
Rijkswaterstaat Martin de Jong

(1798-1998):
na 200  jaar Frans model 

klaar voor een 
omwenteling?1

Samenvatting
Toen Rijkswaterstaat op 24 mei 1798 werd opgericht 
als ‘Bureau voor den Waterstaat’ heerste Frankrijk 
over Nederland. Achteraf gezien blijken 1798 en de 
daaropvolgende jaren een critical juncture, een cruci
aal kruispunt van institutionele wegen. Dat Rijkswa
terstaat in die tijd werd geboren is goed te zien in zijn 
huidige organisatievorm en functioneren. Frankrijk 
heeft zijn stelsel echter al sterk aangepast. In dit arti
kel wordt betoogd dat in Nederland 1998 het begin 
van een nieuwe critical juncture zou kunnen marke
ren, als reactie op een veranderde omgeving. Met be
hulp van buitenlandse modellen worden suggesties 
gedaan om de huidige structuur te hervormen.

1 Algemeen
Rijkswaterstaat bestaat in 1998 200 jaar; dit bete
kent dat de ontstaansgeschiedenis ervan teruggaat 
tot de Bataafse Republiek (1795-1806), waarin Ne
derland een schatplichtige vazalstaat van Frankrijk 
was. Het beleid onder de gedemocratiseerde Staten- 
Generaal en vooral later onder raadpensionaris 
Schimmelpenninck, boette in deze periode steeds 
meer aan onafhankelijkheid in. De Bataafse Repu-
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bliek ging vooraf aan de onderwerping van de Noor
delijke Nederlanden aan het koningschap van Lode- 
wijk Napoleon (1806-1810), de broer van de Keizer, 
een onderwerping die uiteindelijk zelfs uitliep op 
een kortstondige inlijving bij het Franse keizerrijk 
(1810-1813).

In dit artikel zal worden uiteengezet hoe de Fran
se overheersing van grote invloed is geweest op de 
wijze waarop Rijkswaterstaat vorm kreeg. Deze in
stitutionele aanpassing werd de republiek weliswaar 
opgedrongen, maar was destijds functioneel: de 
vaak voorkomende dijkbreuken en rivieroverstro
mingen konden met gecentraliseerd bestuur naar 
Frans model veel effectiever worden bestreden. 
Maar de concepties van toen ten aanzien van infra
structuurplanning kunnen ook licht werpen op de 
wijze waarop in Nederland heden ten dage wegen en 
vaarwegen worden aangelegd en dijken worden be
heerd. Er hebben zich tussen 1798 en 1998 name
lijk geen ingrijpende systeemwijzigingen voorge
daan in de waterstaatsector.

Het ‘Franse model’ past anno 1998 echter veel 
minder goed bij ontwikkelingen in de maatschappe
lijke en fysieke omgeving dan twee eeuwen geleden. 
Burgers zijn minder geneigd technische optima al-
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leen voldoende basis te vinden voor de bestrijding 
van wateroverlast: ze willen gekend worden in de op
lossing van maatschappelijke problemen zodra die 
hen raken. Ze willen bovendien dat veiligheidsbe
langen secuur worden afgewogen tegen de kwaliteit 
van de leefomgeving. Lagere overheden accepteren 
niet langer een situatie waarin het Rijk zonder hun 
instemming transportverbindingen plant door hun 
grondgebied en zij hebben via de ruimtelijke orde
ning instrumenten in handen gekregen om zich 
daartegen gedurende lange tijd te beschermen. De 
waterstaatsector is weinig effectief in zijn omgang 
met deze nieuwe krachten en ziet tot zijn eigen 
machteloosheid en ieders ongenoegen de files 
steeds verder aangroeien.

Op bepaalde momenten in de geschiedenis wor
den beslissingen genomen of vinden veranderingen 
plaats die voor het verdere verloop van ontwikkelin
gen onomkeerbaar en van doorslaggevend belang 
blijken te zijn. Dergelijke momenten heten in de so- 
ciaal-wetenschappelijke literatuur critical junctures 
(Krasner 1984, 1988). Het proces waarin eens in de 
zoveel tijd cruciale paden worden ingeslagen die de 
toekomst inkaderen, wordt ‘padafhankelijkheid’ ge
noemd (Arthur 1994). De jaren rond 1798 kunnen 
achteraf als zo’n critical juncture worden be
schouwd. In die tijd was sprake van een performance 
crisis, maar door tussenkomst van een vreemde mo
gendheid werd deze grotendeels ondervangen. Mo
menteel roept het toen succesvol geïntroduceerde 
stelsel effectiviteits- en legitimiteitsvragen op. Het 
Nederlandse waterstaatsbestel lijkt aan de voor
avond van het jaar 2000 bij een volgende critical 
juncture te zijn aangeland. Wellicht kan deze recen
te prestatiecrisis opnieuw worden verlicht door de 
transplantatie van buitenlandse voorbeelden, dit
maal op vrijwillige basis.

In dit artikel poog ik drie vragen te beantwoorden:
1 Waarom kunnen de huidige organisatievorm en 

het huidige opereren van Rijkswaterstaat en zijn 
regionale directies goed worden begrepen in het 
licht van zijn geboorte in de Franse tijd? Met an
dere woorden: wat maakte 1798 tot een critical 
juncture (paragraaf 2)?

2 Hoe zien de organisatievormen en praktijken van 
infrastructuurplanning eruit in Frankrijk en Ne
derland anno 1998? Hebben deze zich in de afge
lopen 200 jaar overeenkomstig ontwikkeld, of

zijn er verschillen opgetreden (paragraaf 3)?
3 Waaruit bestaat de prestatiecrisis waarmee Rijks

waterstaat momenteel kampt? Is het einde van 
het millennium een nieuw kruispunt dat tot ver
schillende toekomstige paden leidt? Bieden naast 
het Franse model, de Germaanse en Angelsaksi
sche modellen ook aangrijpingspunten om tot in
stitutionele transplantatie te komen, ditmaal op 
basis van vrije keuze uit diverse alternatieven (pa
ragraaf 4)?

2 Rijkswaterstaat in de Bataafse periode

Staatsrechtelijke veranderingen onder de Fransen 
In de periode voorafgaand aan de inval van de Fran
sen in de drassige en verarmde Republiek der Zeven 
Verenigde Provinciën, vormden de gewesten een 
verband zonder centraal gezag dat hun autonomie 
bedreigde. Deze federale, intergouvernementele op
zet was historisch gegroeid, maar gezien ontwikke
lingen elders in Europa na de Franse revolutie niet 
langer onomstreden. Er was in staatsrechtelijke en 
bestuurlijke kringen een controverse ontstaan tus
sen de meer traditionele federalisten en de door ver
lichtingsideeën en staatssturing geïnspireerde uni- 
taristen. De federalisten deelden over het algemeen 
een oriëntatie op de bestuurlijke traditie waaruit de 
Zeven Provinciën waren voortgekomen en waren in 
maatschappelijk opzicht behoudend. Ze waren te
vreden met het decentrale stadhouderlijke gezag en 
gruwden van hoofdstedelijk bestuur door imperia
listische keizers of monarchen. De meer progressie
ve unitaristen waren daarentegen juist geboeid door 
het gedachtegoed rond de drie-eenheid ‘vrijheid, ge
lijkheid en broederschap’ en zagen in een gezagheb
bende nationale staat het medium bij uitstek om 
maatschappij en bestuur te moderniseren. Het post- 
revolutionaire Frankrijk diende als lichtend voor
beeld bij de vraag hoe dergelijke ideeën konden wor
den geïntroduceerd en verspreid in de achtergeble
ven moeraslanden. De unitaristen waren voorstan
der van een eenheidsstaat naar Frans model.

