
4 NAAR EEN KABINETSBESLUIT (1992–1993)

«Als je achteraf zegt dat het de schoonheidsprijs niet verdient, komt dat omdat je in het

leerproces dat je met elke procedure doormaakt, tot de conclusie komt dat het steeds

weer een slagje beter kan.»

Mevrouw Maij-Weggen in gesprek met de Tijdelijke Commissie Infrastructuurprojecten,

d.d. 15 september 2004.

4.1. Inleiding

In dit hoofdstuk staat de totstandkoming van het kabinetsstandpunt over
de Betuweroute centraal. De reconstructie voert langs enkele markante
momenten in deze periode. Als eerste komt de Overeenkomst van
Warnemünde aan de orde, die minister Maij-Weggen in augustus 1992
afsluit met haar Duitse collega. Met de overeenkomst beoogt de minister
een goede aansluiting van de Betuweroute op het Duitse spoor te
waarborgen.

Ondertussen is ook een aantal aanvullende onderzoeken gestart naar nut
en noodzaak van de Betuweroute. In het vorige hoofdstuk is geconclu-
deerd dat de PKB 1 op dit punt kwalitatief ver onder de maat was.
Ambtenaren en kabinet waren het hierover eens. Door aanvullend
onderzoek te doen, lijkt het kabinet deze fout te willen herstellen.

Vervolgens wordt aandacht besteed aan het bestuurlijke overleg dat
ministers Maij-Weggen en Alders in het najaar van 1992 voeren met
decentrale overheden in het kader van het reguliere PKB-spoor. Veel hangt
af van de uitkomsten van dit overleg. Na het echec van het optreden van
de NS in 1991 is het draagvlak bij decentrale overheden (evenals bij
burgers) voor de Betuweroute nihil.

Tot slot van het hoofdstuk wordt stil gestaan bij de totstandkoming van
het kabinetsbesluit over de Betuweroute, dat in mei 1993 aan de Tweede
Kamer wordt aangeboden.

4.2. Overeenkomst van Warnemünde

De Betuweroute eindigt weliswaar bij de Duitse grens, maar de treinen
moeten ongehinderd door kunnen rijden tot ver in Europa. Dit betekent
dat er met Duitsland goede afspraken moeten worden gemaakt over de
aansluiting van de Betuweroute op het Duitse spoor.

4.2.1. De aansluiting veiliggesteld

In het voorjaar van 1993 bericht minister Maij-Weggen de Tweede Kamer
dat zij, met het oog op de aanleg van de Betuweroute, op 31 augustus
1992 met haar Duitse collega-minister van Verkeer een overeenkomst
heeft gesloten over de uitbreiding, respectievelijk de aanleg van spoor-
weginfrastructuur in beide landen.64 Een overeenkomst «waarin de
aansluiting van de Betuweroute op het Duitse spoorwegnet is veilig-
gesteld», aldus de minister.

De fysieke aansluiting op het bestaande baanvak ligt op Nederlands
grondgebied.

64 TK, 1992–1993, 22 589, nr 2.
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Nederland verplicht zich niet alleen tot de aanleg van de Betuweroute,
maar óók tot de aanleg en uitbreiding van andere verbindingen en
aansluitingen. Aan Duitse zijde moeten capaciteitsuitbreidingen plaats-
vinden. De minister meent dat met de overeenkomst de financiële
middelen voor de verschillende investeringen zijn veiliggesteld: «De voor
de aansluiting van de Betuweroute op het Duitse net relevante aanpas-
singen van dat net zijn als prioriteitsprojecten opgenomen in het
zogenaamde Bundesverkehrswegeplan, dat inmiddels door de Bondsdag
en de Bondsraad is goedgekeurd. Daarmee zijn in Duitsland de financiële
middelen voor deze projecten veiliggesteld».

De overeenkomst van Warnemünde
Nederland heeft zich op grond van deze overeenkomst – onder het voorbehoud van het

doorlopen van de procedures van nationaal recht – onder andere verplicht tot:

– aanleg van de Betuweroute (Rotterdam–Zevenaar);

– aanleg en uitbreiding van de aansluitende verbinding van de Betuweroute bij de

grensovergang Oldenzaal/Bad Bentheim (de NOV);

– aanleg en uitbreiding van de aansluitende verbinding van de Betuweroute bij de

grensovergang Venlo/Kaldenkirchen wordt aangelegd en uitgebreid (de Zuidtak);

– uitbreiding van de railinfrastructuur in de haven van Rotterdam (twee extra sporen met

elektrificatie en uitbreiding van de terminal);

– treffen van maatregelen teneinde de capaciteit van het rangeerstation Kijfhoek volledig

te benutten;

– aanleg en uitbreiding van de aansluiting van Amsterdam en Schiphol op de Betuwe-

route.

Duitsland verplicht zich onder meer tot:

– uitbreiden van het knooppunt Oberhausen (tweesporig ongelijkvloerse verbindings-

bogen naar Duisburg en Herne);

– uitbreiden van de lijn Oberhausen–Osterfeld Süd–Bottrop Süd–Herne (herstel van

tweesporigheid en tweesporige ongelijkvloerse verbindingsbogen in Herne);

– uitbreiden van de lijn Oberhausen–Düsseldorf-Eller–Keulen (totstandbrenging van de

volledige capaciteit en ongelijkvloerse verbindingen in de regio Keulen op de rechter-

oever van de Rijn)

– uitbreiden van de lijn Neuss–Keulen/vier extra sporen Neuss–Keulen–Longerich

(ongelijkvloerse verbindingen in de regio Keulen op de linkeroever van de Rijn).65

Aan de diverse mijlpalen zijn data gekoppeld. Aan Nederlandse zijde dient de eerste fase

gereed te zijn in 1996, de tweede fase moet in 1998 gereed zijn (waaronder de aanleg van

de Betuweroute en Kijfhoek) en de derde fase tussen 2000–2015 (Noord- en Zuidtak).

Bijlage 1 bevat de complete verdragstekst.

De Tweede Kamer kan pas op 18 mei 1993 kennis nemen van de inhoud
van de overeenkomst, als het kabinet de PKB 3 aan de Tweede Kamer
aanbiedt en tekst van de overeenkomst in een bijlage opneemt. Het
kabinet maakt van de gelegenheid gebruik nogmaals te benadrukken dat
de garantie, dat de Betuweroute goed zal worden aangesloten op het
Duitse net, is afgegeven. Er is één mits: «In Duitsland stelt men hier
tegenover dat in ons land dan eerst de formele beslissing over de aanleg
van de Betuweroute moet worden genomen. Met andere woorden:
Nederland is aan zet. Zodra echter die beslissing is genomen zullen bij de
Bondsregering in Bonn en bij de Landsregering in Düsseldorf die stappen
worden gezet, die een optimale afstemming beogen.»

65 Roscam Abbing (1999) is van mening dat
het enigszins vreemd is dat er in de Overeen-
komst afspraken zijn gemaakt over de zoge-
naamde Zuidtak. Terecht wijst hij erop dat in
de Projectnota van NS blijkt dat uitbreiding
van deze verbinding volgens de NS onbe-
spreekbaar is voor de Duitsers (zie ook
hoofdstuk 3).
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4.2.2. Inspanning versus resultaat

Een overeenkomst, geen verdrag
De overeenkomst is geen internationaal verdrag en hoeft dus niet ter
goedkeuring aan het parlement te worden voorgelegd. Verder zijn de
afspraken gemaakt onder voorbehoud van het doorlopen van de nationale
procedures. Dit betekent dat het parlement tot op het moment van
besluitvorming over de Betuweroute formeel niet gebonden is aan de
door het kabinet gemaakte afspraken.

Onduidelijkheid
Wat de status van de overeenkomst is nadat de nationale procedures zijn
doorlopen, blijft lange tijd onduidelijk. Wie kan, onder welke voorwaar-
den, waarvan afwijken? Hoe zeker is het eigenlijk dat Duitsland de in het
verleden gemaakte afspraken nakomt? Tot op de dag van vandaag krijgt
de minister van Verkeer en Waterstaat hier vragen over te verwerken.
Vooral in relatie tot de besluitvorming over de noordoostelijke verbinding
van de Betuweroute in 1999 spelen dit soort vragen nadrukkelijk. Ook
eerder, naar aanleiding van het verschijnen van het kabinetsstandpunt
(mei 1993) en het rapport van de commissie-Hermans (januari 1995), komt
de aansluiting van de Betuweroute op het Duitse spoornet aan de orde.

Daarnaast speelt de aansluiting op het Duitse spoorwegnet een belang-
rijke rol in het parlementaire debat in het najaar 1993. Voor de CDA-fractie
in de Tweede Kamer is een goede aansluiting met Duitsland een wezen-
lijke voorwaarde om in te stemmen met de aanleg van de Betuweroute.

De heer Leers: Van het begin af aan heb ik namens mijn fractie drie voorwaarden gesteld:

aansluiting op Duitsland, de aanleg van de noordtak en de financiering moest rond zijn

(...) Ik heb van het begin af aan steeds dezelfde voorwaarden gehanteerd. Consistent heb

ik erop gewezen dat die drie voorwaarden voor ons bepalend waren.

Bron: openbare hoorzittingen, 8 september 2004.

Anno 1993 zijn de vragen naar de «hardheid» van de afspraken vooral
relevant, omdat – zoals het kabinet aangeeft – het Nederlandse parlement
het eerste aan zet is. Om een adequate afweging te kunnen maken, moet
ze precies weten hoeveel speelruimte Duitsland heeft om van de
overeenkomst af te wijken, indien eventueel wordt ingestemd met de
aanleg van de Betuweroute.

Uit de wijze waarop minister Maij-Weggen over de bereikte overeenkomst
met de Tweede Kamer communiceert, valt af te leiden dat er sprake is van
een resultaatsverplichting. Voor de Tijdelijke Commissie Infrastructuur-
projecten bevestigt oud-minister Maij-Weggen dit in eerste instantie.

Mevrouw Maij-Weggen: Duitsland committeerde zich aan de aansluiting op het net van

de Deutsche Bundesbahn (...) Men zei: als u de Betuwelijn gaat bouwen, dan zullen wij

zorgen voor de aansluiting op de Bundesbahn. Daarvoor waren infrastructurele werken

nodig in de buurt van Emmerich en de Duitse regering heeft zich daaraan gecommitteerd

via het stuk dat ik en de heer Krause – destijds de minister – hebben ondertekend in

Warnemünde, vlakbij Rostock.

De heer Hermans: U zegt «gecommitteerd». Het gaat dus om een verdrag dat meer is dan

een intentieverklaring.

Mevrouw Maij-Weggen: Absoluut.
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De heer Hermans: Was het een resultaatsverplichting naar beide kanten om dit te

realiseren?

Mevrouw Maij-Weggen: Ja. (...) Matthias Wissmann heeft nog eens bij brief bevestigd

dat de Duitse regering zich hieraan zou houden. Onze attaché in Bonn onderhield goede

contacten met het ministerie van Transport aldaar. Als hij maar even dacht dat het niet

meer zo serieus was, gaf hij een waarschuwing door. Hij overtuigde zich er elke keer weer

van dat de Duitsers zich aan hun afspraak zouden houden. Overigens houden Duitsers

zich meestal aan hun afspraken. Dat is betrouwbare politiek (...) Ik begrijp dat in een later

stadium een en ander is gebeurd, maar in een later stadium is er ook het nodige gebeurd

met de Betuwelijn. (...) In mijn tijd werd er 100 miljard in het Bundesverkehrsplan

opgenomen en één van de zes belangrijke projecten was dit project. Men had zich eraan

gecommitteerd. Je moet natuurlijk ook in een later stadium contacten onderhouden met

je Duitse collega om na te gaan of het bij hen allemaal wel goed loopt. Zij kijken echter

even hard of het bij ons wel goed loopt. Misschien hadden zij wel meer redenen om te

twijfelen aan de goede afloop van de Betuwelijn in Nederland dan omgekeerd.

Bron: openbare hoorzittingen, 15 september 2004.

Bij nader inzien blijkt de oud-minister er niet helemaal zeker meer van te
zijn.

De heer Hermans: Het ging niet louter om een intentieverklaring, maar vooral om het

resultaat.

Mevrouw Maij-Weggen: Zo heb ik het althans gezien en zo zagen ook collega Wissmann

en collega Krause het in die tijd.

De voorzitter: Dat begrijp ik niet. Het gaat toch niet om een particuliere opvatting?

Mevrouw Maij-Weggen: Zij spraken uiteraard namens hun regering. Ik heb er in mijn tijd

nooit aan getwijfeld dat de Duitse regering haar afspraken op dit punt zou nakomen.

De voorzitter: Het gaat om een verdrag. Je mag aannemen dat dit bindend is en ook leidt

tot een resultaatsverplichting.

Mevrouw Maij-Weggen: Laat ik het zo zeggen. De Duitse regering had zich eraan

gecommitteerd om voor de aansluiting op de Bundesbahn te zorgen. Dat lag vast in het

stuk – ik weet niet of het echt een verdrag is – van Warnemünde. De Duitsers hebben in de

tijd dat ik minister was, in de persoon van Matthias Wissmann en in de persoon van de

heer Krause, altijd gezegd dat zij dit na zouden komen. In die tijd is het ook vertaald in het

Bundesverkehrsplan met geld erbij. In die zin denk ik dat wij, zeker bij de start, ervan uit

konden gaan dat het allemaal op een goede manier zou gebeuren (...).

De stevige kwalificatie die minister Maij-Weggen in de richting van de
Tweede Kamer hanteert («de aansluiting is veiliggesteld») lijkt eerder een
politieke inschatting of particuliere opvatting te zijn, dan een feitelijke
constatering. Verschillende bronnen bevestigen dit.

Het Overlegorgaan Infrastructuur (OVI) wijst er tijdens de adviesronde
over PKB 1 op dat de overeenstemming die tussen beide landen is bereikt
zeer belangrijk is, maar doorslaggevend is dit niet. «De in Duitsland nog in
gang te zetten procedures zouden, naar het OVI begrijpt, uiteindelijk nog
tot een andere uitkomst kunnen leiden.»66

Dit kan ook worden afgeleid uit een ambtelijke nota die minister
Maij-Weggen ontvangt, vlak voordat ze de Tweede Kamer over de

66 Overlegorgaan Infrastructuur, Bevindingen
van het Overlegorgaan Verkeersinfrastructuur,
d.d. 31 maart 1993, opgenomen in TK, 1992–
1993, 22 589, nr. 3, p. 243–315.
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overeenkomst informeert. Extra garanties worden blijkbaar nodig geacht,
maar zijn op dat moment politiek niet haalbaar. «Politiek gezien heeft
minister Krause reeds maximale garantie gegeven en is met de Verein-
barung de Duitse deelname «afgezegend». Hoe meer wij zullen proberen
verdere garanties van Duitse zijde te verkrijgen, hoe kwetsbaarder wij ons
maken. Zo heeft bijvoorbeeld afgelopen week minister Krause de
Nederlandse ambassadeur in Bonn gezegd dat als Nederland zich tegen
het vignet verzet, wij de Betuweroute(-aansluiting) wel kunnen verge-
ten.»67

Het bewijs dat het bij de overeenkomst gaat om een inspanningsverplich-
ting en niet om resultaatsverplichting, kan worden gevonden in een
ambtelijke nota, die de minister op 15 oktober 1992 al ontving.68 «Er is
geen sprake van een verbintenis in de zin van een (rechtens) afdwingbare
prestatie. Ook niet van een internationaal verdrag. De met Buiza overeen-
gekomen vorm (Vereinbarung) houdt een inspanningsverplichting in van
beide partijen om de beschreven infrastructuurprojecten en spoorweg-
samenwerking te verwezenlijken.»

Opmerkelijk is dat een kritische brief van minister Kok van Financiën aan
minister Maij-Weggen nota bene de aanleiding vormt voor deze ambte-
lijke nota.69 Uit deze brief blijkt dat het ministerie van Financiën niet
betrokken was bij de totstandkoming van de overeenkomst.

