeer ) . 
Beleidsmaatregelen: 
snelheidsbeperking. 
Vervoersmanagement : 
route- informat ie omleid ingsroutes, eenricht ingsverkeer op R ingweg. 
Ove r i g : 

f ie tsvoorz ieningen, f ietsverhuur bij diverse lokaties rond Amsterdam waar auto's 
kunnen parkeren, st imuleren f ietsgebruik, fietsbuis in Coen tunne l , ' langzaam' 
verkeer bevorderen en desnoods be lonen, transferia. 

Bij deze brainstorm zijn als het ware oplossingen gezocht vanuit een 'b ianco' 
situatie; 'alle' mogeli jke oplossingsr icht ingen voor een verkeers- en 
vervoersprobleem op een rij gezet. 

oktober 1996 - W o r k s h o p M e e s t M i l ieuvr iende l i j k Al ternat ief ( M M A ) 
Procedureel 
De workshop was er op gericht de inzichten die er inmiddels bestonden over 
het project en de ervaring en inzichten van de aanwezigen zodan ig met elkaar 
te confronteren dat een scherper beeld van het M M A zou ontstaan voor het 
oplossen van de problematiek. 

Inhoudelijk 
Uitgangspunten 

De mi l ieuproblemen die spelen bij het project zijn terug te leiden naar twee 
belangrijke ui tgangspunten voor de invul l ing van het M M A . Deze punten zijn 
middelen om de beoogde doelstel l ingen te bereiken: 
1 terugdnnging van het aantal autoki lometers; 
2. aanleg van nieuwe infrastructuur beperken. 
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Over igens dient bij het opstel len van het M M A uiteraard ook ui tgegaan te 
worden van de reikwijdte van de besl iss ingsbevoegdheid van de minister van 
Verkeer en Waterstaat . 

Oploss ingsncht ingen 
In de M M A - w o r k s h o p zijn enkele oplossings- en denkr icht ingen naar voren 
gekomen o m deze (lokale) doelstel l ingen te halen e n / o f te benaderen die 
verder als handvat ten d ienen bij de on tw ikke l ing van het M M A . Deze 
r icht ingen zi jn: 
1. op lokaal n iveau de ruimtelijk o rden ing aanpassen; 
2. andere verhoud ing creeren tussen w o o n - en werklokat ies ten opz ichte van 

het Noordzeekanaa l ; 
3. zeer str ingente mobi l i te i tspakketten doorvoeren en mogel i jkheden voor 

openbaar vervoer tot het max imale ui tbreiden, eventueel met een 
aanvul lend pri jsbeleid; 

4. veel mit igerende maatregelen en compenserende maatregelen tref fen. 
Naast deze u i tgangspunten is tevens een dertigtal aanvul lende 
( inr icht ings)maatregelen denkbaar , vastgelegd in de zogenoemde groslijst 
M M A ; h ieronder vallen maatregelen als bevorderen van het goederenvervoer 
per spoor, ver lagen van de m a x i m u m snelheid en de inzet van ruimtelijk beleid 
o m verkeersstromen o n n o d i g te m a k e n . 

Bekeken is of een combinat ie van deze vier oplossingsricht ingen de 
mil ieudoelstel l ing benaderde en tevens de verkeersproblematiek in vo ldoende 
mate op zou lossen. Deze combina t ie d iende vervolgens als basis voor het 
M M A . V o o r het M M A k w a m e n in eerste instantie twee vertrekpunten naar 
voren: 
1. Geen ui tbreiding van de capacitei t van de Coentunne l ( O V - en 

h erverdeli ngsalternatief); 
2. W e l ui tbreiding van de capacitei t van de Coentunne l (uitbreidingsalternatief 

A ) . 
De belangri jkste tegenstr i jdigheid tussen de benaderingswi jzen is het feit dat 
geen ui tbreiding onvo ldoende bi jdraagt aan de verbeter ing van de 
bereikbaarheid, maar de leefbaarheid van het gebied niet verder aantast, terwijl 
we l ui tbreiden de bereikbaarheid in vo ldoende mate kan verbeteren maar de 
leefbaarheid aantast. Beide u i tgangspunten hebben dus zowe l voor- als 
nadelen. Het ligt voor de hand de voorde len van beide punten samen te 
smelten tot een basis voor het M M A . 

Basis voor M M A 
(Beleids)maatregelen die het aantal voertuigki lometers in het studiegebied 
deden a fnemen en die de basis voor het M M A konden vormen, waren : 
1. Het regionale mobil i teitsbeleid als aanvul l ing op het SVV-be le id . Dit scheelt 

circa 9 % aan voertuigki lometers in het studiegebied. 
2. Capaci te i t van de tunnel niet ui tbreiden tot 2 * 5 . Dit leidt tot ongeveer 1 0 % 

minder voertuigki lometers in het studiegebied. 
3. Aanvu l lend prijsbeleid op het Coentunnel t ra ject , van het Coenp le in tot aan 

de aanslui t ing H e m w e g op de A 1 0 (tolheff ing van f l . 7,50 per dag). Dit 
betekent circa 5 % minder verkeer in het studiegebied en zelfs 4 0 % minder 
verkeer door de tunnel . 

4. Moge l i j khe id creeren voor eventuele toepassing van 
doe lgroepvoorz ien ingen. O p deze manier wordt , in ieder geval voor 
doelgroepverkeer, een congest ievr i je doorgang van de Coentunne l 
verzekerd. 