Tot 1795 was overname van dit Franse model zo
wel in de Noordelijke als in de Zuidelijke Nederlan
den kansloos. De welvarende burgerij was -  on
danks de economische teruggang -  relatief zeer te
vreden over de vigerende besturingspraktijk en deze 
elite verzette zich zoveel mogelijk tegen verande-
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ring. De Franse inval wijzigde de machtsverhoudin
gen tussen de federalisten en de unitaristen echter 
radicaal. De Zuidelijke Nederlanden werden bij 
Frankrijk ingelijfd en kwamen onder het gezag van 
Parijs, terwijl de Noordelijke Nederlanden meer en 
meer verwerden tot een vazalstaat van Frankrijk. 
Deze militair-strategische omwenteling had voor de 
Nederlanden grote staatsrechtelijke en bestuurlijke 
implicaties. In termen van die tijd betekende het de 
overwinning van de unitaristen op de federalisten: 
de Haagse Staten-Generaal werden eindelijk geko
zen en hoefden niet langer via intergouvernemente
le unanimiteit tot beslissingen te komen, maar 
mochten functioneren als een supraprovinciaal or
gaan, dat op allerlei gebied taken van de gewesten 
overnam. De gewesten werden in het vervolg ook 
‘departementen’ genoemd en kregen steeds vaker te 
maken met van rijkswege geparachuteerde nationa
le functionarissen.

Bij deze staatsrechtelijke wijziging dringt zich 
meteen de parallel met Frankrijk op. De toenmalige 
provincies in Frankrijk, daar ook departementen ge
noemd, vervulden een functie als gedeconcentreer- 
de uitvoerder van beleid dat in de hoofdstad werd 
uitgestippeld. De aan het gezag van de koning of kei
zer ontleende bevoegdheden kwamen ofwel in de 
plaats van lokale bevoegdheden ofwel werden paral
lel daarmee opgericht. De nationaal benoemde pre
fect stond aan het hoofd van zo’n departement en 
was de vertegenwoordiger van Parijs in de regio, die 
in onderhandeling trad met lokale bestuurders. In 
de Nederlanden was het tot 1795 min of meer an
dersom geweest. Soevereiniteit lag bij de Provinciën 
en wanneer Den Haag sprak, was dat uit hun naam. 
Van beleidsuitvoering op last van Den Haag en geor
ganiseerd door vertegenwoordigers van het Rijk in 
de regio kon al helemaal geen sprake zijn. De toena
me van de centrale macht en gelijktijdige afname 
van provinciale en lokale autonomie kende tussen 
1795 en 1806 overigens enkele pendelbewegingen 
onder invloed van rivaliserende groepen die meer of 
minder unitaristisch gezind waren. De trend rich
ting de vorming van een eenheidsstaat was echter 
onmiskenbaar en onomkeerbaar, vooral na 1806.

Waterstaatbestuurlijke veranderingen 
onder de Fransen

De staatsrechtelijke omwenteling die in Nederland 
heeft plaatsgevonden in de Bataafse tijd, is ook voor

de infrastructuur en het waterbeheer van meer dan 
theoretisch gewicht geweest. Waterbouwkundigen 
die tot op dat moment hadden geklaagd dat met in
terprovinciale afstemming de dijken onvoldoende 
konden worden versterkt, omdat het lokaal bestuur 
te verbrokkeld opereerde en voornamelijk ad-hoc- 
landmeters inhuurde, kregen de kans de verkeer- en 
watersector vorm te geven zoals ze dat al lang wens
ten. Systematisch dijkbeheer en integrale verkeers
planning vergden nationale coördinatie en getooid 
met de nieuwe naam ingénieur konden ze die realise
ren op bureaucratisch-hiërarchische wijze.

We hoeven daarnaast de nog immer gangbare na
men ‘Rijkswaterstaat’ en ‘Regionale directies’ maar 
in herinnering te roepen om de oorsprong ervan te 
doorzien. De gedachte dat ze geënt werden op of een 
natuurgetrouwe kopie waren van de prestigieuze 
Corps des Ponts et Chaussées en hun uitvoeringsor
ganen door heel Frankrijk, ligt voor de hand.2 Dit 
Parijse orgaan werd bevolkt door goed geschoolde 
technocraten, die een hoge waarde toekenden aan 
integrale nationale planning van netwerken en daar
voor hun specialistische kennis inzetten. Om nauw
lettend te kunnen toezien op de uitvoering van door 
technische specialisten opgestelde planning, werd 
aanleg van infrastructuur overgedragen aan be
trouwbare vertegenwoordigers in de 95 departemen
ten, niet samenvallend maar parallel met het gang
bare lokale bestuur. Dobbin (1994) schreef over de 
Franse aanpak van de aanleg van spoorwegen, een 
andere infrastructuursector, in de 19e eeuw: 
‘Deputies, ministry officials, engineers and railroad 
officials saw private decision-making as problematic 
because it (1) used cost as the primary consideration 
in decisions, rather than quality and dependability, 
(2) was oriented to current customer demand, rather 
than to the nation’s long term goals and (3) depend
ed on the unproven technical abilities of private 
engineers and administrators rather than the proven 
expertise of state technocrats’ (Dobbin 1994, 132).

Deze denkwijze is ook onverkort van toepassing op 
de planning en uitvoering van andere infrastructure
le werken, onder andere die bij de Waterstaat.

Na de Franse inval in de Zuidelijke Nederlanden 
werd daar een model identiek aan het Franse geïn
troduceerd, dat tot de samenvoeging met de Noorde
lijke in 1830 zou blijven bestaan. En tijdens de ‘va- 
zallisering’ van de Noordelijke Nederlanden werd
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daar de weg geëffend voor de regionale directies, die 
Rijksbeleid mochten uitvoeren om de aloude provin
cies heen. De nieuw verworven positie van deze di
recties betekende een definitieve en tot op heden on
omgekeerde omwenteling voor het binnenlands be
stuur in Nederland met betrekking tot de ruimtelij
ke besluitvorming. Ze luidde de vaak betreurde ver
zwakking van de provincies in Nederland in, in het 
bijzonder die van hun ‘doe-gehalte’. Met de trans
plantatie van de Franse eenheidsstaat naar de Neder
landen was de weg vrij voor deconcentratie in plaats 
van decentralisatie van infrastructuurplanning en 
waterbeheer. Afwegingsprocessen in de regio ge
schiedden in het vervolg door vertegenwoordigers 
van de centrale overheid en niet langer door de de
centrale overheden zelf. Met andere woorden, 1798 
is achteraf inderdaad een critical juncture gebleken, 
zij het dat eigenlijk de reeks van beslissende veran
deringen zich met enige strubbelingen voltrok in de

gehele periode 1795-1810.
In Frankrijk en het toenmalige België kon het 

centraal gezag vrij goede controle uitoefenen over de 
departementen/provincies en konden ze zelf benut 
worden door Pont et Chaussées5. Omdat Nederland 
aanvankelijk ‘maar’ een vazalstaat was, bleek Lode- 
wijk Napoleon niet van zins een systeem in te voe
ren dat alleen de bestaande provincies zou inschake
len voor rijkstaken. Hij koos de veilige weg door de 
uitvoering van waterbeheer en infrastructuur om de 
provincie heen te organiseren met nationale ingeni
eurs in de regio. Daar ligt de oorsprong van het feno
meen regionale directies. De oude provinciën bleven 
bestaan, maar werden gereduceerd tot coördinato
ren van ruimtelijke planvorming en tussenschakel 
tussen Rijk en gemeenten, zonder veel belangwek
kende bevoegdheden in de infrastructuursector en 
ook zonder geld om op eigen houtje activiteiten te 
ondernemen.