Minister Kok laat in de brief weten dat hij weliswaar kennis heeft
genomen van de overeenkomst, maar zich niet aan de uitvoering van de
projecten gebonden acht, zolang het kabinet niet besloten heeft over een
aanpassing van het SVV. «In de overeenkomst wordt gesproken over
aanleg van en uitbreiding van aansluitende verbindingen van de
Betuwelijn naar de grensovergang Oldenzaal/Bad Bentheim, naar de
grensovergang Venlo/Kaldenkirchen en naar Amsterdam en Schiphol.
Uitvoering van deze projecten wordt volgens de overeenkomst voorzien
tussen 2000 en 2015. Dit zijn drie projecten die niet zijn opgenomen in het
Tweede Structuurschema Verkeer en Vervoer deel d en die derhalve noch
ruimtelijk, noch vervoerstechnisch, noch financieel zijn gewogen en zijn
ingepast. Dit terwijl deze projecten toch ruimschoots binnen de SVV-perio-
de, die tot 2010 loopt, van start zouden moeten gaan en met de uitvoering
zeker vele honderden miljoenen, zo niet enkele miljarden zijn gemoeid.»

Daarna uit ook de ICES haar twijfels. De ICES concludeert dat de overeen-
komst de politieke intenties over en weer bevestigt, maar dat dit niet
gezien kan worden als een waarborg dat de planning van de aanleg van
het Nederlandse en Duitse deel adequaat op elkaar worden afgestemd. De
ICES meent zelfs dat er sprake kan zijn van een mogelijke frictie tussen
Nederlandse en Duitse belangen. «Het is niet in het belang van de Duitse
havens dat de achterlandverbindingen van mainport Rotterdam worden
geoptimaliseerd.»70

De stemming in Duitsland
De vraag die dit oproept is hoe belangrijk Duitsland de Betuweroute in
deze fase vindt. Uit de uitspraken van de heer Krause, die in de ambtelijke
notitie aan minister Maij-Weggen zijn opgetekend, kan worden afgeleid
dat de Betuweroute geen halszaak is voor Duitsland.

Dit beeld spoort met de uitspraken van de heer Van den Toorn. Hij was de
verkeersattaché in Bonn, aan wie oud-minister Maij-Weggen in het
openbare gesprek met de Tijdelijke Commissie Infrastructuurprojecten

67 Nota aan de minister van Verkeer en Water-
staat, d.d. 8 december 1992, kenmerk
G4/329/92.
In het kader van de fiscale harmonisatie
wegvervoer is op 7 en 8 december 1992 van
de EG Transportraad uitgebreid van gedachten
gewisseld over het voorstel van de Europese
Commissie, dat de mogelijkheid biedt
nationale vignetten te introduceren, en de
Duitse plannen om in 1994 vignetten in te
voeren. Nederland was tegen het voorstel
gekant, Duitsland voor. Op 21 december werd
het voorstel opnieuw ter sprake gebracht en
wederom was Nederland (samen met vijf
andere lidstaten) tegen.
68 Nota aan de minister van Verkeer en Water-
staat, d.d. 15 oktober 1992, kenmerk
G4/283/92.
69 Brief van de minister van Financiën aan de
minister van Verkeer en Waterstaat, d.d.
17 september 1992, kenmerk IRF92-844.
70 ICES, advies ICES Betuwelijn, d.d. 21 okto-
ber 1992, kenmerk IR/REP 92082526.b78.
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refereert. In juni 2003 geeft de heer Van den Toorn in het radioprogramma
VPRO’s Argos aan dat Duitsland twijfelde aan het realiteitsgehalte van de
vervoersprognoses die Nederland hanteerde en dat er derhalve in Duitse
ogen geen aanleiding was om over te gaan tot investeringen in het
spoornet. Ook geeft hij aan dat zijn loyaliteit in twijfel werd getrokken,
toen hij zijn mening naar voren bracht. Onderstaand kader bevat een
gedeelte van het interview met Van den Toorn door de heer Van de Bos
van de VPRO.

Onze man in Bonn
De heer Van den Toorn: Je kunt grosso modo zeggen dat de Duitsers qua prognoses op

de helft zaten van die van ons, dus veel lager. En dat betekent dat, rekening houdend met

de huidige overcapaciteit op het Duitse net, er dus voorlopig in Duitse ogen geen

aanleiding was om te gaan investeren. Dat is het verhaal eigenlijk.

De heer Van de Bos: Dan komt u als ambassaderaad en u zegt: «Jongens, luister eens,

hier in Duitsland geloven ze niks van die prognoses. Trek er maar eens de helft af.»

De heer Van den Toorn: Ik heb altijd gezegd: «Daar moeten we meer over praten. We

moeten het daarover eens worden, dan maar liever op een lager cijfer – maar dan ben je

het erover eens – dan zo door te gaan.» Want daardoor krijg je natuurlijk een beeld

waarbij je eigenlijk een soort wensdroom hebt, die je nooit zult kunnen waarmaken. Dat

werd me niet in dank afgenomen, dat is duidelijk. (...) Ik heb wel eens gesprekken gehad

waarin men mij heeft verweten dat ik niet loyaal was, althans dat ik in onvoldoende mate

steun gaf aan het Nederlandse standpunt. Maar mijn stelling was, daarin ook gesteund

door de toenmalige ambassadeur Peter van Walsum: je moet natuurlijk wel de feiten op

tafel leggen en niet gaan dromen en vooral daarmee ook rekening houden in je beleids-

aanpak. (...) Wij hadden toen cijfers gekregen van de Duitse kant, dat betrof de ontwik-

keling van de internationale goederenspoormarkt tussen 1988 en 1996 en die was

gehalveerd. Gehalveerd.

De heer Van de Bos: In werkelijkheid omlaag gegaan.

De heer Van den Toorn: Ja.

De heer Van de Bos: En de Nederlandse prognoses?

De heer Van den Toorn: Die stonden daar een beetje los van. Op zich is sanering van

zo’n markt helemaal niet slecht, maar dan moet je daar natuurlijk niet himmelhoch

juichende prognoses tegenover stellen (...), terwijl de internationale markt andersom

aangeeft.

De heer Van de Bos: En dan rapporteerde u vanuit Bonn: «Waar zijn jullie mee bezig? Het

gaat een heel andere kant uit.» En dan?

De heer Van den Toorn: Dat deden ook mijn collegae in Frankrijk en Oost Europa. Wij

hebben ook tijdens onze halfjaarlijkse meetings op het ministerie, die wij hadden als

ambassaderaad, duidelijk blijk gegeven van ons pessimisme in die zaak, omdat we echt

moesten uitkijken. Ja, dat is niet overgenomen.
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De heer Van de Bos: Hoe komt dat? Weet u daar iets van? Waarom komt zoiets niet aan?

De heer Van den Toorn: Dat ging in tegen de toenmalige trend. Zo is het natuurlijk wel. U

moet zich voorstellen, als u kijkt hoeveel mensen zich direct of indirect hebben bezigge-

houden, of nog steeds bezighouden, met de Betuweroute, dat je dan praat over meer dan

duizend mensen op het ministerie en aanverwante diensten, dus dat is een heel grote

groep. Het is van belang dat dat in stand blijft, maar onze visie was wel dat iets meer

nuchterheid wenselijk was geweest.

De overeenkomst van Warnemünde is niet «hard»: er is geen sprake van
een resultaatsverplichting, hooguit van een inspanningsverplichting of
een politiek commitment. Er zijn indicaties dat de Duitse autoriteiten in
deze fase nog niet overtuigd zijn van de noodzaak van de investeringen op
eigen grondgebied. Een goede aansluiting is dus niet veiliggesteld of
gegarandeerd, zoals minister Maij-Weggen de Tweede Kamer meerdere
keren meedeelt.

4.3. De reparatie van PKB 1

Met het uitbrengen van de PKB 1 heeft het kabinet ervoor gekozen een
tweesporenbeleid te volgen, om in haar terminologie te spreken. Er moet
nog aanvullend onderzoek worden verricht naar de financieel-economi-
sche onderbouwing van de Betuweroute. In eerste instantie laat het
kabinet in dat kader drie onderzoeken uitvoeren. Het betreft:
– een kostenaudit uitgevoerd door Lloyd’s Register in samenwerking

met de Bouwdienst van Rijkswaterstaat;
– een macro-economische en maatschappelijke kosten-batenanalyse van

de effecten van de Betuweroute door het adviesbureau Knight
Wendling;

– het onderzoek van McKinsey naar de (bedrijfs)economische aantrekke-
lijkheid van het goederenvervoer.

4.3.1. De kosten onder de loep

Kostenaudits vormen in de realisatiefase vaak een onmisbaar instrument
om het project in de hand te kunnen houden. Ook in de besluitvormings-
fase kunnen ze een belangrijke bijdrage leveren. Onzekerheden en risico’s
worden ermee blootgelegd. Mocht blijken dat de kosten te laag zijn
geraamd of de onzekerheden en risico’s te groot, dan kan dit van wezenlijk
belang zijn voor de afweging van nut en noodzaak van een project of
onderdelen hiervan. De audit die Lloyd’s Register in samenwerking met de
Bouwdienst van Rijkswaterstaat in 1992 uitvoert, is de enige externe
kostenaudit die in de besluitvormingsfase wordt uitgevoerd.

De initiële kostenraming voor de Betuweroute is opgesteld door de NS.
Dit is gebeurd in het kader van de tracé/MER-procedure, die de NS afrondt
in het voorjaar van 1992. De totale kosten voor de voorkeursvariant van de
Betuweroute zijn daarin geraamd op f 4,1 miljard, met een ramingsmarge
van ± 20 procent (prijspeil 1992). Dit is inclusief container uitwisselpunt
(CUP) en de aansluiting op het rangeerterrein Kijfhoek, maar exclusief
f 900 miljoen voor verbeteringen op de Havenspoorlijn.

Uit de audit van Lloyd’s Register en de Bouwdienst van Rijkswaterstaat,
die zich overigens niet richt op het CUP en de Havenspoorlijn, blijkt dat de
raming van de kosten voor de Betuweroute f 400 miljoen hoger uitkomt
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dan de initiële raming van de NS, dus op f 4,5 miljard. Daar staat
tegenover dat de onzekerheidsmarge 5 procent lager ligt (15 procent in
plaats van 20 procent). Verder worden door Lloyd’s Register en de
Bouwdienst op technisch gebied geen feiten gevonden die een grote
afwijking van de raming veroorzaken.

4.3.2. Maatschappelijke winst

Bij de onderbouwing van het kabinetsbesluit in 1993 om de Betuweroute
aan te leggen, spelen twee onderzoeken naar de macro-economische
effecten van de Betuweroute een belangrijke rol: het onderzoek van het
Zwitserse bureau Knight Wendling en het aanvullende onderzoek van het
Centraal Planbureau (dat in de paragraaf 4.4 aan bod komt).
Knight Wendling krijgt in de zomer van 1992 de opdracht van het
ministerie van Verkeer en Waterstaat om «te rapporteren over verschui-
vingen die optreden in de macro-economische en maatschappelijke
kosten en baten, indien het voornemen tot aanleg van een goederen-
spoorlijn door de Betuwe als onderdeel van een internationale hoofd-
transportas tussen de Rotterdamse Maasvlakte en het Europese achter-
land niet wordt uitgevoerd.»71

Hoe de opdrachtverlening tot stand is gekomen en hoe de opdracht er
precies uit zag, is niet nagegaan. De heer Van Schijndel, destijds namens
Knight Wendling, betrokken bij het onderzoek, moet het antwoord ook
schuldig blijven.

De heer Hermans: Hoe is de opdracht aan Knight Wendling in 1992 tot stand gekomen?

De heer Van Schijndel: Ik neem aan op de gebruikelijke wijze. Zoals gezegd, hadden we

in 1991 een onderzoek gedaan. Ik herinner mij dat dit een onderzoek was met een wat

bredere scoop. Ik beschik zelf niet meer over het document (...) We hebben in dat

onderzoek een voorzet gedaan om te proberen aan achterlandverbindingen, aan

investeringen in zijn algemeenheid een waardering te hangen in economische termen. Dat

was op dat moment heel grof. Later heeft ons toen de vraag bereikt, op grond van het feit

dat men dit een interessante voorzet vond, of het mogelijk was om het wat nader uit te

werken, concreter toegespitst op de Betuweroute.

De heer Hermans: Is het in uw ogen duidelijk dat het werk gedaan in 1991, leidde tot de

verdere opdracht in 1992, ook gezien het feit dat de Rekenkamer constateerde dat er voor

de tweede opdracht geen aanbesteding is gedaan?

De heer Van Schijndel: Dat is mij niet bekend, maar ik kan het me voorstellen.

Bron: openbare hoorzittingen, 2 september 2004.

Een beperkte opdracht
Hoewel niet duidelijk is hoe de exacte opdrachtformulering aan Knight
Wendling luidde, blijkt uit het voorwoord in het eindrapport dat het
onderzoek zich dient te beperken tot een verschillenanalyse tussen de
Betuweroute en het «nulalternatief».72

Ook in andere opzichten gaat het om een beperkte opdracht. De directe
exploitatieresultaten van de transportmodaliteiten vormen geen onder-
deel van het onderzoek en evenmin richt het onderzoek zich «op de
positieve en negatieve effecten die kunnen worden verwacht indien door
de overheid in andere vervoersmodaliteiten en/of infrastructurele
voorzieningen wordt geïnvesteerd dan de Betuweroute». Met andere

71 Het – bescheiden – deel van het onderzoek
van Knight Wendling, dat gewijd is aan de
milieugevolgen en de daarmee gepaard gaan-
de maatschappelijke kosten, blijft in deze
reconstructie buiten beschouwing.
72 Knight Wendling, Macro economische en
maatschappelijke kosten-baten analyse van de
Betuweroute, 29 september 1992.
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woorden: Knight Wendling wordt niet geacht eventuele alternatieven
zelfstandig te beschouwen.

In het nulalternatief dat de basis vormt voor de studie van Knight
Wendling is het internationale vervoer per spoor van en naar Nederland
non-existent. Van de beschikbare capaciteit van 10 miljoen ton op het net
zal slechts gebruik gemaakt worden voor het zogenaamde systeem-
vervoer, zoals afval voor de VAM. Het volume van dit vervoer zal ongeveer
5 miljoen ton bedragen.

Dit nulscenario komt overeen met het «afbouwscenario» dat de NS in
haar Toekomstplan voor het Goederenvervoer (1990) beschrijft. Het is óók
hetzelfde nulalternatief dat de NS in haar Projectnota hanteert om de
economische effecten van het niet aanleggen van de Betuweroute (deels
kwalitatief en deels kwantitatief) te duiden. In dit scenario is de capaciteit
op het bestaande net (zelfs na verbetering van de bestaande Brabant-
route) onvoldoende om een rendabele exploitatie van het goederen-
vervoer mogelijk te maken. «Zoals ook aangegeven in het «Toekomstplan
voor het Goederenbedrijf» is dit niveau ver onder de kritische waarde
waarbij een rendabel goederenbedrijf mogelijk is.» Een nadere onder-
bouwing van dit zeer sombere scenario is door de NS destijds niet
gegeven en ontbreekt ook bij Knight Wendling.

Tegenover dit nulalternatief staat het scenario waarbij de Betuweroute wél
wordt aangelegd. In dat geval zal het volume van het goederenvervoer in
2010 65 miljoen ton bedragen. Ook dit scenario is door de NS opgesteld
en is terug te vinden in het Toekomstplan en de Projectnota, die onderdeel
uitmaakt van de PKB 1. Het gaat hier om het «kwaliteitsscenario»,
waarvan al is geconstateerd dat het om een niet-controleerbare, taakstel-
lende prognose gaat, waarbij een aanzienlijke modal shift is veronder-
steld.

Het wekt verwondering dat Knight Wendling, gelet op de kritiek op PKB 1,
beide scenario’s als uitgangspunt heeft genomen voor de verschillen-
analyse en deze aannamen niet fundamenteel ter discussie stelt.73 De
invloed van (de combinatie) van deze keuzes is mede, of zelfs sterk,
bepalend voor de uitkomsten van het onderzoek. Tijdens de openbare
gesprekken blijkt dat de keuze voor deze scenario’s niet door Knight
Wendling is gemaakt.

De heer Hermans: U refereert aan de opdracht. Lag de keuze voor het nulalternatief, zoals

u dat hebt genomen in uw onderzoek, vast bij de opdracht?

De heer Van Schijndel: Ja. De opdrachtformulering was: bepaal wat het betekent als we

de Betuweroute niet aanleggen. Met andere woorden: vergelijk de situatie met de

Betuweroute met de situatie zonder de Betuweroute.