Het uiteindelijke voorstel voor de basis van het M M A was een combinat ie van 
het herverdelingsalternatief, met een tol van fl. #,# per dag en het 

Be le ids imp lemen ta t i e bi| pro jectstudies van Ri jkswaterstaat 23 



uitbreidingsalternatief A met 2 * 4 rijstroken. Hierbij d iende de mogeli jkheid te 
bestaan o m (in de toekomst) doelgroepvoorz ien ingen te realiseren. 

december 1996 - A l te rna t ieven- en var iantenverkenning 
Procedureel 
Het doel van de Al ternat ieven- en var iantenverkenning was, de alternatieven en 
belangri jkste varianten te beschrijven en vast te stellen wat hun effecten zouden 
zijn voor zowe l de bereikbaarheid als de leefbaarheid. In de verkenning werd 
een voorstel gedaan voor een selectie van de varianten die het meest kansrijk 
werden geacht. Reden voor de selectie was dat het ondoenli jk is om alle 
varianten tot in detai l uit te werken. Bovendien zou een groot aantal te kiezen 
alternatieven niet bi jdragen tot een overzichteli jke Tra jec tnota /MER. O o k was 
het niet z invol om varianten te ontwikkelen die wein ig bijdragen aan de 
oplossing van het prob leem. 

Deze verkenning was een discussiestuk waar in nog geen beslissingen werden 
genomen . De keuzes zouden samen met de betrokken partijen worden 
gemaakt . 

Inhoudelijk 
Verkende al ternat ieven en var ianten 
A / i ema f /even 
V o o r de verkenning zijn de alternatieven uit de Startnotitie en de Richtlijnen 
aangehouden : 
1. Nulalternatief; 
2. OV-al ternat ie f ; 
3. Herverdelingsalternatief; 
4. Uitbreidingsalternatief A (met doelgroepvar ianten); 
5. Uitbreidingsalternatief B (met doelgroepvar ianten); 
6. Mees t milieuvriendeli jk alternatief. 

Varianten 
Naast het begrip 'a l ternat ieven' komen in de verkenning ook varianten ter 
sprake. Var ianten zijn keuzemogel i jkheden binnen een alternatief, zoals de O V -
plusvariant van het OV-al ternat ie f . 
In de uitbreidingsalternatieven A en B zijn de vo lgende varianten uitgewerkt: 
• alle verkeer zonder beperk ingen; 
• het toepassen van wisselstroken; 
• het scheiden van verkeersstromen (ontvlecht ing); 
• voorz ieningen voor doelgroepen (doelgroepstroken); 
• combinat ies van de bovengenoemde varianten. 

Kansri jke al ternat ieven en var ianten 
Alternat ieven 
Het nul - of referentiealternatief, het OV-a l ternat ie f en het 
herverdelingsalternatief worden in de Tra jec tno ta /MER verder meegenomen en 
dus bestudeerd. Een selectie is daarvoor niet nod ig . 
Var ianten 
V o o r de uitbreidingsalternatieven A en B moeten uit circa 50 varianten de 
meest kansrijke worden geselecteerd. De voornaamste selectiegrond is hierbij 
de mate waarin de varianten bijdragen aan het oplossen van het f i leprobleem, 
ook op lange termijn. 

Uiteindelijk geselecteerd zijn: 
Uitbreidingsalternatief A : 
• variant met vijf rijstroken zonder doelgroepstroken; 
• variant met vijf rijstroken en een toeleidende doelgroepstrook; 
• variant met vijf rijstroken en twee toeleidende doelgroepstroken. 
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Uitbreidingsalternat ief B: 
• variant met vijf rijstroken en een toeleidende doelgroepst rook; 
• variant met zes rijstroken zonder doelgroepstroken. 

december 1997 - Trajectnota/MER 
Procedureel 
De init iat iefnemer heeft in de fase na het opstellen van de Startnotit ie en de 
richtlijnen voor de m.e.r. de trajectnota en het M E R opgeste ld . (De 
al ternat ieven- en var iantenverkenning was 'voorwerk ' voor de trajectnota.) 
De trajectnota geeft verder met name inzicht in het p rob leem en de mate 
waar in de voo rgenomen activiteit en de overige alternatieven en var ianten 
bi jdragen aan de oplossing van dat prob leem en de gevo lgen voor verkeer en 
vervoer, de economie , de ruimteli jke orden ing en het mi l ieu. M e t de aldus 
zichtbaar gemaakte informatie dient de t ra jec tno ta /MER als hu lpmidde l bij de 
beslu i tvorming. 

Inhoudelijk 
V o o r de inhoud van de trajectnota is inhoudeli jk vas tgehouden aan de 
alternatieven en var ianten uit de al ternat ieven- en var iantenverkenning. Hierbij 
moet worden opgemerk t dat het herverdel ingsalternatief en het 
uitbreidingsalternatief A vanwege het *eit dat deze op het I N V E P N O - p a k k e t 
gebaseerd waren doo r het bevoegd gezag niet als reele opt ie werden 
beschouwd. 
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4 Bepalende factoren 

4.1 Inleiding 

N a de theoret ische verkenning en de analyse van het ver loop van de 
trajectstudie, kan nu een inventarisatie gemaakt worden van de factoren die 
van invloed zijn geweest op de beleidsimplementat ie bij de Trajectstudie 
Capaci te i tsui tbreiding Coen tunne l . N a deze inventarisatie behandel t paragraaf 
4 .6 momenten waarop er kansen waren voor een betere beleidsimplementat ie 
In paragraaf 4.7 wordt ingegaan op de rol van tijd bij projectstudies. Tenslotte 
behandel t paragraaf 4.8 de mate waar in de Trajectstudie Capacitei tsui tbreiding 
Coen tunne l representatief genoemd kan worden voor andere projectstudies 
van Rijkswaterstaat. 

4.2 Beperking door het Bevoegd Gezag 

De invloed van het Bevoegd G e z a g op het ver loop van de Trajectstudie 
Capaci tei tsui tbreiding Coentunne l is relatief groot geweest. Dit komt op twee 
punten du.del.jk naar voren. In de eerste plaats stelde de minister van Verkeer 
en Waterstaat een aantal u i tgangspunten waar Rijkswaterstaat zich aan moest 
houden en in de tweede plaats nam de minister ten aanzien van het regionale 
mobil i teitsbeleid een standpunt in dat aanzienli jke gevolgen had voor de 
mogel i jke alternatieven in de studie. 

U i tgangspunten 

Rijkswaterstaat, Directie Noord -Ho l land diende zich bij de activiteiten in het 
kader van de studie aan de vo lgende ui tgangspunten te houden : 
1 Er dient volgens het standpunt van de minister van Verkeer en Waterstaat 

een studie volgens de t race/m.e.r . -procedure uitgevoerd te worden . 