T a b e l 1: Staatsrechtelijke en waterstaatbestuurlijke wapenfeiten 
De onderstaande lijst, gebaseerd op gegevens van Schama (1977), Dries- 
sen (1994) en Toussaint (1997), zet de staatsrechtelijke en waterstaatbe
stuurlijke wapenfeiten in chronologische volgorde.

1795-1806 N a een m ilita ire nederlaag tegen de Fransen ko

m en de N oordelijke N ederlanden onder het be
wind van door hervorm ers gedom ineerde Staten- 

G eneraal en later van de door Parijs benoem de 

raadspension aris Sch im m elp en nin ck. G edurende 

deze periode worden ze steeds m ind er zelfstan
d ig van Frankrijk.

24  m ei 1798 H et 'Bureau voor den W aterstaat’ wordt opge

richt. H et krijgt de volgende taken:

* Zo rg  voor rivierdijken.
* Zo rg  voor zeedijken en zeeweringen.

* Zo rg  voor binnenlandse waterstaat (droogm a

kerijen, aanleg van wegen, kanalen en sluizen, 
oppertoezicht op heem raadschappen en d ijk 

colleges en onderzoek ten behoeve van verbe
tering van waterwerktuigen).

1799 Alle belangrijke waterstaatswerken kom en onder

direct toezicht van het Rijk.

1801 De provincies krijgen weer een groot aandeel van
de waterstaatswerken in beheer terug.

18 0 6 -18 10  Lodewijk N apoleon, de broer van de keizer, neemt 

de heerschappij over de N oordelijke N ederlanden 

over van Sch im m elp en nin ck, w anneer de keizer 
het gezien internationale ontwikkelingen raad

zaam  acht de Republiek nog vaster aan Frankrijk 

te binden.

1808 De Algem ene D ienst w ordt opgericht, w aarin
sterk wordt gestreefd naar system atisering en ver

w etenschappelijking van verkeer- en w aterstaats

zaken. D iverse rangen en standen worden geïn

troduceerd in de organisatie.
18 10 -18 13 N a de vernietiging van een groot deel van de N e

derlandse vloot door de Engelsen in 1809 worden 

de N oordelijke N ederlanden ingelijfd bij het Fran

se keizerrijk, net als de Zu id e lijke  dat al waren in 
1795. De te geliefde en te zelfstandig opererende 

Lodewijk N apoleon wordt teruggeroepen.

18 10  Het W aterstaatscorps gaat op in de Franse Service

des Ponts et C h aussé e s en de provincies worden 
Franse departem enten.

18 14  De Franse heerschappij over de N oordelijke N e 
derlanden wordt beëindigd.

1816 Voor de interne o rganisatie  van de Waterstaat
wordt een nieuw functie- en rangenstelsel inge

voerd. De Inspecteur-G eneraal is de am btelijke 

topfunctionaris en onder hem vallen de inspec

teurs, hoofdingenieurs en ingenieurs. D aaronder 
kom en de aspirant-ingenieurs, conducteurs en p i
keurs.

1819 De verhouding tussen Rijk en provincie in de Wa-

terstaatszorg wordt duurzaam  geregeld. De be
langrijkste waterstaatswerken vallen nü onder d i

rect beheer van het Rijk, de provincies krijgen de 

m eeste andere werken onder hun hoede. Z ij oefe
nen ook het toezicht op de provinciale water

staatswerken uit.
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3 Rijkswaterstaat en zijn Franse tijdgenoten

Nederland en het ‘oud-Franse m odel’
In twee eeuwen kan veel gebeuren. Maar aan de 
hoofdstructuur van het destijds ontworpen bestu
ringsmodel is in Nederland nauwelijks meer iets 
veranderd. Met de aanneming rond 1850, de tijd van 
Thorbecke, van een nieuwe grondwet, een nieuwe 
gemeentewet en een nieuwe provinciewet is welis
waar juridische autonomie verleend aan de lagere 
overheden en met de introductie van de Wet op de 
Ruimtelijke Ordening in 1965 is de basis gelegd 
voor decentrale ruimtelijke planvorming, maar dit 
alles gebeurde binnen nationale kaders (Toonen 
1987). De regionale directies hebben hun functie als 
tussenschakel tussen Den Haag enerzijds en provin
cies, gemeenten en waterschappen anderzijds onge
schonden behouden. Zij zijn het die nog altijd de be
hoefte aan infrastructuurprojecten en dijkverzwa
ringen in de regio inventariseren en daarvan een 
kloppend nationaal geheel maken. Zij wegen de so- 
ciaal-economische, vervoerskundige, milieukundige 
en veiligheidswaarde ervan af met behulp van in 
Den Haag ontwikkelde evaluatiemethoden. Vervol
gens spiegelen ze de projecten aan doelen en richtlij
nen zoals deze in'het rijksbeleid zijn geformuleerd 
en vragen het hoofdkantoor om financiering. Hoe
wel ze regelmatig contacten hebben met provinciale 
besturen, zijn ze er niet mee vergroeid.

Er is rond 1880 bij alle provincies zelfs een aparte 
Provinciale Waterstaat ontstaan, die verantwoorde
lijk blijft voor (een beperkt aantal) provinciale wegen 
en vaarwegen en toezicht houdt op provinciale dijk- 
voorzieningen. De provincies noch de gemeenten 
hebben voldoende financiële armslag om zelfstan
dig projecten van enige omvang te realiseren, laat 
staan financieel gelijkwaardig te participeren in re
gionale infrastructuurprojecten. Het Rijk bekostigt 
daarvan namelijk 95%. Het financiële aandeel van 
de Rijksoverheid in lokale en regionale infrastruc
tuur is treffend weerspiegeld in de detaillering van 
het aantal afritten op Nederlandse snelwegen in ver
gelijking met Franse snelwegen.

Men zou kunnen beweren, dat Nederland voor 
1795 een federatie was, tussen 1795 en 1851 een cen
tralistische eenheidsstaat en daarna een gedecentra
liseerde eenheidsstaat en dat de klok dus enigszins 
is teruggedraaid. Maar daar staat tegenover dat de fi
nanciële verhoudingen in de sector (en andere secto

ren) sindsdien alleen maar centralistischer zijn ge
worden. Het eigen belastinggebied van de lagere 
overheden in Nederland is zeer beperkt en ook de in
komsten uit provincie- en gemeentefonds kunnen 
bijzondere uitgaven nooit dekken (Van der Dussen 
I990)-

Infrastructuurprojecten die op de nominatie 
staan voor uitvoering worden opgenomen in het 
Meerjarenprogramma Infrastructuur en Transport 
(m i t ). Dit programma is een meerjarenraming, die 
de nationale overheid eenzijdig vaststelt en die geen 
bindend karakter heeft voor enige partij. Dit heeft 
als voordeel dat projecten er flexibel in en uit kun
nen worden gehaald, maar het laat lagere overheden 
en regionale directies in voortdurende financiële on
zekerheid: er is geen contractuele uitvoeringsover
eenkomst waarop ze kunnen terugvallen. Alleen dat 
wat in de begroting staat, is zeker en die is pas maxi
maal één jaar tevoren bekend. Vertoont het Rijk on
berekenbaar gedrag, lagere overheden doen hetzelf
de door projectvoorstellen die reeds lang op de rol 
stonden plotseling in te trekken, of onverwacht aan
vullende inpassingseisen te stellen wanneer de poli
tieke opportuniteit dat vraagt. De gebrekkige zakelij
ke omvang en het wederzijdse wantrouwen worden 
erdoor gestaald en er zijn niet zoals in de Franse si
tuatie dubbelfuncties waardoor contacten soepeler 
kunnen verlopen.