De heer Hermans: (...) Er werd gewerkt met een nulalternatief. In dat nulalternatief dat de

basis vormde voor uw onderzoek, is ervoor gekozen om uit te gaan van een situatie

waarin het internationale goederenvervoer vrijwel geheel non-existent is. Wat resteert, is

het zogenaamde systeemvervoer per spoor ter hoogte van 5 miljoen ton. Dit kan

getypeerd worden als een zeer negatief scenario (...) Is het juist om te veronderstellen dat

deze aanname in hoge mate bepalend is voor de uitkomst van uw berekeningen?

De heer Van Schijndel: Ik weet niet in hoeverre zo’n veronderstelling in hoge mate

bepalend is voor de uitkomst, maar hij beïnvloedt de uitkomst wel. Dat is duidelijk.

73 Knight Wendling voert wel enkele gevoelig-
heidsanalyses uit, waaronder een analyse van
wijzigingen in het totale verlies aan goederen,
maar dit vormt geen zelfstandige variant die
wordt doorgerekend.
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De heer Hermans: (...) Het komt de commissie voor dat dit een cruciale inperking was van

de opdracht. Het Centraal Planbureau, het CPB en het Nederlands Economisch Instituut,

het NEI stellen in 1994 dat de investering in de Betuweroute feitelijk afgewogen moet

worden tegen andere investeringen. Daartoe zou idealiter gewerkt moeten worden met

referentieprojecten. Als dat niet mogelijk is, en dat is praktisch vaak zo, dan kan men het

beste uitgaan van een nulalternatief («niets doen»), waarin ook extra investeringen

worden verondersteld. Deelt u de mening van het CPB en het NEI?

De heer Van Schijndel: Ik kan in algemene termen antwoorden dat ik dat zou delen. Ik

kan mij heel goed herinneren dat dit uitvoerig ter sprake is geweest. Het gevolg zou echter

zijn dat er een onderzoek zou ontstaan dat in breedte en duur zijn weerga niet zou kennen

en dat bovendien ver boven de competenties zou reiken die wij als bureau in huis hadden.

Wij hebben het daarom geïnterpreteerd als: Wij krijgen alleen deze beperkte opdracht. Wij

hebben in ons rapport ook aangegeven dat een uiteindelijke besluitvorming niet geba-

seerd moet zijn op alleen dit rapport, maar dat er een heleboel afwegingen op maatschap-

pelijk gebied, milieugebied en alternatieve aanwendbaarheid van de middelen meege-

nomen moeten worden. Wij kunnen dat als bureau in onze opdracht niet. Dat is aan het

ministerie c.q. de politiek.

De heer Hermans: Was dat ook bij het ministerie bekend?

De heer Van Schijndel: Dat is heel bewust gedaan (...)

Knight Wendling heeft van het ministerie van Verkeer en Waterstaat dus
expliciet de opdracht meegekregen om te werken met twee scenario’s die
in het voordeel van de Betuweroute uitpakken.

Directe en indirecte verliezen
Al met al betreft het verschil tussen het wel en niet aanleggen van de
Betuweroute (nulalternatief versus kwaliteitsalternatief) hierdoor maar
liefst 60 miljoen ton in 2010. De kern van het onderzoek van Knight
Wendling wordt gevormd door de analyse welk deel van dit tonnage door
andere modaliteiten in Nederland kan worden opgevangen en welk deel
voor Nederland als geheel verloren gaat, indien de Betuweroute niet
wordt aangelegd. Alleen bij een verschuiving van goederenvervoer-
stromen naar het buitenland immers treden er vanuit macroperspectief
negatieve effecten op. Het verlies aan goederenstromen bestaat uit een
direct en een indirect verlies. Het directe verlies is dat deel van de
goederenstromen dat niet opgevangen kan worden via andere modali-
teiten (weg en binnenvaart). Het indirecte verlies is het verlies van
goederen als gevolg van het feit dat grote containerschepen Rotterdam
niet meer aan zullen doen en van het feit dat er nauwelijks een spoor-
modaliteit beschikbaar is.

De heer Van Schijndel: We hebben geprobeerd dat te kwantificeren. Iedereen heeft daar

natuurlijk een gevoel bij. We hebben daarvoor methodieken ontwikkeld, waarbij we een

aantal criteria hebben gedefinieerd om na te gaan of een bepaalde goederenstroom die

volgens de groeimodellen voorbestemd was om via het spoor te worden vervoerd, kan

worden geabsorbeerd door een van de andere vervoersmodaliteiten die we al hebben,

namelijk de weg, de binnenvaart of een gecombineerd vervoer. Je toetst dat op basis van

een aantal criteria. Als je uiteindelijk tot de conclusie «ja» komt, dan gebeurt dat. Je ziet

dan een verschuiving ontstaan ten gunste van de binnenvaart of het wegvervoer. Je

ontdekt ook een aantal goederen die qua karakter en eisen die men stelt aan het vervoer,
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naar alle verwachting niet kunnen worden geabsorbeerd door de weg of de binnenvaart

en – dat was een extra voorwaarde – er zijn alternatieven voorhanden in het buitenland.

Als er geen alternatief voorhanden is, wordt men alsnog gedwongen om toch maar een

keuze te maken.

De criteria die bepalend zijn voor de vraag of de goederen door een
andere modaliteit in Nederland kunnen worden opgevangen, betreffen
onder meer de snelheid en betrouwbaarheid van het vervoer via die
modaliteiten, de bereikbaarheid van de bestemmingen, de omvang en
frequentie waarmee dat gebeurt en de kostprijs. Stuk voor stuk criteria
waarvoor men inschattingen moest doen.

De heer Van Schijndel: Het is een inschatting. Ik heb de wijsheid niet in pacht, zeker niet

bij een horizon van twintig jaar. Het zijn inschattingen die je maakt op basis van interviews

die je afneemt. Waar ligt het omslagpunt? Is dat bij 10, 20 of 5 procent? Je neemt dat

vervolgens mee in je model. Je doet hetzelfde bij zaken als beschikbaarheid en penetratie-

graad. In hoeverre kan de binnenvaart alle gebieden bereiken die men wil bereiken? Ik

geloof dat we hebben aangenomen dat een cirkel van 50 kilometer rondom een belangrijk

water als een bereikbaar gebied valt te definiëren. Je kunt dat met overslagmethodiek en

natransport bereiken. Wordt het meer dan 50 kilometer, dan is het volgens ons veel

handiger om meteen de weg te kiezen.

Voor het berekenen van het verlies aan goederenstromen onderscheidt
Knight Wendling twee scenario’s. De scenario’s verschillen in de mate
waarin de binnenvaart het verlies aan goederen per spoor kan accommo-
deren.

Een variant, twee scenario’s
Binnen het nulalternatief worden ten aanzien van de positie van de binnenvaart twee

scenario’s onderscheiden:

– nulalternatief A: binnenvaart met huidige dienstverlening;

– nulalternatief B: binnenvaart met verbeterde dienstverlening;

In het eerste scenario wordt aangenomen dat de organisatie en dienstverlening van de

binnenvaart zich niet significant wijzigen ten opzichte van de huidige situatie. «Er is sprake

van een status quo situatie, die wordt gekenmerkt door kleinschaligheid en fragmentatie.

De logistieke dienstverlening is vooral afgestemd op het vervoer van bulkgoederen over

lange afstand».

In het tweede scenario is sprake van een logistiek concept bij de binnenvaart «dat elke

toets der kritiek kan doorstaan, waardoor de concurrentiepositie op bepaalde deelmarkten

aanzienlijk wordt verbeterd».

Knight Wendling berekent dat in het nulalternatief A sprake zal zijn van
een direct verlies van 28,9 miljoen ton voor Nederland. 31,1 miljoen ton
wordt dus opgevangen door andere modaliteiten. In het nulalternatief B
bedraagt dit verlies 21,1 miljoen ton en wordt 38,9 miljoen ton door
andere modaliteiten overgenomen. Het indirecte verlies wordt door
Knight Wendling geschat op ongeveer 13 miljoen ton in geval van
nulalternatief A en ongeveer 8 miljoen ton in geval van nulalternatief B.
Figuur 4.1. geeft een overzicht van het verwachte totale verlies aan
goederenstromen en de verschuiving tussen modaliteiten.
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Figuur 4.1. Het verwachte totale verlies aan goederen en verschuiving goederen-
stromen (miljoen ton)

Bron: Knight Wendling (1992)

Resultaten
Knight Wendling komt tot de conclusie dat het niet aanleggen van de
Betuweroute grote negatieve gevolgen heeft voor de Nederlandse
economie. Er treedt een verlies op van:
– 40 000 tot 50 000 structurele arbeidsplaatsen in 2010;
– f 33 tot f 46 miljard, zijnde de contante waarde van de toegevoegde

waarde tot en met 2010;
– f 7,6 miljard tot f 11,9 miljard voor de staat als gevolg van lagere

belastingopbrengsten.

In tabel 4.1 is een totaaloverzicht opgenomen van de economische gevol-
gen voor alle betrokken partijen. Tabel 4.2 bevat het resultaat van de netto
contante waarde van het niet-investeren in de Betuweroute voor de staat.

Tabel 4.1 Resultaten voor alle betrokken partijen

Totaal betrokken partijen Nulalternatief A Nulalternatief B

Investeringen t/m 2010

– bedrag * miljard gulden – 32,7 – 26,1
– arbeidsjaren * 1000 – 204,1 – 166,0
Structurele werkgelegenheid 2010

– arbeidsplaatsen * 1000 – 49,4 – 41,1
Toegevoegde waarde

– totaal in 2010 * miljard gulden – 8,6 – 6,5
– totaal t/m 2010 * miljard gulden – 90,2 – 66,5
– contante waarde t/m 2010 * miljard gulden – 46,0 – 33,6

Bron: Knight Wendling (1992)

Tabel 4.2 Netto contante waarde en belastingdervingen

STAAT DER NEDERLANDEN Nulalternatief A Nulalternatief B

Netto contante waarde

– bedrag * miljard gulden – 11,9 – 7,6
– payback jaar 2000 2001

Bron: Knight Wendling (1992)
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Deze effecten in ogenschouw nemende, zal het geen verbazing wekken
dat Knight Wendling meer dan positief is over het voornemen van het
kabinet om de Betuweroute aan te leggen. Het adviesbureau wijst ook nog
eens indringend op andere negatieve effecten die zich voor zullen doen,
indien de Betuweroute niet wordt aangelegd. «De positie van Rotterdam
zal zeer ernstige schade ondervinden indien Nederland niet beschikt over
een hoogwaardige spoorachterlandverbinding (...) Bij afwezigheid van de
spoormodaliteit zullen er rederijen zijn die vervoersstromen verschuiven
naar andere havens in West-Europa, die deze modaliteit wel aanbieden.
Het niet aanleggen van de Betuweroute verslechtert derhalve de concur-
rentiepositie van de mainport Rotterdam (...) Los van bovenstaande daling
in havenactiviteiten zal ook de behoefte om grootschalig in de Rotter-
damse haveninfrastructuur te investeren, sterk afnemen (...) De verwachte
groei van buitenlandse investeringen in Nederland zal zeker worden
geremd. Het mogelijke verlies (...) laat zich moeilijk becijferen. Gezien het
investeringsniveau van f 50 miljard in de jaren tachtig, moet evenwel met
een veelvoud van de EDC cijfers rekening worden gehouden.»

Geen worst case-scenario
Conform de opdracht heeft Knight Wendling wel nog een aantal gevoelig-
heidsanalyses uitgevoerd. Deze hebben allemaal wel effect op de
uitkomsten, maar niet genoeg om de conclusies ter discussie te stellen of
te nuanceren. Alleen van een lagere economische groei of een minder
groot verlies aan goederen aan het buitenland gaat een significant effect
uit. «De resultaten blijven evenwel zodanig dat de aanleg van de
Betuweroute ook in deze situaties te rechtvaardigen is.» De verschillende
gevoeligheidsanalyses zijn echter afzonderlijk uitgevoerd en niet in
combinatie met elkaar. Knight Wendling heeft geen «worst case scenario»
doorgerekend. De heer Van Schijndel geeft aan dat hier niet aan gedacht
is.

De heer Hermans: Het is goed denkbaar dat, als deze effecten zich voordoen, zij zich

vaker gemeenschappelijk voordoen of elkaar versterken. Dat is nadrukkelijk geen

onderdeel van uw onderzoek geweest?

De heer Van Schijndel: Nee, dat is geen onderdeel geweest. Ik moet nu hardop denken

wat dat effect daarvan geweest zou kunnen zijn, maar dat hebben wij inderdaad niet

gedaan. Dat klopt.

De heer Hermans: Is daar een reden voor?

De heer Van Schijndel: Nee. (...) Misschien heeft men er gewoon niet aan gedacht om

alle effecten te combineren. Misschien heeft men gedacht dat, als de effecten geïsoleerd

worden weergegeven en men ze wil combineren, je ze kon optellen om er zo gevoel voor

te krijgen (...) Als je meer effecten tegelijkertijd in je model stopt, dan weet je niet goed

wat oorzaak is en wat gevolg. Dan ben je het overzicht kwijt. Ik denk dat wij er daarom

toen voor gekozen hebben om de effecten individueel zichtbaar te maken.

De heer Hermans: Een andere mogelijkheid is om buiten een best case scenario, een

worst case scenario te maken. Er zijn ook geen overdenkingen dienaangaande geweest?

De heer Van Schijndel: Het is niet gebeurd. Mij staat absoluut niet bij dat dit bewust niet

is gebeurd. We hebben natuurlijk wel met lagere ontwikkelingsscenario’s gerekend. Dat

gaat ook al richting worst case. Maar wij hebben geen combinaties van factoren

genomen.
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Mede gezien de opdrachtformulering is het niet vreemd dat Knight
Wendling tot zeer gunstige resultaten komt. Tegelijkertijd besteedt Knight
Wendling weinig aandacht aan risico’s en onzekerheden en er ontbreekt
een worst case scenario. Het onderzoek vormt daarom een te smalle basis
om zinvolle uitspraken te doen over nut en noodzaak van de Betuweroute.
De heer Westerduin geeft toe dat de onderzoeksopdracht aan Knight
Wendling te beperkt was en dat dit later de reden vormt voor de ICES om
het Centraal Planbureau (CPB) nog een toets te laten uitvoeren.

De heer Slob: Wilt u ingaan op de kritiek dat Knight Wendling met een beperkte opdracht

aan de slag is gegaan?

De heer Westerduin: Dus was ik het in de ICES eens met een toets van het CPB.

Uiteindelijk is dit uitgemond in werkdocument 52. (...).

De heer Slob: U bevestigt dat de opdracht aan de onderzoeksbureaus ontzettend nauw

luistert, omdat de rapporten die zij produceren een nadrukkelijke plaats moeten krijgen in

de uiteindelijke conclusies in de PKB 3. Ingeval van Knight Wendling geeft u aan dat er

achteraf gezien wel twijfels waren of dat op de juiste manier is gegaan. U zegt dat dit in

feite is gecorrigeerd door het CPB nog een opdracht te geven.

De heer Westerduin: Zo is het.

Bron: openbare hoorzittingen, 2 september 2004.

4.3.3. De bedrijfseconomische exploitatie: een geclausuleerd «ja»

Het adviesbureau McKinsey krijgt in de zomer van 1992 van het ministerie
van Verkeer en Waterstaat het verzoek om een evaluatie uit te voeren naar
de Betuweroute. In tegenstelling tot Knight Wendling en het CPB moet
McKinsey de bedrijfseconomische haalbaarheid van goederenvervoer
over de Betuweroute onderzoeken. In dit onderzoek staat niet (de
economische waarde van) het verlies van goederenstromen voor
Nederland centraal, maar gaat het om het definiëren van markten en
producten en de concurrentiepositie die de railexploitant ten aanzien van
deze product-markt-combinaties kan innemen. De kostprijzen en tarieven
van het railgoederenvervoer en van de concurrenten, de binnenvaart en
het wegvervoer, nemen daarbij een centrale plaats in.

Onderzoeksopzet
Het onderzoek van McKinsey valt uiteen in twee delen.74 In het eerste deel
van de studie analyseert McKinsey wat het potentiële volume van
goederenvervoer per spoor is (marktaandeel). In het tweede deel besteedt
McKinsey aandacht aan de voorwaarden waaronder bedrijfseconomische
exploitatie van dat vervoer mogelijk is. Daarbij wordt specifiek ingegaan
op de mogelijkheid voor de overheid (of een concessiehouder) om een
gebruikersvergoeding te heffen. Hierbij wordt ook zichtbaar welk effect de
introductie van een eventuele gebruikersheffing heeft op het potentiële
volume.