2. Rijkswaterstaat fungeert in deze studie als init iatiefnemer namens de 
minister. De init iatiefnemer is daarbij verplicht zich te richten naar het beleid 
van de regenng zoals dat is vastgelegd in het SVV-II , de V INEX en het 
N M P + . 

3. Naast stadsgewestelijk openbaar vervoer kunnen in principe diverse n ieuwe 
hoo fdwegen en NS-l i jnen worden meegenomen. Daarbij d ient echter wel 
rekening gehouden te worden met de realiteit dat de minister alleen maar 
kan besluiten tot iets dat in het SVV-II is opgenomen . Het door het 
parlement geaccepteerde SVV-II is limitatief voor wat betreft hoo fdwegen 
en NS-l i jnen. 

(Uit: Archief Rijkswaterstaat, Directie Noord -Ho l land , Verslag Strategische 
werkconferentie TCC, december 1993.) 

Hierbij kan het vo lgende worden opgemerkt : 

ad 1) Dit ui tgangspunt betreft de procedurele aspecten van de projectstudie. 
Het volgen van een t race/m.e.r . -procedure hoeft niet te betekenen dat 
daarmee de keuze voor een trajectstudie al vastligt; ook voor een 
corridorstudie moet deze procedure gevolgd worden . 

ad 2) Dit ui tgangspunt betreft de meer inhoudeli jke aspecten van de 
projectstudie en legt de basis voor een goede beleidsimplementat ie. 
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H o e w e l dit u i tgangspunt niet aangeeft wat ' r ichten naar' inhoudt , blijft 
het een gegeven dat Rijkswaterstaat verantwoordel i jk is voor de 
implementat ie van het landeli jke beleid naar operat ionele p lannen. 

ad 3) Dit u i tgangspunt geeft impliciet aan dat er mogel i jkheden zijn voor het 
u i tvoeren van een corr idorstudie. Hierbij word t we l gesteld dat er niet 
meer w e g e n en sporen kunnen worden aangelegd dan in het SVV-II 
staan vermeld . 

Geconc ludeerd kan worden dat voor de implementat ie van het landelijk 
verkeers- en vervoerbeleid de gestelde u i tgangspunten geen negatieve 
gevolgen heeft. Sterker nog , deze u i tgangspunten vo rmen juist een goede basis 
voor de beleidsimplementat ie 

Regionaal mobiliteitsbeleid 
Ten aanzien van het regionaal mobi l i te i tsbeleid, vastgelegd in I N V E R N O , zegt 
de minister van Verkeer en Waterstaat het vo lgende: 

" H e r verheugt mij dat INVERNO het resultaat is van intensieve samenwerking 
tussen de provincie, de drie vervoerregio's, de openbaar vervoerbedrijven en de 
directie Noord-Holland van de Rijkswaterstaat. INVERNO kan dan ook rekenen 
op een breed regionaal draagvlak, hetgeen de adequate uitvoering van 
voorgenomen maatregelen en daarmee de realisering van de geformuleerde 
doelstellingen aanzienlijk dichterbij brengt."2 

Daarnaast spreekt de minister haar waarder ing uit voor de gekozen integrale 
aanpak in I N V E R N O en onderkent zij het be lang van de inzet van het 
instrument prijsbeleid voor het realiseren van de doelstel l ingen. 

De minister heeft desondanks aangegeven (nog) niet mee te kunnen gaan met 
het in I N V E R N O beschreven pri jsbeleid, aangezien dit o p onderdelen aanzienli jk 
verder gaat dan het v igerende beleid (SW- I I ) . Hierbij kunnen de vo lgende 
opmerk ingen gemaakt wo rden : 
• I N V E R N O is opgeste ld o m een evenredige bijdrage te leveren aan het 

bereiken van de S W - d o e l s t e l l i n g e n ; de daarvoor noodzakel i jke maatregelen 
hebben een breed regionaal draagvlak. 

• I N V E R N O bevat een integraal bele idsmaatregelenpakket waar 
pri jsmaatregelen een belangrijk onderdeel van u i tmaken; het niet 
m o g e n / k u n n e n uitvoeren van deze maatregelen tast de integraliteit en 
effectiviteit van I N V E R N O aan. 

W a t betekent deze beslissing van de minister voor beleidsimplementat ie bij de 
Trajectstudie Capaci te i tsui tbreiding Coen tunne l? 
De vraag die in eerste instantie gesteld moet worden is of het hier gaat o m de 
implementat ie van het SVV-II . I N V E R N O is opgeste ld o m een evenredige 
bijdrage te leveren aan het bereiken van de doelstel l ingen in het SVV-II . In die 
zin zou gesproken kunnen worden van implementat ie van het SVV-II op 
regionale schaal; het niet m o g e n / k u n n e n toepassen van het I N V E R N O - p a k k e t 
kan dan gezien worden als een be lemmer ing voor de beleidsimplementat ie bij 
de Trajectstudie Capaci te i tsui tbreid ing Coen tunne l . 
Daarnaast betekent het 'verval len' van I N V E R N O dat een aantal alternatieven 
geen reele opt ie meer vormen, aangezien deze gebaseerd zijn op dit 
beleidspakket (herverdelingsalternatief, uitbreidingsalternatief A) . Daarbij moet 
worden opgemerk t dat deze alternatieven wat betreft i nhoud , effectiviteit en 

2 Ui t : Brief van de minister van Ve rkee r en Wate rs taa t , d .d . 11 
februar i 1994 . 
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gevolgen voor bereik- en leefbaarheid meer in lijn l iggen met de doelstelli 
uit het SVV-II dan de alternatieven die het SVV-pakke t als basis hebben. 

4.3 Beperking door de gevolgde procedure 

Rijkswaterstaat heeft gekozen voor het uitvoeren van een trajectstudie. Daarbij 
wordt een open benader ing gehanteerd (open planproces). Beide keuzes 
hebben gevolgen gehad voor de wijze waarop de beleidsimplementat ie heeft 
p laatsgevonden. 