Het ontstaan van andere Directoraten-Generaal 
binnen het Ministerie van Verkeer en Waterstaat 
heeft geen fundamentele wijzigingen aangebracht 
in de nationale positie van Rijkswaterstaat. De be
leidsdirecties binnen het ministerie formuleren het 
algemene verkeers- en vervoersbeleid, maar het 
hoofdkantoor van de waterstaat is niettemin een 
apart Directoraat-Generaal gebleven, dat de plan
ning van infrastructurele werken in concreto reali
seert en het nationale aanspreekpunt is voor alle re
gionale directies. De regionale directies zijn op hun 
beurt het verzamelpunt voor alle niet-nationale ge
luiden uit de regio. Alleen grotere gemeenten zijn zo 
sterk dat ze met succes om regionale directies heen 
kunnen manoeuvreren.4 In algemenere zin hebben 
de hoge waardering voor specialistische ambtenaren 
en de functioneel-hiërarchische opbouw binnen de 
Waterstaat de tand des tijds grotendeels ongeschon
den doorstaan, hoewel het maatschappelijk verzet 
ertegen is toegenomen. Zoals we zullen zien is in de 
Franse waterstaatsector een vrij strikte scheiding
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ontwikkeld tussen beleidsvorming en beleidsuitvoe
ring. Hoewel dit ook voor Nederland regelmatig is 
voorgesteld, laatstelijk door de Wetenschappelijke 
Raad voor het Regeringsbeleid (w r r  1994), is het er 
nooit van gekomen. Doordat infrastructuurprojec
ten en dijkverzwaringen tot diep in de implementa
tiefase politiek gevoelige onderwerpen kunnen blij
ven, wordt de besluitvorming vaak gezien als on
voorspelbaar, onzakelijk en langzaam.

Met een andere, ‘sexy’ institutionele verandering, 
private financiering, is enkele malen geëxperimen
teerd. Maar omdat private partijen de risico’s te 
groot vonden en de overheid belasting van de burger 
niet billijk vond, zijn uiteindelijk alle financiële risi
co’s bij het Rijk terechtgekomen. Via een ‘schaduw- 
tol’constructie werden fictieve baten berekend, geba
seerd op verwachte aantallen passerende voertuigen 
(Giebels 1993). Helaas is deze halfhartige toepas
sing van private financiering duurder gebleken dan 
publieke financiering, waarop men het onderwerp 
grotendeels heeft laten rusten. Invoering van een au
thentiek systeem van tolwegen is vooralsnog niet in 
discussie.

Zouden wij dit besturingsmodel ‘typisch Frans’ noe
men, dan zien we één cruciaal punt over het hoofd. 
Er is in Frankrijk in de afgelopen twee eeuwen na
melijk wel veel veranderd.

Frankrijk en het nieuw-Franse model 
In Frankrijk is het functioneren van de eenheids
staat na verloop van tijd uitgemond in een vergroei
ing tussen lokale bestuurders en de nationale verte
genwoordigers in de regio. Zo sterk zelfs dat het de
partement momenteel niet langer kan worden ge
zien als een pure uitvoerder van staatsbeleid, maar 
op weg is volgroeid en zelfstandig lokaal bestuur te 
worden, vooral sinds de socialisten aan de macht 
kwamen in 1981 (Mény, in: Page en Goldsmith 
1987). De voormalige prefect is vervangen door een 
Commissaire de la République en wordt tegenwoor
dig geflankeerd door een lokaal gekozen bestuurder 
voor taken die geen uitvoering van nationaal beleid 
betreffen. Nog steeds worden door het departement 
nationale taken uitgevoerd, maar de greep van de re
gio daarop is verstevigd. Een van de redenen daar
voor is ook geweest het bestaan van diverse dubbel
functies: politici hebben posities in verscheidene 
overheidsechelons en kunnen op die manier het be

hartigen van nationale belangen combineren met 
het dienen van lokale doelen. De prefectuur is er 
daar één van (Dupuy, in: Mény en Wright 1985).

Daarnaast is nog een ander bestuursniveau, de re
gion, dat zich qua schaal tussen staat en departement 
in bevindt en sterk in opkomst is. Veel infrastruc
tuurplanning van enig gewicht vindt plaats in onder- 
handeling tussen de staat en deze diverse régions, 
die over het algemeen over redelijke eigen geldbron
nen beschikken^ en op basis van gelijkheid met de 
staat zogenaamde financieel bindende en zekerheid 
biedende contrats de plan afsluiten over aan te leggen 
infrastructuurprojecten voor de komende vijf jaar. 
Bovendien, ook zij worden inmiddels democratisch 
gekozen.

Meer in algemene zin is de bestuursfilosofie in 
Frankrijk geworden, dat alle openbare lichamen de 
infrastructuur voor hun eigen schaal realiseren, 
waarbij coproducties soms wel voor de hand liggen. 
Terwijl Rijkswaterstaat zijn 200-jarige bestaan viert, 
is in Frankrijk het befaamde Corps des Pont et 
Chaussées opgeheven en gesplitst in diverse onder
delen. De gedachte dat beleidsvorming en beleids
uitvoering van elkaar gescheiden kunnen worden, is 
daarbij het belangrijkste richtsnoer geweest. Be
leidsvorming hoort bij ministeries thuis, terwijl uit
voering van eenduidige beslissingen en richtlijnen 
verzelfstandigd of eventueel privaat kan gebeuren. 
Volgens Lorrain stoelt ook deze praktijk op een lan
ger bestaande Franse traditie:
‘It was inspired by an idea which has been debated 
ever since the 17th century: the State’s interest in 
calling on private enterprise is that work gets done 
and done well. With this reasoning, the question of 
goods or services should be as important as the 
question of cost. To be sure of the results obtained, 
the public authority must call on private companies 
in solid financial positions; consequently, monopo
lies or oligopolies are created. It then becomes nec
essary to distinguish between the construction and 
operation phases. (...) The concessionaire is subject
ed to very little supervision in its every day manage
ment of the network, since it is performing with 
long term objectives under a long term contract. 
However, in exchange for these benefits, the compa
ny is required to achieve specific results and to guar
antee the continuity of operations it has been vest- 
ed’(in: Martinand 1994, 37).
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De infrastructurele beleidsvorming is terechtgeko
men bij het Ministère de 1’Equippement, des Trans- 
ports et du Tourisme (m e t t ), waarin de Direction 
des Routes bij voorbeeld alle wegenplanning voor 
haar rekening neemt en functioneert naast de Direc
tion des Transports Terrestres, die verantwoordelijk 
is voor de spoorwegenplanning. Overgebleven is wel 
het Conseil des Ponts et Chaussées, nog steeds een 
belangrijk adviesorgaan op het desbetreffende be
leidsterrein. De organisatie van de beleidsuitvoering 
is nog sterker aangepast. Een aanzienlijk deel van 
het praktische toezicht op bouwactiviteiten en uit
voering van publieke werken is in handen gekomen 
van zelfstandige organisaties als de Voies Naviga- 
bles de France (v n f ) voor vaarwegen en de Sociétés 
d’Economie Mixte (s e m ) voor wegen, die met be
hulp van tolheffing en leningen bij staatsfondsen 
binnen Rijksregels, maar met een hoge mate van au
tonomie, infrastructuur aanleggen en beheren.