Direct bij aanvang van het onderzoek maakt McKinsey een paar belang-
rijke keuzen. Net als het CPB besluit McKinsey voor de analyse van het
potentiële volume te werken met twee economische scenario’s: het meer
pessimistische Global Shift-scenario en het meer optimistische European
Renaissance-scenario. McKinsey concentreert zich bovendien op de
huidige en toekomstige goederenstromen door Nederland op de
oost-west as. Dit in tegenstelling tot de NS die het goederenvervoer per

74 McKinsey & Company, «Economische aan-
trekkelijkheid goederenvervoer per spoor»,
Amsterdam, september 1992.
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spoor in heel Nederland als uitgangspunt nam voor haar bedrijfsecono-
mische analyses.

Vervoersprognoses
De prognoses die als uitgangspunt dienen, zijn afkomstig van NEA/CPB en
betreffen inschattingen van het vervoer in heel Nederland en op de
oost-west as. De inschatting van NEA/CPB is dat de totale goederen-
stroom in Nederland in de periode 1990–2015 toeneemt van 765 miljoen
ton tot 1200 miljoen ton. In diezelfde periode zal het volume op de
oost-west as toenemen van 250 miljoen ton naar 390 miljoen ton
(GS-scenario) of tot 480 miljoen ton (ER-scenario), waarvan ongeveer
driekwart grensoverschrijdend is.

Anders dan de prognoses van Prognos/Kessel/NEA uit 1989, die voor de
NS het uitgangspunt vormde, betreft het geen schattingen voor 2010,
maar voor 2015. Figuur 4.2 toont de ontwikkeling van het volume van de
goederenstromen in Nederland en op de oost-west as per verschijnings-
vorm.

De heer Paauwe: Er zat een duidelijke logica in die scenario’s. In het ene geval is er een

vrijere wereldhandel en is er daardoor ook meer economische groei. Dat is voor Neder-

land natuurlijk met name voor vervoersstromen van belang. In het andere geval zou de

liberalisering van de wereldhandel wat langer op zich laten wachten, wat een effect zou

hebben op de economische groei. De brede macro-economische voorspellingen in deze

scenario’s zijn door NEA vertaald in een oorsprong- en bestemmingsmatrix van vervoers-

stromen en ook naar de soort en aard van de goederen. Die hebben wij in het kort met

NEA op hun consistentie gecheckt. Wij vonden dat een goede methodiek. NEA had een

veel grotere matrix, want dat deed eigenlijk de totale bestemming en oorsprong; wij

waren vooral geïnteresseerd in de oost-west as. Nadat wij ons ervan hadden overtuigd

dat dat een redelijk consistente en goede methodiek was, hebben wij voorgesteld – dat is

ook onze methodiek geworden – om die matrices in de eerste plaats te vertalen in het

relevante «oost-west»-volume dat heen en weer door Nederland zou stromen, want het

ging om de verbinding tussen enerzijds het westen van Nederland en anderzijds Duitsland

en het andere achterland. Vervolgens hebben wij die vervoersstromen in hun verschij-

ningsvorm verder uitgewerkt: is het bulk, zijn het vooral goederen die in «unit cargo» of

als stukgoed worden vervoerd of zullen wij vooral containers aantreffen? Dat is de

methodiek die wij in grote lijnen hebben gevolgd.

Bron: openbare hoorzittingen, 2 september 2004.
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Figuur 4.2 Totale goederenstroom oost-west as per verschijningsvorm (miljoen ton)

Ontwikkelingen in de concurrentiepositie
Het onderscheid in soorten lading (bulk, stukgoed en containervervoer) is
belangrijk, omdat de verschijningsvorm in belangrijke mate de kostprijs
van het vervoer bepaalt. Feitelijk onderscheidt McKinsey daarmee drie
deelmarkten binnen de vervoersmarkt. Gegeven de autonome ontwik-
keling van de drie deelmarkten in de periode 1990–2015, heeft McKinsey
geanalyseerd welk deel van die markten door het spoor kan worden
bediend. «Het potentiële volume van goederenvervoer is in de analyse
berekend aan de hand van de huidige kosten- en prijsniveaus van de
verschillende modaliteiten en de nu te onderkennen en te verwachten
structurele veranderingen». De centrale assumptie van McKinsey daarbij
is dat «de concurrentieposities van spoor en binnenvaart zodanig
structureel verbeteren, dat een groter aandeel van het vervoer per spoor
en binnenvaart zal plaatsvinden ten koste van het vervoer over de weg,
met name wat betreft containers.»

Bij de groei van bulk en stukgoed gaat het, in tegenstelling tot het
containervervoer, om evenredige groei; om een constante modal split. De
concurrentiepositie in deze markten zal volgens McKinsey dus niet
wijzigen. Het bulkvolume per spoor stijgt in 2015 naar 15 miljoen ton in
het ER-scenario en 12 miljoen ton bulk in het GS-scenario. Het volume
voor stukgoed is bescheidener: 6 miljoen ton in het ER-scenario en 4
miljoen ton in het GS-scenario.

Best future cost
De verbetering van de concurrentiepositie van spoor en binnenvaart zal
zich volgens McKinsey vooral voordoen ten aanzien van het (intermodale)
containervervoer. De kostprijs van containervervoer per spoor en
binnenvaart zal dalen ten opzichte van de kosten van het wegvervoer als
gevolg van de introductie van shuttlediensten en een daling van de kosten
van voor- en natransport. «Met de ontwikkeling van lagere vaste kosten
per rit, worden spoor en binnenvaart reeds op kortere afstanden aantrek-
kelijk voor intermodaal containervervoer». Deze benadering wordt door
McKinsey later aangeduid met de term «best future cost». «De «best
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future cost» voor elke modaliteit vormen de basis om de toekomstige
kostprijsniveaus te bepalen. «Best future cost» betekent dat de opera-
tionele uitvoering zo efficiënt mogelijk wordt doorgevoerd en gebruik
maakt van huidige bekende technologie en managementsystemen.»75

De heer Paauwe: Wij zaten ten aanzien van het wegvervoer en ook de binnenvaart met

bestaande systemen waarmee je het huidige kostenniveau en, aan de hand van bepaalde

productiviteitsverbeteringen die nu eenmaal altijd in een bedrijfstak plaatsvinden en aan

de hand van bepaalde externe ontwikkelingen, ook het kostenniveau in de komende tijd

vrij goed kunt vaststellen. Voor het spoor zaten wij met de complicatie dat op dat moment

in Nederland nog erg weinig bekend was over het fenomeen «shuttles». Wij hebben op

dat punt het begrip gehanteerd van «best future cost». Dat is achteraf gezien misschien

een minder goede benaming. Het gaat eigenlijk om de huidige kosten en hun normale

ontwikkeling, maar dan in het «best future system». Dat systeem is dan: in plaats van

wagons aan elkaar te koppelen en van A naar B te rijden, laten we een shuttletrein rijden.

Door de te behalen efficiencywinst komt een groot deel van de container-
markt binnen bereik van spoor en binnenvaart. Het omslagpunt van weg
naar spoor daalt van rond de 475 kilometer naar omstreeks 100 kilometer.
Voor de binnenvaart gaat dit omslagpunt van 225 kilometer naar
eveneens 100 kilometer. De markt voor containervervoer voor beide
modaliteiten samen zal groeien tot 39–43 miljoen ton per jaar in het
ER-scenario in 2015. In het GS-scenario bedraagt de gezamenlijke
containermarkt tegen die tijd 20–23 miljoen ton.

Natte en droge bestemmingen
De vraag is vervolgens natuurlijk welk deel van dit containervolume spoor
en binnenvaart in de toekomst voor zijn rekening zullen nemen. Voor deze
analyse zijn alle regio’s door McKinsey op de oost-west as ingedeeld in
zogenaamd «natte» en «droge» gebieden. Verondersteld is dat in droge
bestemmingen alleen spoor en weg met elkaar concurreren. Op basis van
de toekomstige kostenniveaus gaat in die situatie het gehele container-
vervoer van en naar droge bestemmingen boven de 100 kilometer via het
spoor. Dit betekent een stijging van het marktaandeel van het spoor in
2015 van 8 miljoen ton (GS-scenario) of 16 miljoen ton (ER-scenario).

In de «natte» regio’s (boven de 100 kilometer) concurreren spoor en
binnenvaart met elkaar. Voor dit volume van 27 miljoen ton kan zowel het
spoor als de binnenvaart worden ingezet. De kostenverschillen zijn over
de hele range van afstanden zeer klein. «(...) op basis van de huidige
inzichten in kostenstructuren en gezien de volumestromen, afstanden en
oorsprong- en bestemmingslokaties kan niet gesteld worden dat
kostenverschillen persé het verschil tussen binnenvaart en spoor als
gefavoriseerde vervoerswijze zal uitmaken». Het lijkt er ook op dat de
kwaliteit van het product spoor en binnenvaart niet wezenlijk zullen
hoeven te verschillen.

Natuurlijk spoorvolume
Opgeteld komt het totale «natuurlijk» volume van het spoor op de
oost-west as in 2015 uit op 37 miljoen ton in het ER-scenario. In het
GS-scenario komt het spoorvolume uit op 24 miljoen ton. Het volume van
15 miljoen ton respectievelijk 27 miljoen ton in de natte gebieden is
daarbij geheel toegerekend aan de binnenvaart.76

75 McKinsey & Company, «Herijking gewenste
spoorcapaciteit voor het goederenvervoer»,
januari 1995.
76 Er wordt geen rekening gehouden met het
eventueel doorberekenen van externe kosten
aan de verschillende modaliteiten en ook de
gevolgen die een toe- of afname van het
vervoer per spoor heeft voor de positie en
reputatie van Nederland als transitoland wordt
buiten beschouwing gelaten (de indirecte
effecten).
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Stukgoed, bulk, en containers
Het natuurlijk volume van 37 miljoen ton in het ER-scenario is als volgt opgebouwd:

– 6 miljoen ton stukgoed;

– 15 miljoen ton bulk;

– 16 miljoen ton containervervoer.

In het GS-scenario kent het totale volume van 24 miljoen ton de volgende opbouw:

– 4 miljoen ton stukgoed;

– 12 miljoen ton bulk;

– 8 miljoen ton containervervoer.

McKinsey merkt op dat dit niet betekent dat al dit volume ook werkelijk
over het water vervoerd moet worden. «De beperking van het spoor tot
haar natuurlijk volume – met name in het intermodale containervervoer –
wordt ingegeven door het doel van de analyse, te weten, een bijdrage te
leveren aan de discussie over de aanleg van de Betuwelijn».

Kritiek: een aaneenschakeling van florissante aannames
De best future cost-benadering die McKinsey hanteert, is in de jaren na
1993 zwaar gekritiseerd, eerst door het Centraal Planbureau77 en in 2000
door de Algemene Rekenkamer in haar rapport «Beleidsinformatie
Betuweroute».78

Het CPB schrijft dat de door McKinsey becijferde benadering voor het
spoor bestaat uit «een aaneenschakeling van zeer florissante aannames
voor de toekomstige concurrentiepositie van het spoor» en dat juist door
de cumulatie van gunstige veronderstellingen «een onevenwichtig beeld
ontstaat». De Algemene Rekenkamer heeft deze kwalificatie overgenomen
en zet daarbij uiteen hoe ze tot dit oordeel komt.

De Algemene Rekenkamer over «Best future cost»
De best future cost zijn bepaald door de NS-cijfers te vergelijken met gegevens uit

Zweden en het noordoosten van de VS en deze als benchmark te gebruiken. De Reken-

kamer merkt hierover op dat de referentiegebieden juist op het punt van de verdeling van

het vervoer over weg, binnenvaart en spoor in de basissituatie minder goed met

Nederland vergelijkbaar zijn omdat het marktaandeel van het spoor veel groter is. Dat

hangt samen met het feit dat de Europese spoordiensten versnipperd worden aange-

boden door meerdere nationale spoorwegmaatschappijen. Dat is een gegeven waaraan

ook op middellange termijn niet voorbij gegaan kan worden. Verder zijn er grote

verschillen tussen Nederland en de Verenigde Staten op het vlak van kostenbestanddelen

als loonstructuur, kosten van energie alsmede kostenverhogende factoren als de

aanwezigheid van grenzen. Deze laatste factor maakt tevens dat veranderingen in de

kostenstructuur zich trager zullen voltrekken. De aanname van een «best future cost»ont-

wikkeling in het Nederlandse dan wel Noordwest-Europese spoorvervoer in de periode tot

2015 is dan ook niet vanzelfsprekend. Bij deze overweging komt dat de aangenomen

kostenontwikkeling van het vervoer over de weg niet onderbouwd is.

De kritiek op McKinsey is in het openbaar gesprek met de heer Paauwe
van McKinsey besproken.

De heer Paauwe: (...) ik heb kennis genomen van het rapport, maar ik heb geen kennis

genomen van het onderzoek en ik heb ook geen kennis kunnen nemen van hoe de

Rekenkamer tot die conclusies is gekomen. Ik heb geen berekeningen gezien. Ik vind het

een behoorlijk gratuite opmerking om te zeggen dat er een opeenstapeling is van

77 Centraal Planbureau, Werkdocument 75:
Economische effecten van de Betuweroute op
basis van recente informatie, Den Haag, april
1995.
78 TK, 1999–2000, 22 589, nrs. 1–2.
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optimistische aannames, zonder die aannames te duiden en zonder aan te geven waarom

die aannames optimistisch zouden zijn. Ik bestrijd dat; ik geloof dat dat niet terecht is. Als

men onze bijlagen goed leest, geloof ik dat de aannames -zowel in het economisch model

als in het vervoersmodel – heel uitputtend worden behandeld. Als men specifiek kritiek

heeft in de zin van: «Je neemt aan dat een vervoerder zus of zo of dat het omslagpunt bij

een laag serviceniveau bij een prijsverschil van 30 procent ligt; dat vinden wij te optimis-

tisch, want je had moeten uitgaan van 50 procent», hadden wij kunnen zeggen: hebben

we empirisch bewijs hoe dat zit? Hoe is het in Zweden en elders gegaan? Als je een

systeem verandert en dus met containershuttles gaat rijden, waar begint die omslag dan

en wanneer gaat een verlader die nu op de weg zit, met zijn spullen daarheen? Dan waren

er misschien best een paar punten te vinden geweest, maar ik weet niet wat de punten

waren. Er werd alleen gesteld dat er sprake was van een opeenstapeling van optimistische

aannames; het is onjuist en het is bovendien in de verkeerde context geplaatst. (...) Ik kan

mij dus moeilijk verweren tegen die kritiek. We hebben daar destijds ook helemaal geen

behoefte aan gevoeld. Het was zo’n beetje van: qui s’excuse, s’accuse. Daar konden wij

niets mee: het was niet feitelijk, het was niet onderbouwd. (...) Ik houd open dat zij

misschien een paar punten hadden waarvan wij zouden zeggen: ja, misschien is dat wel

zo. Zoals ik er nu tegenaan kijk, heb ik echter geen enkele basis om daar iets over te

kunnen zeggen afgezien van het feit dat in het rapport zelf feitelijke onjuistheden staan en

dat grafieken feitelijke fouten hebben.

In aanvulling op de kritiek die de Algemene Rekenkamer in het rapport
formuleert ten aanzien van de best future cost, voegt onderzoeker Zelle
van de Algemene Rekenkamer hier in het openbare gesprek nog een punt
aan toe.

De heer Zelle: (...) Wat ons opviel aan het rapport van McKinsey was: je mag best een

soort best-future-ontwikkeling schetsen voor het spoor, maar doe dat dan ook voor de

binnenvaart. Tijdens dat gesprek is ons verteld dat McKinsey de binnenvaartorganisaties

in Nederland wel had benaderd, maar dat de binnenvaartorganisaties huiverig waren om

inzage te geven in hun bedrijfseconomische gegevens, uit angst dat zij zouden uitlekken

en misbruikt zouden worden door andere partijen in de vervoersmarkt. McKinsey kreeg

onvoldoende inzicht in de bedrijfseconomie van de bedrijfstak binnenvaart. Dat leidde er

weer toe, zo is ons verteld, dat voor de binnenvaart een vergelijkbare best-future-cost-

ontwikkeling niet goed gezet kon worden. Persoonlijk heb ik een best-future-cost-

ontwikkeling voor de binnenvaart helemaal niet uit het rapport kunnen halen (...).