Trajectstudie + MER 

Rijkswaterstaat heeft zich bij de keuze voor een bepaalde planologische 
beslui tvormingsprocedure twee maal laten adviseren. Beide keren werd van de 
drie opties (bestemmingsplan + M E R , t race/m.e.r . -procedure of corr idor/m.e.r.-
studie) de t race/m.e. r . -procedure geadviseerd. M e t name bij de a fweg ing 
tussen de t race/m.e. r . -procedure en de corndor /m.e.r . -s tudie is de motivatie 
voor deze keuze zwak. 

De argumenten o m niet te kiezen voor e?n corridorstudie waren: 
• Er bestond onduidelijkheid over het begrip corridor. 

M e t een duideli jke begr ipsafbakening was dit bezwaar eenvoud ig weg te 
nemen. 

• De noodzaak van een capaciteitsuitbreiding stond al vast waardoor niet alle 
vormen van mobiliteit in beschouwing genomen hoefden te worden. 
De studie moest juist ui twi jzen of capaciteitsuitbreiding noodzakeli jk was. 
Over igens hoef t de noodzaak tot capaciteitsuitbreiding niet te betekenen 
dat dan niet a lsnog naar andere vormen van mobil i teit gekeken hoeft te 
worden voor oplossing van de problematiek. 

• De complexiteit van een corridorstudie door meerdere initiatiefnemers, 
bevoegde gezagen en meervoudige besluitvorming. 
Als inhoudeli jk gezien een corr idorstudie betere alternatieven oplevert dan 
een trajectstudie, dan zou complexi tei t niet direkt een reden moeten zijn om 
niet te kiezen voor een corr idorstudie. Over igens is de kans op een breed 
draagvlak veel groter als meerdere partijen bij de studie betrokken worden ; 
dit a rgument zou dus eerder pleiten voor een corr idorstudie. 

• M e t de keuze voor een corridorstudie zou de minister de door haar 
ingezette lijn, namelijk een besluit nemen over het wel of niet uitbreiden 
van de Coentunnel, reeds in het voortraject afzwakken. 
Een corr idorstudie is wel iswaar niet direkt gericht op de beslissing over het 
wel of niet uitbreiden van de Coentunne l ; deze legt zich meer toe op de 
oplossing van een verkeers- en vervoerprobleem in het a lgemeen. Eventueel 
te nemen infrastructurele maatregelen zijn echter net zo goed onderwerp 
van de studie; ook hierover dient de minister een besluit te nemen. Van het 
' a f zwakken ' van de beslui tvorming kan dan ook eigeniijk niet gesproken 
worden . 

O p inhoudeli jke aspecten beschouwd is een corridorstudie te prefereren. Deze 
is immers breed en integraal opgezet en kan leiden tot meer duurzame 
oplossingen omdat de studie onder meer de mogel i jkheden onderzoekt tot het 
verminderen van de automobi l i te i t en substitutie naar andere vervoerswijzen, 
wat in overeenstemming is met het SVV-II. Zoals opgemerk t in hoofdstuk 2 
heeft een corr idorstudie - ten opzichte van een trajectstudie - dus een soort 
toegevoegde waarde. 

Een corridorstudie is - juist vanwege de breedte en integraliteit - in vergeli jking 
met een trajectstudie een complexe opgave, zeker ook vanwege het grote 
aantal betrokken partijen. Wannee r je echter met een corr idorstudie tot meer 
duurzame oplossingen komt (zoals het SVV-II ook voorstelt) en deze bovendier 
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gepaard gaan met lagere kosten doo r minder aanleg van weginfrastructuur, z o u 
complexi te i t niet het argument m o g e n zijn o m niet te kiezen voor een 
corr idorstudie. 
Daarnaast werd de corr idorstudie door de meeste actoren gewenst , omda t de 
toenmal ige situatie v roeg o m een integrale benader ing, waar in doe lg roepen-
gebruik, andere OV- in f ras t ruc tuur en aanvul lend f lankerend beleid aan de orde 
moesten komen (Risico-analyse, p. 13). 

Bovenstaande betekent nu niet direkt dat voor een corr idorstudie gekozen had 
moeten wo rden . Zoals in hoofdstuk 2 reeds naar voren k w a m hoeft de 
scheiding tussen een trajectstudie en een corr idorstudie niet zo scherp te zi jn. 
Het verr ichten van een trajectstudie biedt eveneens vo ldoende mogel i jkheden 
voor een goede beleidsimplementat ie. Belangrijk is in ieder geval dat andere 
mogel i jke vervoerswi jzen en mogel i jkheden b innen het f lankerend beleid en het 
ruimtelijk beleid in de studie meegenomen hadden kunnen wo rden , waa rdoo r 
op loss ingen/a l ternat ieven gevonden hadden kunnen worden die meer in lijn 
met het SVV-II zouden l iggen. Het draagvlak hiervoor was in ieder geval in 
hoge mate aanwez ig . 

Open planproces 
Bij het open planproces bestaat het gevaar dat de actoren uit de 
pro jec tomgev ing te veel invloed hebben o p het inhoudel i jke 
p lanvormingsproces. Het is moeili jk o m achteraf na te gaan of en in we lke mate 
actoren invloed hebben gehad o p het inhoudel i jke p lanvormingsproces bij de 
Trajectstudie Capaci te i tsui tbre id ing Coen tunne l . Belangri jker is dan ook de meer 
a lgemene constater ing dat het open planproces mogel i jkheden biedt voo r 
actoren o m de p lanvorming te be inv loeden. Deze mogel i jkheden komen voor t 
uit het feit dat Rijkswaterstaat z ich b innen het open planproces opstel t als een 
gel i jkwaardige partner ten opz ichte van andere actoren uit de pro jec tomgev ing. 