De Société d’Economie Mixte is bij voorbeeld de 
privaatrechtelijke bouwer en beheerder van tolwe
gen (péages), waarvan de aandeelhouders overwe
gend publiek zijn. Zij dragen de exotische afkor- 
tingsnamen a r e a , a s f , e s c o t a , s a p n , s a p r r  en 
a c o b a  en de enige werkelijk private luistert naar de 
naam Cofiroute. S e m s  halen hun financiële midde
len uit tolopbrengsten, eigen vermogen of vereve
ning tussen hun verschillende lijnen.6 Ze zijn ge
rechtigd tot het zelfstandig lenen van middelen op 
de kapitaalmarkt en stellen zich op als marktpartijen 
die concurrenten willen weren en monopolist willen 
blijven. In werkelijkheid valt het met het competitie
ve gedrag nogal mee, daar ze elk een bepaald gedeel
te van het land bestrijken en bovendien overwegend 
zachte leningen afsluiten bij staatsfondsen. Ten slot
te blijken sommige ondernemingen (of sommige 
bestreken geografische gebieden) winstgevender te 
exploiteren dan andere. De staat stond harde concur
rentie tussen de s e m s  niet toe en stelde een ‘vereve- 
ningsmoeder’ van alle s e m s  in (Autoroutes de Fran
ce), die geld afroomt bij sterk winstgevende bedrij
ven en het herverdeelt.7 Het belangrijkste effect van 
deze ‘privatisering’ is geweest, dat management- 
vraagstukken uit de gepolitiseerde besluitvormings- 
sfeer zijn gehaald. Indicaties ten aanzien van de 
doorlooptijd van aanleg geven inderdaad aan dat 
s e m s  erin slagen geplande wegen te realiseren bin
nen enkele jaren. Wegen die nog steeds van staats
wege worden aangelegd, de Routes Nationales, die

door het departement in opdracht van m  e t t  worden 
aangelegd, hebben daar soms 30 jaar voor nodig 
(Kolpron 1993). Overigens blijkt het opereren van 
s e m s  niet alleen voordelen te hebben ten opzichte 
van de ‘klassieke’ aanleg via de publieke sector; s e m s  
verdienen weinig of geen geld met goed onderhoud 
van wegen en besteden daar dan ook minimale aan
dacht aan.8

Frankrijk heeft sinds 1798 dus aanzienlijke insti
tutionele veranderingen ondergaan.

4 Rijkswaterstaat en drie buitenlandse bronnen 
voor institutionele transplantatie

Signalen van institutionele verwarring in het oud- 
Franse model

In paragraaf 2 bleek de behoudendheid en consen- 
susgerichtheid van bestuurlijk Nederland ertoe te 
leiden, dat in vergelijking met omringende landen 
een aantal fundamentele stelselwijzigingen met ver
traging en alleen onder invloed van buitenlandse 
machten konden worden doorgevoerd.9 Helemaal 
aan het einde van de 18e eeuw geschiedde de invoe
ring van de eenheidsstaat onder de Franse overheer
sing en halverwege de 19e eeuw kwam via Thorbec- 
ke Duits gedachtegoed over de ‘organische staats
leer’ een aantal cruciale Nederlandse staatsrechtelij
ke wetten binnen; reden waarom nu van een gede
centraliseerde eenheidsstaat wordt gesproken 
(Toonen 1987, 1991; Raadschelders, in: n i g  1995). 
De hele Nederlandse bestuurlijke geschiedenis is 
doortrokken van inspiratiebronnen van over de 
grens. Momenteel lijkt de meer op flexibiliteit, fi
nanciële stimulering en ad-hoc-organisaties gerichte 
benadering uit de Angelsaksische wereld dominant 
te zijn in het vaderlandse referentiekader.

Een gebrek aan bewustzijn van de staats- en be
stuursrechtelijke kaders en tradities kenmerkt de re
cente (voorstellen tot) wetsaanpassingen in de secto
ren transportinfrastructuur en dijkversterking. Ze 
beogen vrijwel onveranderlijk de duur van besluit
vormingsprocessen te verminderen door vanuit de 
infrastructuursector aanpassingen te plegen op het 
regime van de Wet op de Ruimtelijke Ordening 
(w r r  1998). Hoewel de formele doelstelling luidt 
dat diverse losstaande sector- en facetprocedures pa
rallel worden geschakeld, wordt tegelijkertijd met 
deze parallelschakeling de bindende werking van de
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door de gemeente vastgestelde bestemmingsplan
nen ondergraven.

Zonder expliciet de keuze te maken de decentrale 
opzet van de w r o  omver te gooien, zijn er de laatste 
tijd diverse ad-hocwetten aanvaard die het laatste in
houdelijke oordeel en de controle over tijdsbeste
ding steeds systematisch bij de lagere overheden 
weghalen om hen niet de kans te bieden de besluit
vorming af te remmen of te saboteren. En na aan
passingen in de Tracéwet, het Nimbywetje, de Rijks
wegenprocedure, de Deltawet Grote Rivieren en de 
Wet op de Waterkering is de stroom cosmetische in
grepen vermoedelijk nog niet ten einde, hoewel voor 
waarnemers van meet af aan duidelijk was hoe be
twistbaar de meerwaarde van centralistische regel
geving was (Wolsink 1993).

In zijn huidige vorm en context is de w r o  kenne
lijk meer een handicap dan een aanwinst voor in
frastructuurplanning geworden. Hoewel evaluaties 
van de eerste ‘snelheidswetjes’ aangeven dat de ge
wenste versnellingen niet worden bereikt, maar in
terbestuurlijke verhoudingen wel schade ondervin
den, worden alvast drastischer aanpassingen in 
tweede tranches in gereedheid gebracht. En terwijl 
de wet van de beleidsaccumulatie hier voluit lijkt op 
te gaan, blijft het bredere institutionele verband bui
ten beeld en blijven de files aangroeien.

Het betoog is hier niet zozeer dat federalisten of 
unitaristen gelijk hebben, maar veel meer dat beide 
invloedssferen zich tegelijkertijd in het Nederlandse 
bestel bevinden en elkaar soms tegenwerken. Ne
derland is een mengvorm van Frans, Duits en An
gelsaksisch gedachtegoed. Dit kan verfrissend wer
ken of leerzaam zijn en het kan ook tot een vorm van 
vitaliteit leiden zoals we die terugvinden in het ge
roemde poldermodel voor de sociaal-economische 
sector. Maar daar is dan wel inzicht en bewustzijn in 
de samenhang tussen de diverse tradities voor no
dig. Het alternatief is namelijk een volstrekt onbe
grip over hoe bij voorbeeld snelheid van besluitvor
ming kan worden bevorderd en welke maatregelen 
daarvoor nodig zijn.