De heer Aptroot: Als u zo’n onderzoek zou doen, zou u dan dat alternatief er maar

helemaal buiten laten, als u die informatie niet kon krijgen?

De heer Zelle: Ik denk dat je om te beginnen, bij wijze van gedachte-experiment of als

gevoeligheidsanalyse voor de hele exercitie die je voor het spoor maakt, verschillende

maten van verbetering in de concurrerende modaliteiten had kunnen narekenen, al was

het maar bij wijze van gedachteoefening. Dat is een voorbeeld van een gevoeligheids-

analyse die ook in dit geval goed had kunnen worden uitgevoerd.

Bron: openbare hoorzittingen, 2 september 2004.

Uit de woorden van de heer Zelle valt op te maken dat McKinsey geen
aandacht zou hebben besteed aan de verbetering van de concurrentiepo-
sitie van de binnenvaart ten opzichte van het spoor. Dit is slechts ten dele
het geval. Ook ten aanzien van de binnenvaart wordt een duidelijke
verbetering van de concurrentiepositie verondersteld. Voor de binnen-
vaart gaat dit omslagpunt van 225 kilometer naar ongeveer 100 kilometer.
Het is echter wel zo dat de veronderstelde verbetering in de binnenvaart
aanzienlijk kleiner is dan bij het spoor (30 procent om 54 procent).79

Daarbij zij opgemerkt dat dit niet direct zijn weerslag heeft gehad op de

79 McKinsey veronderstelt dat de vaste kosten
(kosten van gereedstelling, voor- en natrans-
port en handling) per trip voor het spoor dalen
van f 1190 per container naar f 550. Voor de
binnenvaart gaat het om een daling van f 900
per container naar f 585.
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prognoses. Bij de verdeling van de containermarkt tussen spoor en
binnenvaart kiest McKinsey ervoor om het vervoer naar alle droge
bestemmingen toe te delen aan het spoor en het vervoer naar natte
bestemmingen aan de binnenvaart.

Kritiek: «natte» en «droge» bestemmingen
McKinsey krijgt van de Algemene Rekenkamer ook kritiek op de wijze
waarop is omgegaan met die natte en droge bestemmingen. «Bij de
bepaling van de verdeling van het vervoer over weg, binnenvaart en
spoor heeft McKinsey (1992 en 1995) veronderstellingen gehanteerd
omtrent de bereikbaarheid van gebieden voor de binnenvaart. Aldus is
een splitsing gemaakt in «natte» en «droge» gebieden. Omdat een droog
gebied niet door de binnenvaart bediend zou kunnen worden, is dit
gebied volledig aan het spoor toegerekend. Daarbij is niet overwogen in
hoeverre op deze trajecten naar als droog bestempelde gebieden
multimodaal vervoer bestaat of tot ontwikkeling kan komen. Op grond
hiervan acht de Rekenkamer deze veronderstelling onvoldoende onder-
bouwd. Voorts bleek uit onderzoek van de Rekenkamer dat op bestem-
mingen die McKinsey als droge gebieden beschouwde, in 1992 voor een
substantieel volume aan binnenvaart plaatsvond». De Rekenkamer noemt
daarbij Saarland als voorbeeld.

De heer Paauwe: (...) De Rekenkamer stelt dat wij te veel gebieden in het Europese

achterland aan «droog» toerekenen. «Droog» vertaalt zich natuurlijk daarin dat het

vervoer dan met de trein, met het spoor, moet. Als het «nat» zou kunnen worden

behandeld, zou het vervoer met de binnenvaart kunnen. Wij weten niet waarop de

Rekenkamer dat baseert. Wij hebben dat per gebied apart bekeken. Wij nemen aan dat er

voldoende overslagpunten in Europa zijn en zullen komen, zowel voor het spoor als voor

de binnenvaart. De bedrijfseconomische aspecten geven aan dat je in een straal van 60

kilometer van een terminal het natransport en de distributie van de container redelijk kunt

regelen. Men zegt bijvoorbeeld dat McKinsey het Saarland «droog» noemt, terwijl

iedereen weet dat je dat over het water kunt bereiken. Het is aardig dat men dat voorbeeld

gaf, want dat konden wij meteen weerleggen. Er is wel water, maar er zijn bruggen die

moderne containerschepen niet in staat stellen om daar te komen. Wij hebben het dus

inderdaad als «nat» gekwalificeerd voor bulk en stukgoed ofwel unit cargo en als «droog»

voor containers, tenzij men ervan uitgaat dat het met kleinere schepen zou kunnen. Dan

gaan wij echter helemaal terug naar de economics van een groot containerschip, een

binnenvaartschip waarop veel containers staan. U weet misschien hoe hoog die

containers worden opgesteld; de cabine gaat ook nog met een telescoop omhoog. Er

zitten dus wel allerlei loops in, maar wij weten niet waarom men dat zegt. Wij hebben ons

in ieder geval met de kaart in de hand, terminals plottend waar zij zijn of zullen komen,

rekening houdend met een bereik van 60 kilometer, de diepgang en de hoogte van

bruggen, afgevraagd wat via het water bereikt kan worden. Wat niet via het water bereikt

kan worden, daar moet het spoor heen.

De heer Zelle: Ik heb het nog even nagekeken. In ons rapport staat dat het in alle

opzichten een droge bestemming is. Volgens de tabel in de bijlage van McKinsey is deze

ene regio voor alle stromen van vervoer een droge bestemming. Het enige wat wij gedaan

hebben, is er op wijzen dat er ook nu al wel degelijk via de binnenvaart vervoer naar die

regio gaat. Een ander voorbeeld dat niet in het rapport staat, is de DDR. Bureau Haskoning

heeft in opdracht van de commissie Betuweroute – dat rapport is bij mijn weten niet

gebruikt in het gehele proces – het containervervoer in Europa onderzocht. Waar

McKinsey de DDR als een droge regio bestempelt voor het containervervoer, noemt

Haskoning het een natte regio. Daarmee wil ik maar aangeven dat je bij het hanteren van

dit soort onderscheiden tussen nat en droog heel voorzichtig moet zijn. Zo je vooraf al een

indeling maakt, moet je die zo zorgvuldig mogelijk maken. Het eigenlijke bezwaar tegen

deze werkwijze inzake nat en droog is dat je eigenlijk een soort van kiesdrempel hanteert
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voor bepaalde regio’s. Als de binnenvaart er niet bovenuit komt, is het meteen een droge

bestemming. Bij de aanpak op basis van het transporteconomisch model van AVV en NEA

zitten alle goederenstromen voor elke modaliteit, hoe klein ook, gewoon in de basis-

informatie. Er is geen reden om ook de kleinste stromen van de binnenvaart dan ineens

weg te halen door die bestemming droog te noemen.

De heer Aptroot: Dat past ook in uw opmerking dat je de alternatieven ook goed moet

berekenen en mede moet afwegen.

De heer Zelle: Het heeft ook invloed gehad op de hoogte van de prognoses. De indeling

nat-droog is van belang voor de natuurlijke markt van het spoorvervoer. Door bepaalde

bestemmingen als droog te karakteriseren vergroot je die natuurlijke markt. In die

natuurlijke markt zou er geen sprake van concurrentie zijn tussen binnenvaart en spoor.

Hoe kleiner die natuurlijke markt, hoe groter het gebied waar spoor en binnenvaart wel

met elkaar moeten concurreren.

De verschillende zienswijzen tonen in één ding aan: bij dit soort progno-
ses gaat het uiteindelijk om de (basale) veronderstellingen die ten
grondslag liggen aan de berekeningen.

Heffingen
Terug naar het rapport van McKinsey. Met de ingeschatte kostenstructu-
ren op langere termijn zal het spoorproduct, zonder extra «belasting»,
kunnen concurreren met de natte regio’s voor containervervoer die nu aan
binnenvaart zijn toegerekend. Wanneer een bijdrage aan de infrastructuur
wordt verlangd, zal steeds een deel van dit beschikbare extra volume
wegvallen. Bij omstreeks f 0,05 per ton/kilometer zal het spoorproduct
sterk concurrerend blijven voor de droge gebieden, maar haar concur-
rentiekracht voor de natte regio’s verliezen. Ergo, met een heffing van
f 0,05 per ton/kilometer is 37 miljoen ton de bovengrens. Bij een hogere
heffing wordt het volume lager en vice versa.

Een heffing van f 0,05 per ton/kilometer in het ER-scenario zal omstreeks
f 300 miljoen opbrengen (berekend op het gebruik van het Nederlandse
deel van infrastructuur). Voor het containervolume alleen zal een
dergelijke heffing in de orde van grootte van f 150 miljoen betekenen.

Voorwaarden voor succes
Gegeven de potentiële natuurlijke volumina besteedt McKinsey vervol-
gens aandacht aan de voorwaarden voor succes waaronder dat volume
ook werkelijk gerealiseerd kan worden. De bedrijfseconomische haalbaar-
heid wordt niet alleen bepaald door de omvang van de hoeveelheid
goederen, maar ook door de mogelijkheden om het vervoer van deze
goederen commercieel te kunnen exploiteren. Voor elk gescheiden
spoorproduct (shuttlediensten voor containervervoer, unit cargo voor
stukgoed en chartertreinen voor bulkgoed) moet een eigen succesvolle
commercialisering kunnen worden gerealiseerd.

Voorwaarden
Bij de berekeningen van de volumina is McKinsey ervan uitgegaan dat
een winstgevende exploitatie op operationele en bedrijfseconomische
gronden werkelijk tot stand zal worden gebracht. Spoor – en ceteris
paribus ook de binnenvaart – moet de commerciële, logistieke en
administratieve prestaties belangrijk verhogen om de geschetste
volumina en winsten werkelijk te realiseren:
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– er wordt nu nog geen volwaardig door-to-door containerproduct
aangeboden;

– de beheersing van de logistieke keten is vooralsnog sterk gefragmen-
teerd;

– de samenwerking tussen spoorwegmaatschappijen zal sterk moeten
verbeteren, en;

In het bijzonder voor het shuttleproduct zal een zodanige (internationale)
infrastructuur ter beschikking moeten komen, zodat vertrek- aankomst-
tijden interessant zijn voor verlader en punctualiteit kan worden bereikt.
Op dit moment is het volgens McKinsey nog te vroeg «om er zeker van te
zijn dat deze organisatorische, commerciële en administratieve vaardig-
heden en daadkracht ook daadwerkelijk – en snel – zullen ontstaan en de
structuur van ketens in het intermodale vervoer worden aangepast». De
potentiële volumina zijn derhalve potenties «en niet noodzakelijkerwijs
prognoses en dienen met enige marge te worden gehanteerd».

Uit het onderzoek van McKinsey valt duidelijk te herleiden welke
veronderstellingen door haar zijn gehanteerd. De berekeningen die ten
grondslag liggen aan de vervoersprognoses zijn ook controleerbaar. Dit
betekent niet dat daarmee de uitkomsten ook per definitie realistisch zijn.
Of aan de gestelde organisatorische, commerciële en administratieve
voorwaarden kan worden voldaan is onzeker.

4.4. De balans opgemaakt

Vrijwel direct na het verschijnen van de onderzoeken, buigen ambtenaren
op de betrokken departementen zich over de onderzoeken. Dit ter
voorbereiding op het uit te brengen kabinetsstandpunt en ter voorberei-
ding op het bestuurlijk overleg met decentrale overheden, dat nog dient te
worden gevoerd (zie paragraaf 4.5).

4.4.1. Geen oktoberrevolutie

Een van de fora waarin de discussie plaatsvindt is – wederom – de ICES.
In twee vergaderingen – 12 en 16 oktober 1992 – komen de leden bij elkaar
en op 21 oktober slaan de bevindingen van de ICES neer in een advies aan
het kabinet.80 Doel van het advies is het kabinet te informeren over de
uitkomsten van de onderzoeken en een indruk te geven van de bedrijfse-
conomische perspectieven van de Betuweroute en de macro-economische
kosten en baten. Tevens worden enkele suggesties opgenomen met
betrekking tot de financiering. «Bij haar oordeelsvorming heeft de ICES
mede het belang van de Betuweroute voor de Rotterdamse haven
betrokken, alsmede de vraag of het Waal-alternatief kan worden gezien als
een adequaat alternatief». In de oplegnotitie merkt de ICES op dat het hier
om een tussenstand, een zogenaamd interim-advies, gaat.

De ICES besteedt in haar advies aandacht aan de investeringskosten, de
projecties aangaande vervoersaanbod en exploitatie, de binnenvaart (het
Waalalternatief), de financiering en de macro-economische kosten en
baten.

Investeringskosten
Ten aanzien van de kostenopbouw merkt de ICES op dat een groot deel
van de kostenstijging tot op dat moment (van f 2 miljard tot ruim f 5
miljard) het gevolg is van het feit dat er in de PKB 1 voor gekozen is uit te
gaan van een aparte spoorverbinding in plaats van opwaardering van de
bestaande lijn. Een ander deel van de kostenstijging is het gevolg van

80 ICES, advies ICES Betuwelijn, d.d. 21 okto-
ber 1991, kenmerk IR/REP 92082526.b78.
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aanvullende «hindermitigerende» en «milieubeschermende» maatre-
gelen. Daarbij gaat het om een bedrag van f 800 miljoen. De conclusie van
de ICES is dat de inspraak reageert op een project waarvoor al belangrijke
op maatschappelijke inpassing gerichte voorzieningen zijn opgenomen.
«Het kan immers ook zo worden gezien: indien slechts rekening zou
hoeven te worden gehouden met de bouwtechnische en vervoerstech-
nische randvoorwaarden, en de Betuweroute als het ware in een rechte
lijn zou kunnen worden aangelegd, zouden de aanlegkosten beperkt
kunnen blijven tot een bedrag in de orde van grootte van f 3 miljard.»

Vervolgens gaat de ICES in op de kostenaudit van Lloyd’s Register. De
ICES meent dat de NS en de hoofddirectie van Rijkswaterstaat zich
schriftelijk dienen te committeren aan de naar aanleiding van de koste-
naudit gewijzigde raming van de kosten, of aan de oorspronkelijke
ramingen, «indien de NS en RWS voor de betrouwbaarheid van deze
ramingen menen te kunnen instaan». De ICES wijst het kabinet erop dat
ook nog een audit op de kostenraming van de Havenspoorlijn zal worden
uitgevoerd.
Zekerheid dat zich geen overschrijdingen zullen voordoen, bieden de
audits niet. Overschrijdingen kunnen zich om verschillende redenen
voordoen. De inspraak (die dan nog loopt) vormt één van de potentiële
aanleidingen voor stijging van de kosten. Vooral het overnemen van de
wensen ten aanzien van het ondergronds aanleggen van delen van de
Betuweroute zal de ramingskosten zeer aanzienlijk doen toenemen. «Wel
kan thans reeds worden aangegeven dat de kosten door aanvullende
maatregelen aanzienlijk zouden kunnen oplopen. Anderzijds moet bedacht
worden dat bij het geraamde hoge macro-economische rendement van de
investering moeilijk te verdedigen zal zijn dat voor enige extra kosten
geen ruimte zou zijn.»

Projecties aangaande vervoersaanbod en exploitatie
De ICES geeft in haar advies een doorkijkje in de internationale omgeving
van het goederenspoor. De vraag naar vervoersdiensten zal als gevolg
van de sterke groei van het handelsverkeer binnen Europa en tussen
Europa en andere handelsblokken sterk toenemen. Voor een belangrijk
deel zal deze groei opgevangen worden door het wegvervoer. Het beleid
in Europa is er echter op gericht «de modal split zo min mogelijk te doen
verschuiven in de richting van het wegvervoer, door het spoor- en het
watervervoer zoveel mogelijk te bevorderen».
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Internationale ontwikkelingen
De ICES schetst in haar advies een aantal concrete ontwikkelingen die zich in het

EG-beleid aandienen:

– betere aanwending van de bestaande vervoerscapaciteit (onder meer door opheffing

van het verbod op cabotage);

– marktordeningmaatregelen ter verbetering van de concurrentiepositie van de spoor-

wegen in de vorm van toerekening van infrastructuurkosten aan het weggoederen-

vervoer;

– opbouw van Trans-Europese Netwerken met specifieke aandacht voor het spoor;

– groeiend marktaandeel voor het gecombineerd vervoer.