Celijkwaardigheid van Rijkswaterstaat 
Door zich o p te stellen als een gel i jkwaardige partner in het p lanvormingsproces 
creeert Rijkswaterstaat een posit ie waar in een wederzi jdse afhankel i jkheid 
bestaat met andere actoren. Natuurl i jk is Rijkswaterstaat niet in staat o m 
complexe maatschappel i jke prob lemen zel fstandig op te lossen, dus 
logischerwijs is er altijd een zekere mate van afhankel i jkheid. Deze 
afhankel i jkheid moe t echter wel tot een m in imum beperkt bli jven. Het gevaar 
bestaat anders dat de sturende en coord inerende rol als overheidsinstel l ing 
word t aangetast. Rijkswaterstaat heeft namelijk de taak het landeli jke 
mobil i tei tsbeleid te implementeren en daarvoor draagvlak te creeren. 
Rijkswaterstaat komt met een open planproces meer in een soort 
onderhandel ingsposi t ie terecht, waarbi j beleidsdoelen ter discussie staan en 
Rijkswaterstaat zelf ook compromissen moe t sluiten. Het gevo lg is dat landelijk 
genomen poli t ieke besluiten o p regionaal o f lokaal niveau worden overgedaan 
en het resultaat vaak een compromis is tussen het landelijk beleid en regionale 
of lokale wensen . De beleidsimplementat ie word t dan bei'nvloed doo r andere 
actoren en de objectiviteit en onafhankel i jkheid van Rijkswaterstaat als 
deskundige 'overheidsadviesdienst ' gaan hierbij dan deels ver loren. 

Geen vaste formule 
Het open planproces kent geen vaste formule voor de inricht ing ervan. 
Afhankel i jk van de randvoorwaarden en de complexi te i t van het project word t 
een meer open dan wel gesloten benader ing gekozen . Dat betekent dat de 
mate van openhe id en interactie per studie kunnen verschil len; h ierdoor 
varieren ook de zojuist geschetste mogel i jkheden voor bei 'nvloeding door 
actoren. 
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4.4 Oe rol van beleid in projectstudies 

Zoals in paragraaf 1.2 aan de orde is g e k o m e n , dient het landelijk verkeers- en 
vervoersbeleid doorvertaald te wo rden naar de p lanvorming op projectniveau. 
De beleidsimplementat ie verloopt daarmee - theoretisch - zoals weergegeven in 
onderstaand schema. 

Strategisch plan 
S W - I I 

Tactisch plan 
M I T 

Operationeel plan 
Projectstudie 

Figuur 4: Beleidsimplementatie in theorie 

Uit de tijdens het onderzoek gevoerde gesprekken blijkt echter dat in de praktijk 
b innen het project zelf vaak alleen de koppe l ing met het M I T wordt gelegd en 
niet meer met het S W - I I . Bepalend voor de te verrichten activiteiten b innen 
Rijkswaterstaat is namelijk de status van het project in het MIT ; dit geeft de 
priori ter ing b innen het nationale beleid aan. Afhankel i jk van die status 
(verkennings-, studie- of uitvoeringsproject) worden de activiteiten daar op 
a fgestemd. Hoewe l het als logisch word t beschouwd dat het M IT voor tkomt uit 
het S W - I I en dat het uit te voeren project voor tkomt uit het MIT , word t het 
project niet direkt als voortvloeisel uit het S W - I I gezien. De 
beleidsimplementat iel i jn word t daarmee niet vanuit het S W - I I doorget rokken 
naar het project zelf. 

Strategisch plan 
S W - I I 

Figuur 5: Beleidsimplementatie in de praktijk 

W e l k e rol speelt beleid dan wel b innen de projectstudies? 
Ui tvoer ing van het S W - b e l e i d vormt een van de basisgegevens (input) voor de 
verkeersmodel len en -prognoses. Er word t een inschatt ing gemaakt van de 
effectiviteit van het S W - b e l e i d naar de toekomst toe. Beleidsimplementat ie 
vormt daarmee onderdeel van de zogenaamde au tonome ontwikke l ing en 
gebeurt dus eigeniijk buiten de projecten o m . Een actieve en gerichte inzet van 
beleid op projectniveau o m de problemat iek te verminderen, v indt niet als 
zodan ig plaats. 

Tactisch plan 
M I T 

Operationeel plan 
Projectstudie 

4.5 Organisatiestructuur van het project 

Uit de archiefstukken is gebleken dat het lange tijd onduideli jk en onzeker is 
geweest welke inbreng de afdel ing Beleid en Strategie ( I W - B S ) zou hebben of 
zou moeten hebben bij het project T C C . Zelfs toen de Startnotitie al was 
verschenen, was de discussie over deze inbreng nog gaande. 
De uiteindelijke inbreng van I W - B S was tweeled ig ; enerzijds werden gegevens 
geleverd voor de verkeersprognoses (gebaseerd op vigerend beleid en de 
ontwikke l ing daarvan naar de toekomst toe) en anderzijds de inbreng van het 
brede verkeers- en vervoersbeleid ( O V , goederen, vervoersmanagement, 
mobil i tei tsgeleidende maatregelen, parkeerbeleid, e.d.). M e t name over dit 
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laatste bestond enige mate van onduidel i jkheid en maatregelen op dit vlak zijn 
in de trajectstudie niet als oplossingsr icht ing of alternatief meegenomen . 
Belangrijk is te vermelden dat IVV-BS zich pas enkele jaren meer bewust 
bez ighoudt met activiteiten op het gebied van beleidsimplementat ie 
(bi jvoorbeeld. mobi l i te i tsbeinvloeding) in projectstudies. De beeldvorming over 
de wijze w a a r o p dit in de projectstudies verwerkt moet worden is op dit 
moment nog in voi le gang . 

4.6 Onbenutte kansen voor beleidsimplementat ie 

In het proces zijn er twee momenten geweest waarop duidelijk geprobeerd is in 
hele andere r icht ingen oplossingen te zoeken voor de 
bere ikbaarheidsproblemen. Deze andere oplossingsr icht ingen l iggen 
grotendeels in lijn met het SVV-II en toepassing ervan zou dan ook hebben 
kunnen bi jdragen aan een goede beleidsimplementat ie. 