We zien het gebrek aan doorzicht ook terug in de 
verwarring die is ontstaan omtrent onder- of overuit- 
putting van budgetten. Daar Nederland voorzover 
mij bekend het enige land is waar alle verkeersplan
nen en -projecten dienen te worden opgenomen in 
de ruimtelijke plannen en de afwegingen zelfs offi
cieel via het ruimtelijke circuit verlopen, zijn het ju

ridische en het financiële afwegingstraject los van el
kaar komen te staan (De Jong 1998). Financiering is 
namelijk altijd gekoppeld aan sectorale bouwplan
nen en niet aan ruimtelijke afwegingen. Op die ma
nier zijn goedkeuringen volgens w r o  en Tracéwet 
enerzijds en betalingen uit het Infrastructuurfonds 
volgens het m i t  anderzijds, ontkoppeld geraakt, met 
alle verwarring vandien. In alle andere landen zijn 
de afwegingen sectoraal gebleven en is de band met 
de financiële planning daarom behouden. Daar 
waar het ontbreekt aan historisch, wetssystematisch 
en cultureel bewustzijn over de positie van Neder
land, krijgen misvattingen met betrekking tot de or
ganisatie van besluitvorming hun kans (Salet 1994a, 
1994b).

De hang naar ingrijpende vernieuwing 
De ontevredenheid over het verloop van de besluit
vorming, zowel ten aanzien van de infrastructuur
planning als ten aanzien van het dijkbeheer is de af
gelopen jaren sterk toegenomen. Men verwijt Rijks
waterstaat een te technocratische aanpak en een te 
langzame besluitvorming. De extra wetten die wor
den aangenomen en de extra fondsen die worden 
uitgetrokken, lijken aan die lacune maar weinig te 
kunnen veranderen. Het geldende oud-Franse stel
sel lijkt niet meer aan de eisen van deze tijd te vol
doen, hetgeen ook ruiterlijk door de directeur-gene- 
raal van Rijkswaterstaat wordt toegegeven. Techni
sche deskundigheid volstaat niet meer om de maat
schappelijke behoeften van deze tijd te bevredigen. 
De discussie aangaan met geïnteresseerden in de sa
menleving komt meer centraal te staan in de cultuur 
van Rijkswaterstaat, evenals het optreden als regis
seur in plaats van als meewerkend opdrachtgever. 
Rijkswaterstaat dient niet langer een staat in een 
staat te zijn, maar een regisserend discussiepartner 
met maatschappelijke partijen en een zakelijke op
drachtgever tegenover bouwers (r w s  Nieuwjaarsre
de DG-Rijkswaterstaat 1998).

In diverse projecten, zoals Integrale Prioriteitstel
ling Hoofdinfrastructuur (p i ), Infralab, Infraplan en 
Wegverlichting, is onderzocht hoe de besluitvor
ming kan worden gemoderniseerd en de interactie 
met de maatschappelijke omgeving kan worden 
geïntensiveerd. De daar ontwikkelde ideeën wijzen 
op een fundamenteel andere benadering van be
sluitvorming. Maar deze worden niet zomaar opera-
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tioneel, ze dienen institutioneel ‘ingebed’ te worden 
om algemeen ingang en toepassing te vinden. De 
vraag is nu of deze inbedding kan plaatsvinden, ge
bruikmakend van voorbeelden uit het buitenland, 
voordat de wal van de prestatiecrisis het schip van de 
oud-Franse waterstaat anderszins keert. Institutio
nele transplantatie, het overzetten van constructies 
uit omringende landen lettend op wenselijkheid en 
passendheid op de Nederlandse situatie, biedt daar
toe mogelijkheden (De Jong 1998). Gesteld dat een 
critical juncture noopt tot een aanpassing van de in
stitutionele structuur rond Rijkswaterstaat aan de 
nieuwe tijd, wat zijn dan de mogelijke ontwikke
lingsrichtingen?

Drie alternatieve institutionele modellen om eclec
tisch, m aar zorgvuldig uit te lenen 

In de voorgaande paragrafen is het waterstaatbe
stuurlijk stelsel in Nederland gekarakteriseerd als 
‘oud-Frans’. Het heeft een groot nationaal beleids
vormend en financierend ministerie met een hiërar
chische opbouw en een tanende hang naar tech
nisch perfecte oplossingen op basis van deskundig
heid. Aanleg en beheer geschieden door gedecon-

centreerde diensten, ‘regionale directies’ genaamd, 
die voortdurend blootstaan aan politieke interven
ties, die de voortgang van hun operaties vaak bedrei
gen. De lagere overheden zijn relatief zwak, met 
name omdat ze over weinig fondsen beschikken en 
zij compenseren deze zwakte met hindermacht via 
de ruimtelijke ordening. Burgers mogen regelmatig 
hun mening kenbaar maken via inspraakprocedu
res, maar omdat deze aan het einde van het traject 
komt, is de beleidsmatige invloed ervan nihil (Hu- 
berts 1982; Huigen, Frissen en Tops 1993; w r r  

1994).
De vernieuwingen die in het Franse systeem zijn 

doorgevoerd in de afgelopen twee eeuwen, verdie
nen serieuze aandacht. Het zou voor Nederland in- 
houden, dat conform de officieel levende wensen de 
scheiding tussen beleid en uitvoering wordt ver
scherpt. De beleidsvormende taken van het hoofd
kantoor worden geabsorbeerd binnen het centrale 
ministerie in Den Haag. De uitvoerende taken wor
den ofwel verzelfstandigd ofwel in privaat beheer 
onder publieke garanties gezet ofwel overgedaan 
naar de regionale directies, die samengroeien met 
provincies of regionale instanties. In een aantal op-

T a b e l 2: Alternatieve institutionele modellen van waterstaat

M odellen O u d -F ra n s N ieuw -Frans G erm aans A n gelsaksisch

Taken en ophouw van het 

nationale ministerie

G roo t en functioneel- 
h iërarchisch

G root en functioneel- 
hiërarchisch

Relatief kleinschalig, 
ruim telijke in p a ssin g  bij 

lagere overheden

Afgeslankt kerndeparte
m ent met daarom heen 

autonom e interdepen- 

dente agentschappen

Instanties waardoor aan

leg en beheer plaatsvindt

Aanleg en beheer nog in 

handen van de water

staat ze lf

Aanleg en beheer gro

tendeels verzelfstandigd 
en uitbesteed aan tolbe- 

d rijven

Aanleg en beheer door 

deelstatelijke o f kanton
nale bouwdiensten

Financiering en uitvoe

ring w aar m ogelijk in 

publiek-private sam en 
w erking met package 

deals

Gehanteerde kwaliteits

normen voor besluitvor

ming over infrastructuur

Technische d esku nd ig

heid gedurende het hele 
traject

Technische d esku nd ig
heid bij afweging, renta
biliteit bij aanleg en be

heer

Technische d eskundig
heid via een integraal en 

interm odaal afwegings- 
m odel o f  vervoerscon

cept

Zw aar gewicht van co m 

m erciële private belan
gen. Technische experti

se ondergeschikt

Inbreng van lagere over

heden bij de afweging van 

infrastructuur

G een fondsen, alleen 

ruim telijke blokkade- 
m acht

Substantiële fondsen en 
coproductie, geen ru im 

telijke m acht

Substantiële fondsen en 
coproductie, ook ru im 

telijke m acht

Alle overheden z ijn  fi

nancieel deelgenoot bin 
nen grotere consortia

Momenten voor betrok

kenheid van belangheb

bende partijen

Tijd e n s inspraak aan het 

einde
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tage
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begin so m s al reële in 
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zichten voldoet het Franse model aan het gewenste 
toekomstperspectief voor Rijkswaterstaat: het is 
sneller en bedrijfsmatiger en biedt meer ruimte voor 
decentrale en private inbreng. Op deze onderdelen 
kan het een grote inspiratiebron zijn. Anderzijds 
heeft het ook grote nadelen: de bureaucratie op na
tionaal niveau is niet ingetoomd en voor burgerin- 
spraak bestaan zelfs nog minder voorzieningen dan 
in Nederland. De openheid tegenover burgers is 
daardoor in Frankrijk nog beperkter dan in Neder
land.