Voorts wijst de ICES erop dat Duitsland, Frankrijk en België «blijven investeren». Naast

uitbreidingsinvesteringen in Duitsland (België en Frankrijk worden niet genoemd),

besteden ook «Oostenrijk, Zwitserland, Italië en Tsjecho-Slowakije veel aandacht aan de

uitbreiding van het netwerk voor gecombineerd vervoer». Ook beginnen de Alpenlanden

personen- en goederenvervoer over de weg duurder te maken.

Uit de studie van Knight Wendling «zou de conclusie getrokken kunnen
worden dat het effect van de aanleg van de Betuweroute op de vervoers-
stromen slechts gering is (+ 2,7 procent in 2010). Over de lange termijn
gezien is er echter sprake van een substantieel effect. Bovendien biedt de
aanleg van de Betuwelijn meer opties ten aanzien van de modaliteiten».
De prognoses van McKinsey voor de oost-west as tonen aan dat vervoer
over het spoor het tweevoudige of drievoudige kan bedragen van het
volume in 1990. Dit vervoer kan worden geacquireerd indien een
maximaal mogelijke bedrijfsvoering wordt toegepast. Het valt wel op,
aldus de ICES, «om te zien hoe zelfs in het gematigde Global Shift
scenario mèt de aanleg van de Betuweroute het watertransport een 50
procent groei en het wegvervoer een 65 procent groei van het vervoers-
volume laten zien.»

Over de mogelijkheden van bedrijfseconomische exploitatie meldt de
ICES dat McKinsey instaat voor het realiteitsgehalte van de bij de
berekeningen gebruikte veronderstellingen. Belangrijkste uitkomst van die
berekeningen is dat McKinsey «zowel in het gunstigste als in het minder
gunstige economische basisscenario een exploitatie haalbaar acht die ten
minste de variabele kosten zal kunnen dekken». Op langere termijn zal de
exploitatie ruimte gaan bieden voor een bijdrage voor het gebruik van de
infrastructuur, misschien kan zelfs worden bijgedragen aan de kapitaal-
lasten. Een opvallende passage want McKinsey geeft in haar rapport aan
dat het onzeker is of aan de noodzakelijke voorwaarden kan worden
voldaan. Alles overwegende acht de ICES de door McKinsey gemaakte
verkenning «niet onrealistisch».

Het Waalalternatief
Ten aanzien van de mogelijkheden om de goederenstroom door de
binnenvaart te laten afhandelen, merkt de ICES op dat in de uitgevoerde
onderzoeken is nagegaan in hoeverre het «Waalalternatief» als afdoend
kan worden gezien, «inschattende de ontwikkelingen in de vervoers-
markt». Er zijn belangrijke groeikansen voor de binnenvaart, vooral in het
containervervoer (43 miljoen ton in 2015) en bulkvervoer (279 miljoen ton
in 2015). Er doen zich geen ernstige infrastructurele knelpunten voor. De
ICES constateert dan ook dat de binnenvaart komende jaren een forse
groei zal doormaken, wanneer de Betuweroute wordt aangelegd. De f 175
miljoen die het kabinet per jaar uittrekt voor het onderhoud en de
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verbetering van het rijksvaarwegennet is toereikend. De kwaliteit van het
vervoerproduct zal wel dienen te verbeteren, maar de nodige investe-
ringen zijn gaande. Indien de Betuweroute niet wordt aangelegd, kan een
deel van het vervoer worden opgevangen door het wegvervoer en de
binnenvaart. «Voor bepaalde soorten vracht en voor bepaalde bestem-
mingen is het spoorvervoer uit logistiek oogpunt en kostenverhoudingen
evenwel de meest aangewezen vervoerswijze (...) In het onderzoek van
Knight Wendling zijn de in de Rotterdamse haven bestaande opvattingen
bevestigd dat de beschikbaarheid van een goed ontwikkeld en concur-
rerend spooralternatief een strategische belangrijke factor is (...).»

Macro-economische kosten en baten
Verder verwijst de ICES naar de resultaten van het onderzoek van Knight
Wendling naar de macro-economische effecten van de Betuweroute. Uit
het advies van de ICES blijkt dat het door Knight Wendling berekende
directe vervoersverlies door het CPB is vertaald in gevolgen voor
werkgelegenheid en nationaal product. Anders dan Knight Wendling heeft
het CPB daarbij rekening gehouden met macro-economische terugkoppe-
lingen. De contante waarde van de aanleg van de Betuweroute, zo schrijft
de ICES, komt uit tussen de f 24 en f 30 miljard. Opmerking verdient dat
deze uitkomsten tot stand komen bij een maximale inschatting van het
vervoersverlies. «De werkelijke waarde kan beduidend lager uitvallen (...)
Zelfs in dat geval mag blijkens de berekeningen evenwel worden
aangenomen dat de macro-economische baten substantieel hoger blijven
dan het investeringsbedrag.» De discussie over de macro-economische
effecten zou daarmee echter alles behalve beslecht zijn (zie
paragraaf 4.4.4).

Financiering
Voor de financiering van de aanleg van de Betuweroute komen nog steeds
verschillende bronnen in aanmerking: de begroting van het ministerie van
Verkeer en Waterstaat, het aardgasbatenfonds, private financiering, een
voorziening in het SVV 2 voor rente en aflossing van een annuïteit (met
een hoofdsom van f 1 miljard) en een EG-bijdrage. De ICES voorziet in
oktober 1992 dat deze bij elkaar een bedrag van f 5 miljard kunnen
genereren:
– begroting Verkeer en Waterstaat f 1,5 miljard
– aardgasbatenfonds f 2,0 miljard
– private financiering f 1,0 miljard
– EG-bijdrage f 0,3 miljard
– rente en aflossing tot 2000 f 0,3 miljard

Er resteert dus nog een dekkingsprobleem van f 600 miljoen. «In de
financieringsopzet die nu voorligt, komt dit bedrag voor rekening van het
Rijk. Verkeer en Waterstaat streeft ernaar ook dit bedrag privaat te
financieren, hetgeen dus ten koste zou gaan van de gebruikersbijdrage.»

Uit het financiële overzicht blijkt verder dat de ICES van mening is dat,
indien er geen f 1,5 miljard private bijdrage wordt gerealiseerd:
– een nadere prioriteitsstelling plaats dient te vinden binnen het

Infrafonds, het Aardgasbatenfonds of de hele Rijksbegroting, of;
– de op te richten infrastructuurmaatschappij een extra leencapaciteit

moet krijgen die wordt gedekt uit de reeks rente en aflossing
vanaf 2000.

De eerste optie is budgettair gezien de meest zuivere vorm van finan-
cieren. Het besluit is echter pas aan de orde op het moment dat duidelijk
is hoe hoog de omvang van de private financiering kan zijn.
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De ICES laat in het midden hoe het gat van f 600 miljoen gedekt moet
worden. Toch is hier sprake van een duidelijke breuk met het verleden.
Een jaar eerder stond Verkeer en Waterstaat nog op het standpunt dat niet
meer dan f 1 miljard via private financiering bij elkaar gebracht kon
worden. «Inzake de Betuwelijn gaat Verkeer en Waterstaat ervan uit dat
niet meer dan het oorspronkelijk in het SVV beoogde bedrag aan private
middelen kan worden gerealiseerd (in totaal circa f 1 miljard, bij volledig
gebruik van de SVV-reserve voor rente en aflossing).»81

Dat dit volgens de ICES vervolgens ten koste gaat van de gebruikers-
bijdrage, is logisch. Wanneer een grotere private bijdrage uit de markt
wordt gewenst, zullen de verwachte te behalen rendementen voor
investeerders hoger moeten zijn. Ceteris paribus veronderstelt dit dat de
kosten voor de vervoerders/investeerders lager uitvallen. Vermindering of
afschaffen van de gebruikersbijdrage is dan de enige reële mogelijkheid,
aangezien al verondersteld wordt dat de vervoerder maximaal efficiënt zal
opereren. Met in het achterhoofd dat het kabinet uiteindelijk f 1,5 miljard
private dekking «inboekt» ter dekking van de investeringskosten, rijst de
vraag of er in 2015 jaarlijks dan nog wel f 300 miljoen uit de markt kan
worden gehaald, zoals McKinsey berekende. En als dat al kan, welke
kosten met die bijdrage dan kunnen worden gedekt. Het kabinet zal hier in
het kabinetsstandpunt geen duidelijk antwoord op geven.

Een voorwaardelijk «ja»
De ICES acht het op basis van de macro-economische berekeningen
verantwoord om tot de aanleg van de Betuweroute over te gaan. «Zou dit
nog onvoldoende argumentatie opleveren, dan geeft voor de ICES de
doorslag dat het project strategische betekenis heeft voor de mainport
Rotterdam.»

Het «ja» van de ICES is wel een voorwaardelijk «ja». Naast een noodza-
kelijk geacht commitment van de NS en RWS inzake de kostenraming, is
de ICES van mening dat pas met de uitvoeringsactiviteiten van de
Betuweroute kan worden begonnen, indien met Duitsland een krachtens
internationaal recht juridisch afdwingbare overeenkomst is gesloten, die
«van Duitse zijde een prestatieplicht inhoudt tot het creëren van voldoen-
de vervoerscapaciteit op de gewenste tijd en plaats». Dit met het oog op
de onzekerheden die de overeenkomst van Warnemünde met zich
meebrengt (zie paragraaf 4.2.) en omdat zonder een dergelijke waarborg
het aantrekken van private financieringsmiddelen wordt bemoeilijkt.
Verder moet er een «plan de campagne» worden opgesteld om organisa-
torische verbeteringen in de binnenvaart te bewerkstelligen, mede om de
periode te overbruggen tot de Betuweroute gereed is.

4.4.2. Bedenkingen bij het ministerie van Financiën

Dat de ICES niet met een ongeclausuleerd advies komt, is vooral het
gevolg van de grote bedenkingen die de vertegenwoordigers van het
ministerie van Financiën hebben. Met het oog op de ICES-vergadering van
16 oktober 1992 hebben zij hun twijfels per brief kenbaar gemaakt.
Minister Kok krijgt op 21 oktober 1992 te horen om welke punten het
gaat:82

– van de drie strategische doelstellingen worden er maar twee bereikt:
het tot stand brengen van een strategische achterlandverbinding en de
aansluiting op het internationale spoornetwerk. «(...) aan de beoogde
beïnvloeding van modal split (minder vervoer over de weg) en

81 ICES, Private financiering infrastructuur-
projecten, d.d. oktober 1991, kenmerk
91087070.
82 Nota aan de minister van Financiën, d.d.
21 oktober 1992, N304/VW1.
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daarmee aan de milieudoelstelling (minder uitstoot van CO2 e.d.)wordt
niet of nauwelijks een bijdrage geleverd»;

– ondanks de studies is er grote onduidelijkheid ontstaan over de vraag
of de bestaande spoorcapaciteit (via Venlo en Arnhem) niet een groot
deel van het beoogde volume kan vervoeren;

– de conclusies ten aanzien van het bedrijfseconomische en maatschap-
pelijke rentabiliteit gelden slechts onder vrij optimistische prognoses
«ten aanzien van de reële economische groei, de concurrentiekracht
van de Betuwelijn op de zogenaamde «droge», verre bestemmingen
(impliciet is verondersteld dat andere landen niet zullen investeren in
hun haven en spoorweginfrastructuur) (...), dat NS Goederen een
prima geleid, commercieel opererend bedrijf wordt (...)».

De ambtenaren van Financiën merken verder in de richting van hun
minister op dat de onderzoeken van McKinsey en Knight Wendling niet
inhoudelijk in de ICES zijn besproken. Het conceptadvies in de ICES is
onder grote tijdsdruk tot stand gebracht. Over de ICES-bijeenkomst
tekenen zij het volgende sfeerbeeld op: «De Financiën-brief is – in die
context gezien – slecht gevallen en heeft tot een emotionele, tumultueuze
vergadering geleid, waarin uiteindelijk geen duidelijke conclusies zijn
getrokken. Richting Financiën werd verweten procedureel niet behoorlijk
te handelen en bovenal geen duidelijke conclusies te trekken. Terzake de
procedure hebben wij onze verontschuldigingen gemaakt, maar er tevens
op gewezen dat de onderzoeksbureaus respectievelijk Verkeer en
Waterstaat ruim een maand later dan gepland met hun eindrapporten zijn
gekomen en dat herhaalde malen om meer tijd en uitstel is gevraagd. De
voorzitter heeft met het oog op het geplande overleg tussen ministerie en
regionale bestuurders over de inspraakresultaten eind deze maand die
tijdsruimte echter niet willen geven en ons inziens – zo handelende – een
onverantwoorde tijdsdruk gehanteerd.»

Minister-president Lubbers wordt schriftelijk geïnformeerd over de
discussie in de ICES. Opgemerkt wordt dat er ter dege rekening mee moet
worden gehouden dat er aanzienlijke meerkosten zullen voortvloeien uit
de inspraak. Er wordt gesproken over f 1 miljard extra, waarmee de totale
kosten uiteindelijk op f 7 miljard zouden uitkomen. Een inschatting die
later juist zal blijken te zijn. Naar mening van de opsteller van het memo
hoeft dit niet prohibitief te zijn. De minister-president wordt geadviseerd
naar buiten toe aan de zuinige kant te blijven doen om de aannemerij niet
het beeld te geven dat geld geen rol speelt.

4.4.3. Politiek beraad

Het (interim)advies van de ICES over de Betuweroute wordt besproken in
het ministersoverleg op 22 oktober 1992. De aanwezige bewindspersonen,
minister-president Lubbers, minister Kok van Financiën en minister Alders
van VROM, ondersteunen vanuit een positieve grondhouding in principe
het voornemen om de Betuweroute aan te leggen, maar willen nog een
aantal vragen door de ICES beantwoord zien:83

– er moet een stapsgewijze uitleg komen van de berekening die,
beginnend bij de opbrengst per container, uiteindelijk uitmondt in de
macro-economische toegevoegde waarde;

– het verloop in de tijd van het verwachte vervoerde volume van het
goederenspoor en de op het spoorwegnet beschikbare vervoerscapa-
citeit dient inzichtelijk te worden gemaakt voor de periode 1993–2000
en de periode 2000–2010. De cijferreeksen dienen consistent te zijn met

83 Brief aan de minister-president, d.d.
12 november 1992, kenmerk IR/REP/ROI
92093902.b58.
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in de onderzoeken van Knight Wendling, SPRI en McKinsey gebruikte
gegevens;

– de financiële gevolgen van het «plan de campagne» voor de binnen-
vaart moeten worden geduid;

– de bedrijfseconomische performance dient nader te worden uitge-
werkt. «Belangrijk aandachtspunt daarbij is wat dient te gebeuren
indien de thans voorziene mogelijkheid het project (samen met de
HSL) te financieren, verdampt onder invloed van meerkosten naar
aanleiding van de inspraak.»

Als uitvloeisel van het bewindsliedenoverleg, besluit de ICES een speciale
werkgroep te belasten met de beantwoording van de vragen. De
werkgroep zal tevens de voorbereiding op zich moeten nemen van de
financieel-economische en macro-economische onderbouwing van het
advies dat de ICES aan het kabinet zal uitbrengen in het kader van het
kabinetsstandpunt (zie paragraaf 4.6).84

4.4.4. Correcties en nuances

Voortschrijdend inzicht
Belangrijker is dat de ICES enige tijd na het politieke beraad alsnog tot de
conclusie komt dat de macro-economische onderbouwing van de
Betuweroute te mager is. De studie van Knight Wendling – zelfs indien
rekening wordt gehouden met de macro-economische terugkoppelingen –
biedt onvoldoende houvast, zoals de heer Westerduin ook al aangaf.
Daarmee komt de ICES terug op haar eigen interim-advies van 21 oktober
1992. De kritische opstelling van het ministerie van Financiën heeft zijn
vruchten afgeworpen. De ICES vraagt het CPB nog eens goed te kijken
naar het onderzoek van Knight Wendling.

Het beeld dat bij velen is blijven hangen, is dat het CPB (ook in tweede
instantie) positief oordeelt over de macro-economische effecten van de
Betuweroute.85 De cijfers wijzen inderdaad in het voordeel uit van de
Betuweroute, al is na bestudering van werkdocument 52 enige nuancering
op zijn plaats. Het CPB is weliswaar positief over de aanleg van de
Betuweroute, maar plaatst ook een paar belangrijke kanttekeningen bij het
onderzoek van Knight Wendling.