In de eerste plaats gaat het hier o m de bra instormdag T C C , waarbi j geprobeerd 
is een bele idspakket op te stellen gericht op het realiseren van de doelstel l ingen 
in het S W " De daarbij opgeste lde maatregelen zijn niet of nauweli jks 
meegenomen bij het opstel len van de Trajectnota. 

In de tweede plaats betreft het de workshop M M A , waarbi j is geprobeerd de 
automobi l i te i t terug te dr ingen en de aanleg van n ieuwe infrastructuur te 
beperken. Daarbi j is ook de zogenaamde groslijst M M A aan de orde geweest 
met dertigtal ( inr icht ings)maatregelen die de implementat ie van het SVV-II 
hadden kunnen bevorderen; h ieronder vallen maatregelen als bevorderen van 
het goederenvervoer per spoor en de inzet van ruimtelijk beleid o m bepaalde 
verkeersstromen overbod ig te maken . Deze maatregelen zijn niet of nauweli jks 
terug te v inden in het uiteindeli jke M M A . 

Hoewe l de aanzet ten tot een betere beleidsimplementat ie er dus wel waren, 
zijn ze onvo ldoende benut. W a t daarvoor de oorzaken waren is niet na te gaan, 
maar het zou kunnen zijn dat van veel van de voorgeste lde maatregelen 
verondersteld werd dat ze bui ten de besl iss ingsbevoegdheid van de minister 
van Verkeer en Waters taat lagen. 

4.7 De rol van tijd 

Hoewel tijd op zich geen bepalende factor is voor de beleidsimplementat ie zelf, 
kunnen zich met het ver loop van tijd we l bepaalde ontwikke l ingen voordoen 
die op hun beurt weer wel van invloed zijn op de beleidsimplementat ie. Als 
gevolg van de lange t race/m.e. r . -procedure ligt tussen initiatief en uitvoering al 
snel een jaar of t ien. In tien jaar kan er veel veranderen: de te onderzoeken 
problematiek, de pro jec tomgev ing, maar ook het beleid zelf. Het mag duidelijk 
zijn dat dergeli jke verander ingen grote gevolgen kunnen hebben voor de 
beleidsimplementat ie. 

Daarnaast kunnen ook n ieuwe inzichten ontstaan. Een voorbeeld hiervan is het 
open planproces; dit inzicht is nog relatief n ieuw en momentee l word t bij veruit 
de meeste projecten deze benader ing toegepast. V a n eerdere projecten, waarbij 
nog de meer gesloten benader ing werd toegepast, kan dan nu achteraf niet 
gezegd worden dat daarbij voor een meer open benader ing gekozen had 
moeten wo rden , s impe lweg omdat op dat momen t het inzicht in een dergelijke 
werkwi jze nog met bestond. 
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4.8 Representativiteit van de casus 

Ten aanzien van de representativiteit van de casus voor andere projectstudies 
kunnen - na de theoret ische verkenn ing in hoofdstuk 2 en de analyse in 
hoofdstuk 3 - de vo lgende opmerk ingen gemaakt worden. 

• De voorgeschiedenis van de T C C is natuurlijk uniek en heeft in dit geval 
duideli jke gevolgen gehad voor de startsituatie van de trajectstudie. Hoewe l 
op dit punt de T C C niet representatief te noemen is, kan wel gesteld 
worden dat voor andere projectstudies een zekere voorgeschiedenis 
eveneens bepalend kan zijn voor het verdere verloop van de studie en dus 
ook de beleidsimplementat ie. 

• De meningen en inbreng van de verschil lende actoren in het kader van het 
open planproces is uniek; er zijn geen 'vaste' of 'constante' partijen bij een 
studie, aangezien elk project een andere omgeving kent. Kenmerkend voor 
een studie met een open planproces is echter wel het feit dat partijen 
inbreng en dus invloed hebben. Aangez ien Rijkswaterstaat meestal voor een 
open benader ing kiest bij projectstudies, is de T C C op dit punt wel 
representatief te noemen. Daarmee is nog niet gezegd dat de invloed van 
actoren altijd even groot is bij de verschil lende projectstudies, omdat het 
open planproces geen vaste ' inr icht ing' kent. 

• Bij de meeste projectstudies die onder de Tracewet vallen word t bij de 
a fweg ing tussen een trajectstudie en een corridorstudie gekozen voor een 
trajectstudie. 

• De rol van de afdel ing IVV-BS was bij meerdere projectstudies problematisch 
(bijvoorbeeld bij de studies A 9 , Ha l fweg en C R A A G ) . De langdur ige 
onduidel i jkheid over de inbreng van deze afdel ing in de projecten kan 
ervoor gezorgd hebben dat de 'beleidsinbreng' in de beginfase van de 
studie onvo ldoende was. Deze inbreng zou voor de in beschouw ing te 
nemen oplossingsricht ingen en de o p te stellen alternatieven een belangri jke 
rol hebben kunnen spelen. 
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5 Conclusie en aanbevelingen 

5.1 Inleiding 

In dit rapport is allereerst de theoret ische achtergrond ten aanzien van de 
trajectstudie verkend. Daarbij is zo mogeli jk ook een koppel ing gemaakt met de 
Trajectstudie Capaci te i tsui tbreiding Coen tunne l (TCC) . Vervo lgens is een 
analyse van de T C C gemaakt waarbi j zowe l is ingegaan op de procedurele als 
op de inhoudel i jke kant van het studiever loop. A a n de hand van de analyse kon 
bepaald wo rden welke bewegingsvr i jheid Rijkswaterstaat had binnen de 
trajectstudie voor beleidsimplementat ie. O o k overige factoren die van invloed 
zijn geweest op de beleidsimplementat ie bij de T C C zijn daarbij aan bod 
gekomen . In dit hoofdstuk word t nu een an twoord gegeven op de 
onderzoeksvraag en worden enkele aanbevel ingen gedaan. 

5.2 Conclusie 

De conclusie van het onderzoek dient een an twoord te geven o p de 
onderzoeksvraag. Deze luidde als volgt : W e l k e factoren bepalen de wi jze 
waarop de beleidsimplementat ie bij projectstudies van Rijkswaterstaat 
plaatsvindt? 