We kunnen echter nog andere modellen als inspira
tiebron oproepen, te weten het ‘Germaanse’ model 
(Duitsland en Zwitserland10) en het ‘Angelsaksi
sche’ model (Engeland en de Verenigde Staten).

Het Germaanse model wijkt zoals blijkt sterker af 
van het onze, maar is ten eerste beloftevol door zijn 
aandacht voor een brede oriëntatie op inhoudelijke 
belangen die bij infrastructuurafweging spelen. Een 
breder bestuurlijk en in consensus uitmondend de
bat over aspecten die met aanleg van wegen en vaar
wegen zijn gemoeid, biedt de Waterstaat grote kan
sen de openheid te vergroten. Ten tweede springt de 
meer harmonische relatie tussen de nationale en la
gere overheden in het oog -  die elkaar meer als gelij
ke partners beschouwen. Het Rijk heeft niet vrijwel 
alle financiële middelen in handen en kan daarom 
niet in de verleiding komen lagere overheden slechts 
als hindermacht te beschouwen. Om een dergelijke 
idee te realiseren, moeten ofwel regionale/provin- 
ciale infrastructuurfondsen totstandkomen ofwel 
het eigen belastinggebied sterk worden uitgebreid.

Ten slotte kan Rijkswaterstaat zich laten verlei
den door de moderne verlokkingen van het Angel
saksische model. De invoering van dit model in de 
polder zou betekenen, dat er een kerndepartement 
ontstaat met vele diensten daaromheen. Realisatie 
van projecten wordt een kwestie van onderhande- 
ling tussen vele partijen, die er alle iets van hun ga
ding in kunnen terugvinden. Package deals tussen 
diverse autonome nationale, regionale, lokale en pri
vate partijen worden gewoon en iedere besluitvor- 
mingsconstructie wordt min of meer incidenteel en 
ad hoe. Een duidelijke hoofdstructuur wordt slechter 
herkenbaar. Over financiële middelen uit de private 
sector moet al duidelijkheid bestaan ver voordat de 
fysieke aanleg begint, vaak al relatief aan het begin.

Ook burgers kunnen hun mening geven op hoorzit
tingen die voorafgaan aan genomen besluiten, en 
niet na afloop via inspraakprocedures.

De specialistische diensten Dienst Weg- en Wa
terbouwkunde (d w w ), Bouwdienst, Meetkundige 
Dienst (m d ), Adviesdienst Verkeer en Vervoer (a v v ), 
Rijksinstituut voor Kust en Zee (r i k z ) en Rijksinsti
tuut voor Integraal Zoetwaterbeheer en Afvalwater
behandeling (r i z a ) komen in ieder geval op afstand 
te staan. De regionale directies (Noord-Nederland, 
Oost-Nederland, Utrecht, Noord-Holland, Zuid- 
Holland, Zeeland, Noord-Brabant, Limburg, IJssel- 
merengebied, Noordzee) komen of onder regionaal 
bestuur of worden ook zelfstandig. De bedrijfsma
tigheid en openheid van de besluitvorming worden 
in dit model vergroot en voldoen in die zin dus aan 
de wensen die in de afgelopen tijd ten aanzien van 
het functioneren van Rijkswaterstaat zijn geformu
leerd. Ook komen er veel meer innovatieve oplossin
gen voor het voetlicht van beslissers. De openheid 
en ongestructureerdheid werken echter vooral in het 
voordeel van assertieve burgers en projectontwikke
laars en voldoen daarom niet aan het klassieke beeld 
van een democratischer besluitvorming; we kunnen 
het beter meer managerial noemen. Een gevaar van 
dit model kan zijn dat de neiging ontstaat informele 
regels te juridificeren zoals men dat op ‘het conti
nent’ gewend is. In dat geval worden ze een verstik
kende dwangbuis. Wanneer het WRO-systeem ge
heel wordt opgeofferd aan deze nieuwerwetse aan
pak van ‘creatieve concurrentie’ (Teisman 1997) of 
‘ruimtelijke ontwikkelingspolitiek’ (w r r  1998) en 
geen drastische financiële decentralisatie plaats
vindt, wordt de Rijksoverheid in staat gesteld werke
lijk de centralistische politiek te voeren, die nu al
leen op papier bestaat. Mocht het ooit zover komen 
dat het lagere overheden zowel aan financiële als 
aan ruimtelijke beleidsinstrumenten ontbreekt, dan 
slaat ons institutioneel systeem een centralistisch 
pad in dat -  naar te vrezen is -  niet meer als gede
centraliseerde eenheidsstaat herkenbaar zal zijn.

5 Slot
Het optreden van critical junctures, cruciale kruis
punten van wegen, in de ontwikkeling van institutio
nele systemen is per definitie nooit te voorspellen. 
Met gebruikmaking van het voordeel achteraf histo
rische gebeurtenissen te kunnen duiden, is de perio-
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de van de Franse overheersing en bezetting in dit ar
tikel onderkend als critical juncture in de ontwikke
ling van de waterstaatsector. Een onomkeerbare 
trend in de richting van centralisatie en professiona
lisering van het bestuur werd ingezet. Deze had het 
onschatbare voordeel wegverbindingen en stroom
gebieden met een nationaal of interregionaal bereik 
bestuurlijk te behandelen als nationale of interregio
nale kwesties. De unitarisering is voor Nederland 
met recht een broodnodige modernisering geweest. 
Zonder goed opgeleide ingenieurs was menig 
kunstwerk niet totstandgekomen. Deze institutione
le hervorming was echter niet van de ene op de an
dere dag een feit; de vorming van de eenheidsstaat 
en de vertakkingen daarvan naar de waterstaat ken
den een pendelbeweging in de jaren 1795-1810 en 
zelfs daarna. Federalisten wisselden unitaristen af 
op relevante machtsposities en draaiden de klok 
soms gedeeltelijk terug. Toch moesten ook zij proef
ondervindelijk vaststellen dat volledige provinciale 
autonomie rond 1800 niet meer aan de eisen van de 
tijd voldeed.

In 1998 heeft het er alle schijn van dat de water
staat opnieuw bij een cruciaal kruispunt van wegen 
is aangeland. Al enige tijd krijgt Rijkswaterstaat on
danks haar ontegenzeglijke technische deskundig
heid, kritiek te verwerken op het terrein van maat
schappelijke responsiviteit en omgang met lagere 
overheden. De klachten zijn nu gericht tegen de re
sultaten van de ‘verfransing’ van de waterstaat twee 
eeuwen geleden: technische deskundigheid volstaat 
niet meer voor maatschappelijke probleemoplos
sing en lokale en provinciale infrastructuren verei
sen maatwerk en verdienen het daarom door lokale 
en provinciale overheden bestuurd te worden. Ook 
worden bij Rijkswaterstaat steeds meer posities be
zet door ambtenaren die de centralisatie en verwe
tenschappelijking van 1798 anno 1998 willen om

buigen tot decentralisatie en vermaatschappelijking. 
Unitaristen krijgen ondanks hun nog immer over
wegende invloed op de huidige regelgeving, meer en 
meer tegenstand van federalisten, al heten die nu 
anders.