De benadering van het CPB
De toenmalige directeur van het CPB, en de huidige minister van
Financiën, Zalm schrijft in het Ten geleide bij het werkdocument 52 dat
een macro-economische invalshoek «bij de raming van de mogelijke
opbrengsten van een groot infrastructuurproject als de Betuweroute
onontbeerlijk is (...) De onzekerheden waarmee de uitkomsten zijn
omgeven zijn bijzonder groot. Het gaat om langlopende economische
ontwikkelingen waarbij een scala aan onzekerheden in het geding is.» Dit
vormt reden voor het CPB om een scenarioaanpak te kiezen en een
gevoeligheidsanalyse uit te voeren. De effecten van de Betuweroute zijn in
de onderzochte varianten doorgerekend voor twee macro-economische
scenario’s: European Renaissance en Global Shift. «Het CPB heeft in
eerste instantie aangehaakt bij de berekeningen van Knight Wendling die
als invoergegevens zijn gebruikt voor de berekeningen (...) De bereke-
ningen van Knight Wendling zijn echter niet onverkort door het CPB
overgenomen.» Het CPB constateert dat «een belangrijk deel van de door
Knight Wendling aangegeven effecten niet (direct) aan de Betuweroute

84 Verslag van de ICES van 17 december 1992,
d.d. 21 december 1992.
85 Centraal Planbureau, Werkdocument 52. De
macro-economische effecten van de Betuwe-
route, Den Haag, mei 1993.
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mogen worden toegeschreven.» Het gaat hier om de imago-effecten van
Nederland als investeringsland.

De heer Van Hoek: Samen met mijn collega de heer Brus heb ik een gesprek gevoerd met

de heren Van Schijndel en Boom. De heer Van Schijndel werkte voor Knight Wendling. De

aanleiding voor dat gesprek was het feit dat wij niet goed begrepen hoe men tot de

berekening van de projecteffecten was gekomen. Toen wij probeerden die uit te rekenen,

kwamen wij veel en veel lager uit. Wij baseerden ons daarbij op de bekende informatie

over de normale toegevoegde waarde per ton over het spoor. Knight Wendling zat een

factor vier, vijf hoger. Het ging dus niet om een verschil in de marge of in de afronding.

Daarom moest uitgezocht worden wat de oorzaak was. Uiteindelijk kwam naar voren dat

het hierbij om een geheel ander type effecten ging, om imago-effecten. Zo noemde Knight

Wendling die. Wij vinden en vonden dat die bij de aanleg van de Betuweroute niet in

aanmerking dienden te worden genomen. Daar ging dat gesprek dus over. Op basis van

het gesprek hebben wij geconcludeerd dat wij deze effecten niet moesten opnemen in

onze macro-economische berekening. Wij vonden ze namelijk niet valide.

Bron: openbare hoorzittingen, 2 september 2004.

Na deze correctie zijn de economische baten volgens het CPB fors minder,
maar nog steeds positief. Het rendement is in één klap ongeveer
gehalveerd. De contante waarde van de toegevoegde waarde van het
gebruik van de Betuweroute komt uit op f 7,0 miljard in het GS-scenario
en op f 12,1 miljard in het ER-scenario. De contante waarde van het bruto
binnenlands product (bbp) ligt tussen de f 7,4 en f 11,0 miljard in de
periode tot 2010.86

Dit bedrag moet worden afgewogen tegen de overheidsinvesteringen in
de Betuweroute en de veronderstelde investeringen in het Knooppunt
Arnhem-Nijmegen (f 590 miljoen). Het CPB tekent daarbij aan dat deze
uitkomsten tot stand zijn gekomen bij een maximale inschatting van het
vervoersverlies. Een andere aanname is dat uitgegaan is van «zeer
efficiënte en zeer goed samenwerkende Europese spoorwegmaatschap-
pijen (hoge frequentie shuttlediensten, geen grenswachttijden, sterke
prijsdalingen van het spoorvervoer en van het voor- en natransport).»
Verondersteld is, tot slot, dat de NS al een grote groei van het goederen-
transport zal realiseren voordat de Betuweroute in gebruik wordt
genomen, terwijl er in feite een tekort aan capaciteit is.

Alleen ten aanzien van laatstgenoemde aanname zal het CPB nog een
echte gevoeligheidsanalyse uitvoeren (zie box). Ten aanzien van de eerste
twee aannames beperkt het CPB zich tot een kwalitatieve duiding. In de
berekeningen wordt dus in eerste én laatste instantie uitgegaan van de
oorspronkelijke vervoersprognoses van de NS, zij het dat het CPB de
effecten in twee economische scenario’s heeft doorgerekend. In het
GS-scenario wordt uitgegaan van circa 45 miljoen ton in 2010. In het
openbare gesprek met de heer Van Hoek en minister Zalm heeft de
Tijdelijke Commissie Infrastructuurprojecten dit punt aangeroerd.

De heer Zalm: Wat de vervoersprognoses betreft zijn wij veelal afgegaan op de input van

buiten. De toegevoegde waarde van het CPB was niet dat wij heel goede vervoersprog-

noses konden maken, maar wij gingen ervan uit dat anderen, gegeven de macro-econo-

mische ontwikkeling, die vervoersprognoses het beste ervan konden afleiden.

86 Het verschil tussen de toegevoegde waarde
van de Betuweroute en de toename van het
bbp zit in de zogenaamde macro-economische
terugkoppelingen. Bij een lagere economische
groei is er meer ruimte op de arbeidsmarkt,
wat een matigend effect kan hebben op de
lonen en dat is weer gunstig voor de werkge-
legenheid. Andersom kan bij hoge econo-
mische groei krapte op de arbeidsmarkt
ervoor zorgen dat de lonen harder stijgen,
waardoor de groei van de werkgelegenheid
wordt afgeremd.
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De voorzitter: Knight Wendling ging uit van het meest gunstige scenario en de

nulvariant.

De heer Van Hoek: Dat is juist (...) Daarover hebben wij in de rapportage diverse

opmerkingen gemaakt en daarbij gezegd dat het verstandig zou zijn om van wat minder

florissante aannames uit te gaan dan alleen van het meest gunstige. Er is een gevoelig-

heidsanalyse uitgevoerd, maar wij hebben niet eigenstandig uitgangspunten veranderd.

(...) Zodra je andere uitgangspunten wilt hanteren voor de toekomstige concurrentiepo-

sitie van het spoor, rijst de vraag: welke wil je in aanmerking nemen? Daarvoor moet je

volledige berekeningen maken. Dan moet je volledig andere inschattingen van het

wegvervoer, van het vervoer over het spoor en via de binnenvaart maken. Dan moet je

dus een compleet nieuw vervoerscenario opstellen en nieuwe projecteffecten berekenen.

Wij vonden toen dat wij daarvoor noch de deskundigheid noch de tijd hadden (...) Van

tevoren is ook afgesproken dat wij niet een nieuw onderzoek zouden uitvoeren. Wij

zouden ons concentreren op het berekenen van de macro-economische effecten. Wij

hebben wel een quick check uitgevoerd om die elementen te controleren die wij konden

controleren. Daarover hebben wij gerapporteerd. Nogmaals, wij hebben steeds gesteld

dat wij ons op de aangedragen uitgangspunten zouden baseren en dat als die uitgangs-

punten te optimistisch of te florissant waren, dat zou doorwerken op de macro-econo-

mische effecten. Overigens, ik heb het nu nog steeds over de rapportage van 1993,

werkdocument nr. 52. (...) Ik wijs er echter op dat wij na de eerste rapportage de

commissie Hermans hebben gemeld wat voor ons de belangrijkste les van het eerste

werkdocument was: wij zouden veel beter bij de opstelling van de projecteffecten

betrokken moeten zijn. (...)Wij hadden eventueel een nieuwe vervoersanalyse moeten

maken. Dat had gekund, maar wij deden dat in die tijd niet. U moet zich ook realiseren dat

wij ons toen überhaupt niet bezighielden met kosten-batenanalyses en dit type analyses.

Wij zijn in een laat stadium bij de berekeningen betrokken en op een gegeven moment

hebben wij gezegd: wij zullen met deze input nagaan wat de macro-economische effecten

zijn. Wij stuitten toen wel op een heel vreemd element en dat hebben wij gecorrigeerd.

Dat kon in korte tijd. Wat de andere zaken betreft hebben wij een gevoeligheidsanalyse

gepleegd met een neerwaarts effect. Normaal doe je gevoeligheidsanalyses naar twee

kanten, maar juist omdat men aan de bovenkant van het spectrum zat, meenden wij dat

ook de risico’s maar aan één kant zaten. Daarop hebben wij gewezen. Misschien was het

mooier geweest als wij gezamenlijk nieuwe, uitgebreide analyses hadden kunnen maken,

maar dat is niet gebeurd.
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Gevoeligheidsanalyses

De effecten van de Betuweroute bij schaarse capaciteit

In deze variant wordt uitgegaan van beperkte spoorcapaciteit tot 2000. Het gevolg hiervan

is dat het spoorvervoer tot aan dat moment marktaandeel verliest aan de binnenvaart en

de weg en dat een deel van de goederen via buitenlandse havens zal worden afgewikkeld.

De macro-economische effecten van de Betuweroute met een discontovoet van 5 procent.

Het verlagen van de discontovoet van 6 procent naar 5 procent, zoals het kabinet

voorstaat, heeft een positief, maar bescheiden effect.

De macro-economische effecten van de Betuweroute over een langere periode.

In de derde analyse is de economische levensduur verlengd met 15 jaar tot 2025.

Begrijpelijkerwijs heeft dit zeer positieve gevolgen voor de contante waarde bereke-

ningen. De contante waarden in de twee economische scenario’s komen dan uit op f 12

miljard en f 22 miljard. Deze berekeningen, laten zien dat zelfs bij een minder optimistisch

groeiscenario het «break-even point» binnen afzienbare tijd bereikt kan worden.

Op basis van de gevoeligheidsanalyses heeft het CPB vervolgens de twee «meest redelijke

combinaties» doorgerekend:

– een variant met een disconteringsvoet van 5 procent, een economische levensduur van

25 jaar én onbeperkte railcapaciteit. Het resultaat is zeer positief te noemen: de contante

waarde van de toegevoegde waarde is f 14,6 miljard in het GS-scenario en f 26,5 miljard

in het ER-scenario. De contante waarde van het bbp komt uit op f 14,6 respectievelijk

f 21,1 miljard.

– een variant met een disconteringsvoet van 5 procent, een economische levensduur van

25 jaar en beperkte railcapaciteit. In dat geval is het resultaat minder positief. In het

ER-scenario bedraagt de contante waarde van het bbp f 8,5 miljard en in het GS-scena-

rio f 6,4 miljard. De economische baten lopen in deze variant derhalve sterk terug en

«liggen (...) nu nog maar net boven de thans voorziene benodigde investeringen in de

Betuweroute en het knooppunt Arnhem – Nijmegen».

Vitale veronderstellingen
In de laatste alinea’s van het werkdocument besteedt het CPB tot slot ook
nog aandacht aan enkele andere «vitale veronderstellingen uit het Knight
Wendling rapport». Het betreft onder meer de veronderstellingen over de
omvang van de extra vervoersstromen die worden gerealiseerd ten koste
van het buitenland. Op basis van de input van Knight Wendling komt het
break even point uit op 17 miljoen ton in 2010. Dit is «dermate laag dat het
moeilijk is voor te stellen dat dit niveau niet zou kunnen worden gereali-
seerd». Zou men een conservatievere inschatting hanteren (20 procent ten
koste van het buitenland), dan ligt het break even point op 33 miljoen ton
in 2010. Ook dit is volgens het CPB «geen onhaalbare kaart».

Eindoordeel
Het CPB oordeelt uiteindelijk positief over de Betuweroute. Ook bij een vrij
conservatieve inschatting van de belangrijke invoergegevens «lijkt» de
investering «economisch verantwoord». Voorwaarde is wel dat er tot 2000
voldoende capaciteit beschikbaar wordt gesteld voor het goederenver-
voer, dat de samenwerking tussen Europese spoorwegmaatschappijen
verbetert en alle vervoer op Nederlands grondgebied wordt verzorgd door
Nederlandse spoorwegmaatschappijen.

Publicatie
Knight Wendling was al op de hoogte van het feit dat het CPB moeite had
met de toerekening van imago-effecten aan de Betuweroute. Voordat
Knight Wendling haar rapport afrondde, vond er tussen Knight Wendling
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en het CPB een gesprek plaats over de hoofdconclusies die Knight
Wendling had getrokken. In de beleving van de heer Van Schijndel gaf
Zalm het groene licht aan het rapport van Knight Wendling.

De heer Van Schijndel: Het gesprek met de heer Zalm vond plaats tegen het einde van

ons project, waarbij de hoofdconclusies op hoofdlijnen al stonden en bekend waren. Deze

zijn toen met hem doorgesproken. Het staat mij bij dat hij toen heeft aangegeven dat er

van de zijde van het CPB nog wat puntjes waren, waar we iets genuanceerder naar

moesten kijken. Dat waren vooral een aantal «imago effecten». Volgens de heer Zalm

zouden de modellen van het CPB daar waarschijnlijk iets genuanceerder mee omgaan dan

de berekeningswijze die Knight Wendling had gekozen. De conclusie van het gesprek was

dat we geen van beiden verwachtten dat de effecten zodanig zouden zijn dat de conclusie

anders zou worden. De getallen zouden gaan veranderen, maar de conclusie die daaruit

getrokken zou kunnen worden, zou naar alle waarschijnlijkheid niet anders zijn. Ik heb dat

in die zin geïnterpreteerd dat de heer Zalm het groene licht gaf aan het rapport dat op dat

moment op tafel lag.

De voorzitter: U ging dus gerustgesteld naar huis?

De heer Van Schijndel: Ja, ik ging gerustgesteld naar huis.

Minister Zalm kan zich een dergelijk gesprek niet herinneren.

De heer Zalm: Nee. Ik heb nog even laten nagaan of iemand op het CPB daar nog iets van

kon traceren, maar ook in mijn agenda – voor zover die daar nog is – is daar niets van te

traceren. Ik herinner mij er ook niets van dat ik persoonlijk met hem zou hebben

gesproken.

De heer Van Schijndel is verrast als hij uiteindelijk Werkdocument 52
onder ogen krijgt en ziet hoe het rapport van Knight Wendling daarin is
neergezet.

De heer Hermans: U heeft een gesprek met het CPB, de heer Zalm. Er is sprake van een

gedeelde conclusie. Vervolgens komt het eerder genoemde werkdocument 52, waarin het

CPB nogal wat kanttekeningen plaatst. Kwamen deze kanttekeningen voor u onverwachts?

De heer Van Schijndel: Het document kwam onverwachts. Wij waren er niet van op de

hoogte dat het CPB zo’n document aan het maken was. Een aantal van de opmerkingen

die het CPB daarin maakte, was niet onverwacht. Er waren opmerkingen over de

imago-effecten, die ook de heer Zalm al tijdens zijn gesprek had genoemd. Een aantal

andere zinsneden vond ik wel onverwacht, en feitelijk niet correct.

De heer Hermans: Zoals?

De heer Van Schijndel: De lijn die erdoorheen liep, was dat Knight Wendling de

ontwikkeling van een groot aantal activiteiten in Nederland toeschrijft aan het aanleggen

van de Betuweroute. Dat betreft de discussie waarover wij net al even hebben gesproken:

ze ontstaan omdat de Betuweroute er komt. Dat is nadrukkelijk niet onze stellingname

geweest. Ik kan mij ook herinneren dat men nog iets heeft geroepen over het terugdringen

van het goederenvervoer over het spoor. Wij zouden ook vergeten zijn dat er tot de aanleg

van de Betuweroute nog heel grote investeringen nodig waren om het toenmalige

goederenvervoer überhaupt over het spoor te laten gaan. Dat waren allemaal zaken die

niet klopten. Het viel mij ook op dat men schreef dat bepaalde informatie niet voorhanden

was, terwijl die er nadrukkelijk wel was. Die stond alleen niet in het rapport dat wij hadden

opgesteld. Daar is door het Centraal planbureau ook niet om gevraagd. Tja, dan is het

natuurlijk niet voorhanden; dat kan ik mij voorstellen.
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Het CPB oordeelt dus positief over de Betuweroute, al zijn de effecten fors
neerwaarts bijgesteld. Er wordt verder een aantal belangrijke randvoor-
waarden en onzekerheden geduid en het CPB heeft een aantal gevoelig-
heidsanalyses uitgevoerd. Het is echter zeer opmerkelijk dat wederom
geen echte toets is uitgevoerd op de onderliggende vervoersprognoses
van de NS. Het CPB is hier niet om gevraagd. (Overigens zou ze ook niet
in staat zijn geweest een oordeel te vellen over de prognoses). Juist gelet
op het voortschrijdend inzicht bij de ICES en de kritische opstelling van
het ministerie van Financiën, zou men verwachten dat er interdeparte-
mentaal wel waarde gehecht wordt aan een dergelijke toets. Ook blijft de
vraag onbeantwoord of er een alternatieve aanwending voor het
investeringsbedrag kan worden gevonden, die tot betere macro-
economische resultaten leidt.