Tijdens het onderzoek zijn de vo lgende factoren naar voren gekomen : 

Bevoegd Cezag 

De invloed van bevoegd gezag o p de bele idsimplementat ie kan behoorl i jk g root 
zijn. In de eerste plaats stelt de minister van Verkeer en Waterstaat een aantal 
randvoorwaarden waarb innen Rijkswaterstaat dient te handelen bij het 
verr ichten van de projectstudie. H o e w e l bij de T C C gestelde randvoorwaarden 
geen be lemmer ing vormden voor de bele idsimplementat ie, had dat bij een 
andere invul l ing van de randvoorwaarden wel het geval kunnen zijn. Daarnaast 
was het bij de T C C zo dat de minister had aangegeven dat het I N V E R N O -
pakket niet als zodan ig in de alternatieven mocht worden meegenomen 
aangezien het prijsbeleid in dit pakket o p bepaalde onderdelen verder g ing dan 
het SVV-I I . H ierdoor vormden bepaalde alternatieven geen reele opt ie voor de 
minister. Doorda t de desbetref fende al ternat ieven meer bi jdroegen aan het 
bereiken van SVV-doe ls te l l ingen dan de resterende, kan gesproken worden van 
een be lemmer ing van de beleidsimplementat ie. 

Te vo lgen procedures 

Trajectstudie versus corridorstudie 
Bij het verr ichten van een corr idorstudie is Rijkswaterstaat in principe meer 
verzekerd van een goede beleidsimplementat ie dan bij een trajectstudie, omda t 
het onderzoeken van beleidsopties en -maatregelen al in beginsel in de 
corr idorstudie verwerkt zit. O p grond hiervan is een corr idorstudie dus te 
prefereren. Zoals opgemerk t in hoofdstuk 2 heeft een corr idorstudie - ten 
opzichte van een trajectstudie - een soort toegevoegde waarde. 
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D.t betekent nu niet direkt dat het vo lgen van de trace-procedure een 
be lemmer ing oplevert voor de beleidsimplementat ie. O o k het verrichten van 
een trajectstudie biedt eveneens vo ldoende mogel i jkheden voor een goede 
beleidsimplementat ie. Belangrijk is in ieder geval dat andere mogel i jke 
vervoersw.jzen en mogel i jkheden binnen het f lankerend beleid en het ruimtelijk 
beleid in de studie meegenomen moeten wo rden , waardoor 
oploss ingen/a l ternat ieven gevonden hadden kunnen worden die in lijn met het 
SVV-II l iggen. 

Het open planproces 

Bij het open planproces bestaat het risico dat de actoren uit de pro jectomgeving 
te veel inv loed hebben op het inhoudel i jke p lanvormingsproces. Doo r zich op te 
stellen als een gel i jkwaardige partner in het p lanvormingsproces creeert 
Rijkswaterstaat een positie waar in een wederzi jdse afhankel i jkheid bestaat met 
andere actoren. Afhankel i jkheid is onvermijdeli jk, omdat Rijkswaterstaat 
comp lexe maatschappel i jke problemen niet alleen kan oplossen deze dient 
echter wel tot een m in imum beperkt bli jven. Het gevaar bestaat anders dat de 
sturende en coord inerende rol als overheidsinstel l ing word t aangetast 
Rijkswaterstaat heeft namelijk de taak het landelijke mobil i tei tsbeleid te 
implementeren en daarvoor draagvlak te creeren. Rijkswaterstaat kan met een 
- p e n planproces meer in een soort cnderhandel ingsposi t ie te re -h tkomen 
waarbi j beleidsdoelen ter discussie staan en Rijkswaterstaat zelf ook 
comprom.ssen moet sluiten. Het gevo lg is dat landelijk genomen pol i t ieke 
besluiten op regionaal of lokaal niveau worden overgedaan en het resultaat 
vaak een compromis is tussen het landelijk beleid en regionale of lokale wensen 
De beleidsimplementat ie word t dan bei'nvloed door andere actoren en de 
objectiviteit en onafhankel i jkheid van Rijkswaterstaat als deskund ige 
'overheidsadviesdienst ' gaan hierdoor deels ver loren. 
Het open planproces kent geen vaste formule voor de inr icht ing ervan 
Afhankel i jk van de randvoorwaarden en de complexi te i t van het project wordt 
een meer open dan wel gesloten benader ing gekozen . Dat betekent dat de 
mate van openhe id en interactie per studie kunnen verschil len; h ierdoor varieert 
ook het risico o p bei 'nvloeding door actoren. 

Ro l van be le id in beginfase trajectstudie 

Binnen de cul tuur van Rijkswaterstaat heerst over het a lgemeen niet het idee 
dat men gericht bezig is met de implementat ie van het SVV-II door middel van 
de projectstudies. Hoewe l het project (operationele plan) uiteindelijk de 
doorverta l ing moet zijn van het SVV-II (strategische plan), word t deze 
koppel ing vaak niet gemaakt. Bepalend voor de te verrichten activiteiten binnen 
Rijkswaterstaat is namelijk de status van het project in het M IT (tactische plan). 
Het SVV-II vormt dan het kader waarb innen de projectstudie verricht word t 
Daarnaast vormt de ui tvoering van het SVV-be le id een van de basisgegevens 
(input) voor de verkeersmodel len en -prognoses. Er word t een inschatt ing 
gemaakt van de effectiviteit van het SVV-be le id naar de toekomst toe. 
Beleidsimplementat ie is daarmee onderdeel van de zogenaamde au tonome 
ontwikke l ing en gebeurt dus eigeniijk buiten de projecten o m . Een actieve en 
gerichte inzet van beleid op projectniveau o m de desbetref fende problematiek 
te verminderen, vindt meestal niet als zodan ig plaats. 