Ook nu zal de heroriëntatie vermoedelijk een 
pendelbeweging kennen. Zo werd in 1990 al een de
centralisatie van de besluitvorming over en financie
ring van de lokale infrastructuur en waterkering 
aangekondigd, maar deze is in de jaren daarna wei
nig consequent doorgezet. Provincies hebben vrij
wel geen eigen middelen en gemeenten ontvangen 
ondanks de zogenaamde gebundelde doeluitkering 
(g d u ) nog steeds 95% van de kosten voor lokale in
frastructuur van het Rijk. De waarde van burgerin- 
vloed en brede maatschappelijke discussie wordt 
van alle zijden met instemming begroet, maar er 
wordt bezuinigd op inspraakprocedures en er is nog 
weinig zeker over de definitieve vormgeving van de 
‘open-plan’processen.

De institutionele hervorming is duidelijk nog 
niet af. Paragraaf 4 doet de federalisten drie model
len aan de hand waaruit ze kunnen putten voor de 
modernisering van het Nederlands bestel. Maar er is 
ook een verschil met 1798: er is geen buitenlandse 
overheerser die helpt de institutionele impasse te 
doorbreken. Nederland moet zelf op zoek naar bui
tenlandse voorbeelden en die aan zichzelf opleggen. 
De onmogelijkheid instituties van buiten geïmplan
teerd te krijgen, is vervelend omdat Nederland nu 
zelf verantwoordelijk is voor zijn vernieuwingen. 
Maar dit heeft ook een belangrijk voordeel: institu
ties kunnen nu uit vrije keuze worden getransplan
teerd, op basis van een bewuste inschatting van wen
selijkheid en passendheid. En wellicht kan het jubi
leumjaar 1998 over twee eeuwen vreugdevol als crit
ical juncture worden herdacht.

b
1 9 9 8 - 2 5 . 5

m
321



Martin de Jong Rijkswaterstaat (1798-1998 ): na 200  jaar Frans model klaar voor een omwenteling?

Noten

1 Dit artikel is een grondig bewerkte versie van ‘Rijkswater
staat: Een erfenis uit de Bataafse periode’ in het nog te ver
schijnen Watertovenaars: Delflse ideëen voor nog twee eeuwen 

Rijkswaterstaat. M et dank aan Pieter de W ilde (Rijkswater
staat) en  Pieter H uism an (ru-Delft) voor h un  waardevolle 
com mentaar.

2 A l verwijzen geschiedkundige bronnen zelden expliciet 
naar een Franse oorsprong. Dat veranderde overigens nadat 
Lodewijk door zijn  opperm achtige broer uit Nederland werd 
teruggeroepen in 1810 en Nederland daadwerkelijk bij Frank
rijk werd ingelijfd. Toen werd de Waterstaat officieel de 16e di
visie van de ‘Ponts’ (De W ilde, persoonlijke m ededeling). W e 
kunnen echter w el aannem en dat, waar heden ten dage de do
m inante m ilitaire en econom ische invloed van Angelsaksi
sche landen zich vertaalt in culturele en bestuurlijke hegem o
nie, dat destijds voor Frankrijk gold. De Franse inval creëerde 
het m om entum  voor de radicale invoering van Franse ideeën 
in het Nederlandse openbaar bestuur.
3 Nadat België in 1839 onafhankelijk werd, trad Jean-Baptis- 
te Vifquain (1789-1854), die als ingenieur ervaring had opge
daan in het Nederlandse Waterstaatscorps, daar in dienst en 
introduceerde in België ruw w eg dezelfde structuren als in Ne
derland, in clu sief aparte regionale directies.
4  Het feit dat gem eenten form eel gelijkwaardig zijn m aar 
grote gem eenten in werkelijkheid via inform ele lobby’s veel 
m ächtiger zijn  dan kleine, is overigens een opm erkelijke over
eenkom st tussen Nederland en Frankrijk. In zijn  Nederlands- 
Franse systeem vergelijking op het gebied van ruim telijke 
planning w ijst Tegelaar (1993, 53) ook op dit verschijnsel.
5 De enige uitzondering daarop is Ile de France, de regio 
rond Parijs, waarop de nationale overheid de greep blijkbaar in 
het geheel n iet wenst te verliezen.
6 O m  preciezer te zijn, het zijn staatsondernem ingen waar
van alle aandelen in handen zijn van publieke organen zoals 
de staat (voor m inim aal 51%), de régions en andere publieke 
ondernem ingen, sems leggen weliswaar aan uit eigen m idde
len, m aar het grootste deel van h un  geld betrekken ze uit de 
Caisse Nationale des Autoroutes, die door de staat beheerd 
wordt. De leningverschaffende com m issie bepaalt de hoogte 
van de uit te geven m iddelen en tevens de hoogte van de tolgel
den. Deze Caisse wordt op haar beurt w eer gevuld m et m idde

len uit de nationale begroting, regionale bijdragen voor projec
ten en leningen door banken en beleggers (Sweers 1993, 16). 
H oewel er een tendens bestaat de sems steeds vrijer te laten in 

hun financiële activiteiten, blijkt de overheid toch een stevige 
greep te hebben op het doen en laten van de ‘private’ sems. 
Dat geldt veel m inder sterk voor hun  m anagem enttaken.

7 Overigens kom en deze semi-private ondernem ingen pas 
aan de bak op het m om ent dat het tracé in hoofdlijnen vastligt 
en de bouwconcessie is verleend. De invloed op politieke afwe
gingen van sems is m inim aal, zo niet afwezig.
8 De vNF vervult een vergelijkbare functie voor de Franse 
vaarwegen, zij het dat zij zich  vooral concentreren op het on
derhoud van vaarwegen en dit bekostigen m et opcenten op de 
péage en heffingen op het gebruik van hydro-elektrische ener
gie. G ezien  de beperkte m ogelijkheden die er bestaan in 
Frankrijk om  het vaarwegennet uit te breiden en tezelfdertijd 
enigszins kostendekkend te houden, is van aanlegactiviteiten 
bij de vnf niet echt sprake.
9  D eze typische ‘heroverw egingscultuur’ lijkt te leiden tot 
grote veranderingspijnen en langzam e aanpassing van institu
tionele structuren aan m aatschappelijke ontwikkelingen in 
Nederland. Bij de reorganisatie van het binnenlands bestuur 
stuiten w e bij voorbeeld op een vergelijkbaar fenom een en de 
m ogelijkheid voor de burger beroep aan te tekenen tegen over
heidsbeschikkingen werd ingevoerd onder druk van Europese 
regelgeving.

10 In som m ige gevallen, zoals Frankrijk en Duitsland, beslaat 
de nationale overheid een ruim telijke schaal veel omvangrij- 
ker dan die van Nederland. H oewel dit im plicaties kan hebben 
voor de m ogelijkheid om  daar instituties uit te transplanteren, 
is het voor besluitvorm ing veel belangrijker te weten hoeveel 
vetom achten er in  een institutionele structuur bestaan, los van 
de ruim telijke schaal. Zwitserland is bij voorbeeld m aar een 
fractie groter dan Nederland en heeft veel m inder inwoners. 
H et aantal vetom achten van lagere overheden is er echter vele 

m alen groter dan in Nederland. O ok staten binnen Duitsland 
en de Verenigde Staten kennen een aanzienlijke m ate van de
centralisatie en zijn vaak m inder bevolkt en som s kleiner dan 
Nederland.
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