Organisat ies t ructuur bij projecten 

Binnen een projectteam hebben de projectmedewerkers de taak op g rond van 
kennis en ervaring een bijdrage te leveren vanuit hun achtergrond/a fde l ing . De 
projectmanager draagt daarbij zorg voor de a fs temming tussen de verschil lende 
sectoren/aspecten. Voo r wat betreft de beleidsimplementat ie is de inbreng van 
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de afdel ing IVV-BS essentieel. Het be lang van deze inbreng is des te groter door 
de eerder g e n o e m d e constater ing dat b innen Rijkswaterstaat niet direkt een 
koppel ing word t ge legd tussen het SVV-II en de projectstudie. Het landeli jke 
mobil i teitsbeleid heeft dan als het ware een 'ver tegenwoordiger ' nod ig . 
Uit de archiefstukken is gebleken dat het lange tijd onduidel i jk en onzeker is 
geweest welke inbreng de afdel ing Beleid en Strategie ( IVV-BS) zou hebben of 
zou moeten hebben bij het project T C C . Zelfs toen de Startnotit ie al was 
verschenen, was de discussie over deze inbreng nog gaande. 
Belangrijk is te vermelden dat IVV-BS zich pas enkele jaren meer bewust 
beztghoudt met activiteiten op het geb ied van beleidsimplementat ie 
(bi jvoorbeeld. mobi l i te i tsbeinvloeding) in projectstudies. De bee ldvorming over 
de wijze waarop dit in de projectstudies verwerkt moet wo rden is op dit 
moment nog in voi le gang . 

5.3 Aanbevel ingen 

Ten aanzien van de te vo lgen procedure 

Trajectstudie versus corridorstudie 
Bij de a fweg ing tussen een trajectstudie en een corr idorstudie gaat - vanwege 
de goede mogel i jkheden voor beleidsimplementat ie - in pr incipe de voorkeur uit 
naar de corr idorstudie. Het zal ongetwi j fe ld niet in alle situaties zo zijn dat een 
corridorstudie de meest voor de hand l iggende keuze is. W a n n e e r dan een 
trajectstudie word t u i tgevoerd, verdient het de aanbevel ing o m zoveel mogeli jk 
corr idor-elementen in de studie te verwerken. M e t name de mogel i jkheden met 
betrekking tot verminder ing van de automobi l i te i t en substitutie naar andere 
vervoerswijzen d ienen in de studie uitgebreid te worden onderzocht . 
Open planproces 
Bij de toepassing van de open benader ing is het van groot belang het gehele 
proces te ' bewaken ' o m er zo zorg voor te dragen dat de over ige actoren niet 
teveel invloed kunnen ui toefenen op het ver loop van de p lanvorming. 
Intensivering van de samenwerk ing tussen Rijkswaterstaat en andere overheden 
en belangengroepen is een goede ontwikke l ing, maar bij de inr icht ing van de 
overlegstructuur d ienen de risico's die het open planproces met zich meebrengt 
tot een min imum beperkt te wo rden . De open benader ing moet in de eerste 
plaats de kennis en creativiteit die bij de andere actoren aanwez ig is opt imaal 
benutten en in de tweede plaats vo ldoende draagvlak creeren voor de te 
nemen maatregelen. V o o r k o m e n moet worden dat er een oneind ige 
beleidsdiscussie ontstaat, waar in landelijk genomen besluiten op lokaal e n / o f 
regionaal niveau opn ieuw worden genomen dan wel herzien. Rijkswaterstaat 
kan deze discussie voo rkomen door van tevoren aan te geven we lke 
ui tgangspunten er zijn en welke speelruimte mogelijk is. Daarbij kunnen 
landelijk genomen besl issingen, bi jvoorbeeld het landelijk beleid in de vorm van 
het SVV-II , als basis d ienen. O p deze wi jze kunnen de voordelen van zowe l de 
open als de gesloten benader ing gecombineerd worden en de nadelen van 
beide benader ingen worden voo rkomen . De inrichting van het planproces en 
de overlegstructuur dient vooraf duidelijk worden vastgelegd, omdat tijdens de 
studie de eenmaal gekozen benader ing moeilijk aangepast kan worden . 

Ten aanzien van de rol van be le id 
Bij aanvang van een projectstudie moet het SVV-II duidelijk het vertrekpunt 
zijn. In het SVV-II staan (beleids)doelstel l ingen die worden nagestreefd ten 
aanzien van de landelijk gesignaleerde leef- en bereikbaarheidsproblemen, 
alsmede de maatregelen en instrumenten die ingezet kunnen worden om deze 
doelstell ingen te halen. O p een meer lokaal niveau worden dezel fde problemen 
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gesignaleerd en het is dan ook met meer dan logisch dat dezelfde instrumenten 
en maatregelen worden ingezet. O p deze manier kan ook echt gesproken 
worden van een vertal ing van het landelijk beleid naar operat ionele p lannen. 
Niet alle maatregelen kunnen op dit lokale niveau worden toegepast; verhog ing 
van de brandstofacci jns bi jvoorbeeld zal op nationaal en bij voorkeur op 
internat ionaal niveau moeten p laatsv inden. 
D o o r beleid duidelijk deze rol te geven in de projectstudies zijn er vo lop 
mogel i jkheden o m te zorgen voor een goede beleidsimplementat ie. 

Ten aanzien van de inbreng IVV-BS 
O m d a t b innen de cul tuur van Rijkswaterstaat de hierboven beschreven omslag 
ten aanzien van de rol van beleid niet van de ene dag op de andere gerealiseerd 
zal zijn, is de inbreng van de afdel ing IVV-BS van groot belang. Naast de input 
op het gebied van verkeersprognoses en -model len, dient IVV-BS de rol van 
'ver tegenwoord iger van het SVV-I I ' te vervul len en zo zorg te dragen voor een 
goede beleidsimplementat ie. Gegeven de binnen de afdel ing aanwezige kennis 
en inzichten in de mogel i jkheden op dit gebied is dit zeer goed mogeli jk. Gezien 
het feit dat de beginfase van een studieproject behoorli jk bepalend is voor het 
verdere ver l -~p van de studie, is een derge ' "ke verantwoordel i jkheid voor IVV-
BS noodzakel i jk vanaf de start van het project. 
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