De publieke discussie over «nut en noodzaak» barst pas na publicatie van
de PKB 3 los. Dat is het eerste moment waarop Tweede Kamer en derden
kennis kunnen nemen van de resultaten van deze onderzoeken. Vóór de
publicatie van de PKB 3 in mei 1993 heeft alleen de RARO kennis kunnen
nemen van de onderzoeken. De RARO wijst erop dat de positieve
berekeningen van Knight Wendling, McKinsey en het CPB van een
kanttekening moeten worden voorzien. Bij de onderliggende vervoers-
prognoses wordt nog steeds uitgegaan van de oorspronkelijke prognose
van Prognos/Kessel/NEA. Deze prognose is in de ogen van de RARO
gebaseerd op «een cumulatief samenspel van hoge inschattingen voor
vele factoren die dit resultaat weliswaar mogelijk, maar toch minder
waarschijnlijk maken.»87

4.5. De inzet van de decentrale overheden

Op 29 oktober 1992 wordt bestuurlijk overleg gevoerd tussen de ministers
Maij-Weggen en Alders en de bij de Betuweroute betrokken decentrale
overheden uit de provincies Zuid-Holland en Gelderland. Onderwerp van
gesprek is PKB 1. In de ochtendzitting wordt overleg gevoerd met de
decentrale overheden uit Zuid-Holland. In de middagsessie spreken de
ministers met de vertegenwoordigers uit Gelderland.

Uitgangspunt van het kabinet
Als eerstverantwoordelijke minister krijgt minister Maij-Weggen als eerste
het woord. De minister houdt een korte inleiding waarin ze uiteen zet dat
het bestuurlijk overleg plaatsvindt in het kader van de PKB-procedure, «in
Nederland de meest zorgvuldige procedure om te komen tot ingrijpende
beslissingen over planologische zaken van algemeen belang».88 Minister
Maij-Weggen schetst voorts de verschillende verantwoordelijkheden van
het Rijk en decentrale overheden:
– de lagere overheden dienen vooral het regionale belang, de

leefbaarheid van de streek;
– de rijksoverheid heeft een meer algemene verantwoordelijkheid ten

aanzien van de economie, milieu, ruimtelijke ordening en verkeer en
vervoer in ons land.

Daarbij tekent minister Maij-Weggen aan dat dit niet betekent dat het Rijk
de lokale milieu- en streekbelangen buiten beschouwing laat. De belangen
van de overheden lopen evenwel niet overal parallel.

Over het doel van het gesprek laat minister Maij-Weggen geen twijfel
bestaan. «Het is niet de bedoeling dat het bestuurlijk overleg het karakter
krijgt van onderhandelingen over eventuele aanpassingen.» De minister
wijst er daarbij op dat het voorkeurstracé al bijna f 1 miljard hoger is

87 Advies van de Raad van Advies voor de
Ruimtelijke Ordening aan de Minister van
Verkeer en de Minister van VROM, 3 maart
1993. De RARO stelt overigens ten onrechte
dat McKinsey uitgaat van de oorspronkelijke
prognose Prognos/Kessel/NEA.
88 Verslag bestuurlijk overleg Betuweroute,
29 oktober 1992, opgenomen in TK, 1992–
1993, 22 589, nr. 3, p. 89–100.
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begroot ter wille van extra mitigerende maatregelen.89 Het gaat in het
overleg om het aanhoren van, en begrip krijgen voor de standpunten van
elkaar, opdat die kunnen worden meegewogen in de eindbeslissing. Het
moet volgens minister Maij-Weggen mogelijk zijn tot voor alle betrok-
kenen aanvaardbare oplossingen te komen.

Positief en begripvol, maar kritisch
De ochtendsessie met Zuid-Holland vindt plaats in twee zittingen. Aan de
gesprekken nemen de Provincie, de gemeenten en de waterschappen
deel. Het provinciale bestuur en de gemeente Rotterdam tonen zich
voorstanders van de aanleg van de Betuweroute. Het pakket van
bereikbaarheid en leefbaarheid in het Rotterdamse gebied moet volgens
gedeputeerde Janssen goed in de gaten worden gehouden. De gedepu-
teerde is van mening dat de cumulatie van effecten onvoldoende
aandacht krijgt. Verder acht hij een studie naar de technische en financiële
mogelijkheden van een geboorde tunnel noodzakelijk, want op een aantal
punten van het tracé is aanleg van een tunnel nodig.

In reactie hierop stelt minister Maij-Weggen dat er een stuurgroep op haar
departement in het leven is geroepen, die samen met het bedrijfsleven, de
algemene mogelijkheden hiervan voor Nederland onderzoekt. «Voorlo-
pige resultaten van dit onderzoek kunnen hopelijk betrokken worden op
de Betuweroute. De Tweede Kamer zal desgewenst ook worden geïnfor-
meerd over de voortgang van het onderzoek.» Even later in het gesprek
wijst de minister op de precedentwerking die tunnelbouw kan hebben.
«Wat voor de Betuweroute wordt goedgekeurd kan later als argument
dienen om ook bij andere projecten voor deze dure oplossingen te kiezen.
Ze denkt aan projecten als Rail 21 en de Hoge Snelheids Lijn (HSL). Latere
kabinetten zouden dan opgezadeld worden met hoge lasten». Een pikante
uitspraak, want juist het volgende kabinet zou zelf besluiten in het tracé
van de HSL-Zuid een dergelijke dure tunnel aan te leggen (onder het
Groene Hart).

De gemeente Rotterdam, naast het feit dat ze de noodzaak van de
Betuweroute onderschrijft, stemt in met het voorkeurstracé. Exacte
inpassing van het tracé vergt wel nadere discussie. Belangrijk uitgangs-
punt voor de gemeente is dat gestreefd moet worden naar evenwich-
tigheid. De overige gemeenten pleiten vooral voor lokale aanpassingen,
maar staan ook niet negatief tegenover de aanleg. Ondertunneling is
daarbij veelal het kernwoord. De gemeente Alblasserdam wil een gedeelte
van de lijn ondertunneld hebben en voor een ander deel een open
tunnelbakconstructie gerealiseerd zien. De gemeenten Zwijndrecht,
Hendrik-Ido-Ambacht en Papendrecht willen de ondertunneling van de
Noord verlengd zien. En ook op het oostelijk tracédeel in Zuid-Holland
dienen delen van het tracé ondergronds te worden aangelegd. Het gaat
om Hardinxveld-Giessendam, Schelluinen, Gorinchem, de kruising met
het Merwedekanaal en de de kruising met het riviertje de Giessen.

Een gesloten front
’s Middags zijn de vertegenwoordigers van de decentrale overheden van
Gelderland veel minder positief ten aanzien van nut en noodzaak van de
spoorverbinding. Gedeputeerde J. de Bondt voert namens de decentrale
overheden het woord en meldt dat er unanimiteit is in opvattingen tussen
gemeenten en provincie. Dat Gelderland één lijn trekt is volgens De Bondt
een van de redenen van het (latere) succes van het optreden van de
Gelderse overheden.

89 Volgens het ICES, d.d. 21 oktober 1991,
kenmerk IR/REP 92082526.b78., gaat het om
f 800 miljoen.
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De heer De Bondt: Voor ieder «optreden» in Den Haag was er overleg. Wij hebben

ongelooflijk veel vergaderd met alle vertegenwoordigers van gemeenten en de provincie

(...) Ik heb in dat proces één ding wel geleerd: als je in Den Haag gehoord wil worden,

moet je als eenheid optreden. Je kunt het dan niet hebben dat je de zaak in eigen huis niet

op orde hebt.

Bron: openbare hoorzittingen, 1 september 2004.

Gelderland is volgens De Bondt, met de huidige informatie, niet overtuigd
van de economische argumenten voor een achterlandverbinding van
Rotterdam. Deze argumenten moeten wel goed onderbouwd worden.
Nader onderzoek is nodig. Er zal ook duidelijkheid moet komen of de
spoorlijn wel wordt doorgetrokken in Duitsland. Essentieel voor
Gelderland is echter niet zozeer of de Betuweroute er moet komen, maar
dat de lijn op een kwalitatief hoogwaardige manier moet worden
uitgevoerd, als hij er komt. Binnen Gelderland heerst de opvatting dat een
volledig ondergrondse variant de voorkeur verdient.

De heer De Bondt: Het is natuurlijk zo dat ik mij vanaf het moment waarop ik in 1991

gedeputeerde werd, samen met de betrokken gemeentebesturen langs de toekomstige

spoorlijn, heb ingezet om de kwaliteit van de Betuweroute aanmerkelijk te verbeteren.

In algemene zin onderschrijft de provincie Gelderland overigens ook het
uitgangspunt van bundeling met de A15.

Ten aanzien van de geluidsnormering stelt Gelderland zich op het
standpunt dat men bij bevolkingsconcentraties uit moet gaan van gelijke
geluidsnormen voor de weg en het spoor, te weten maximaal 50 dB (A).
Gelderland vindt verder dat de spoorlijn niet boven het maaiveld mag
komen te liggen. «Dit is een te grote ingreep in het landschap». Een
tweedeling in het landschap zou het gevolg zijn. De gedeputeerde wijst
verder op specifieke knelpunten in het tracé.

Specifieke knelpunten bij de tracékeuze
In tegenstelling tot het kabinet geeft Gelderland de voorkeur aan tracering langs de

noordzijde van de A15 op het tracédeel van Geldermalsen tot Tiel, in combinatie met extra

maatregelen, bijvoorbeeld bij Kerk-Avezaath. «Zeer beslist is spreker over de kruising van

de Betuweroute met het Amsterdam-Rijnkanaal bij Tiel. Daar moet een tunnel onder het

kanaal worden aangelegd en niet een brug», zo valt te lezen in het verslag.

Voor het deel Pannerdensch Kanaal – Zevenaar is het voorkeurstracé voor Gelderland

«onaanvaardbaar». Zevenaar wordt een knooppunt van vervoersstromen (bestaande

spoorlijnen, de Betuweroute, de toekomstige HST (HSL-Oost) en de A12 en A15. In

Gelderland ziet men twee oplossingen: een tunnel voor de HST langs en onder Zevenaar

door, met de Betuweroute daar – eveneens ondergronds – op aansluitend. Tweede

mogelijkheid is een tracé gebundeld met de A15 tussen Duiven en Zevenaar door. «Samen

met de doortrekking van de A15 biedt het een oplossing voor alle wensen op het gebied

van de infrastructuur».

Ook wijst de gedeputeerde op de afwikkeling van goederen naar het noordoosten. In

afwachting van de noordoostelijke verbinding zal dit via de bestaande lijn Elst – Arnhem –

Zutphen moeten gebeuren. Gelderland wenst een studie naar de effecten hiervan.

Het woord is vervolgens aan minister Maij-Weggen. De minister begint
met het temperen van de verwachtingen. «Minister Maij onderstreept nog
eens dat het hele project een zaak is van afweging van belangen tussen
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haalbaarheid en betaalbaarheid, van wegen en meten, van geven en
nemen.» Ten aanzien van de wens van Gelderland om de Betuweroute
ondergronds aan te leggen, meldt de minister ook richting de Gelderse
overheden dat de «problematiek» in kaart wordt gebracht. «De minister is
echter op dit punt sceptisch over de mogelijkheden.»

Bij de afweging tussen ondertunneling en aanleg op een spoordijk, zegt
minister Maij-Weggen, is het logisch dat waar wegen hoog zijn aangelegd
ook de spoorlijn op een dijk aan te leggen (als men beide wil bundelen).
Voor wat betreft de kruising van de Betuweroute met het Amsterdam-
Rijnkanaal bij Tiel wijst de minister op wenselijkheid van de bundeling
met de A15 en op de hoge kosten van de tunnelvariant. Verder zegt de
minister toe de situatie bij Zevenaar zelf te willen beschouwen om te zien
wat de mogelijkheden zijn. Minister Maij-Weggen sluit af met de opmer-
king dat de financiële middelen van het rijk beperkt zijn en dat het hele
project twee keer zo duur is geworden (thans geraamd op f 5 miljard) in
verband met de optimalisatie van het tracé. Binnen de mogelijkheden zal
getracht worden om tot een zo goed mogelijk resultaat te komen.

Keerpunt
Het draagvlak voor de tracering van de Betuweroute bij Gelderland was
als gevolg van eerdere overleggen met de NS (een jaar eerder) nihil en
het overleg met het kabinet werd door het GBO Gelderland gezien als de
mogelijkheid om toch aandacht te krijgen van het kabinet voor de
problemen die de aanleg van de Betuweroute met zich meebrengt voor
Gelderland.

Aan het einde van de bijeenkomst tussen kabinet en decentrale overheden
laat gedeputeerde De Bondt weten tevreden te zijn «over het openstaan
van de bewindslieden voor de suggesties uit de Gelderse regio». Die
tevredenheid blijkt na afloop van het overleg weinig om het lijf te hebben.
Het gesprek heeft Gelderland niet gebracht wat de provincie ervan
verwachtte. De relatie tussen Gelderland en kabinet, respectievelijk tussen
gedeputeerde De Bondt en minister Maij-Weggen, komt daarna verder
onder druk te staan. Het GBO Gelderland besluit het na afloop van dit
overleg over een andere boeg te gooien.

De heer Slob: In het kader van PKB deel 2 is er volop ruimte voor inspraak en advisering.

Is dat een nieuwe ronde geweest om de valse start goed te maken? Hebt u dat ook zo

ervaren?

De heer De Bondt: Er is een overleg geweest waarbij beide ministers aanwezig waren. De

lagere overheden werden uitgenodigd om hun visie te geven op het ontwerp. Ik herinner

mij ook dat ik als woordvoerder namens alle gemeentebesturen en de provincie optrad. In

dat overleg hebben wij een aantal zaken naar voren gebracht die voor ons heel belangrijk

waren (...) Ik heb niet ervaren dat er toen iets ontstond van gezamenlijk overleg of

samenwerking. Integendeel: de inbreng van gemeenten en provincie werd eigenlijk nog

steeds zo ver mogelijk buiten de deur gehouden.

De heer Slob: Een nieuwe procedure, maar de cultuur bleef hetzelfde?

De heer De Bondt: Ja, de nieuwe procedure gaf meer macht aan het ministerie om

dingen tegen de wil van anderen door te zetten. Men was ook niet echt gewend aan het

fenomeen «bestuurlijk verzet». In de aanpak veranderde in wezen niets (...) De enige

reactie daarop van de zijde van de beide ministers – eigenlijk was minister Maij leading in

die bijeenkomst – was in eerste instantie een poging om andere woordvoerders het woord

te laten voeren en de delegatie een beetje uit elkaar te spelen. Dat is toen niet gelukt.
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Een tweede was dat de minister verklaarde met genoegen kennis genomen te hebben van

onze inbreng, maar dat wij ons wel moesten realiseren dat deze zaken geld kosten en dat

het buitengewoon moeilijk zou zijn om geld daarvoor op tafel te leggen. In mijn herin-

nering was dit het enige overleg.

De heer Slob: Als ik het goed begrijp, was dat geen overleg, maar bent u aangehoord en

werd uw inbreng min of meer voor kennisgeving aangenomen. Of is die voorstelling wat

te zwart-wit?

De heer De Bondt: Nee, dat is volstrekt juist. Het mag zeker niet de naam van overleg

hebben.

De heer Slob: Met wat voor gevoel verliet u toen de zaal?

De heer De Bondt: Onderweg in de bus heb ik met een aantal mensen de balans

opgemaakt van dit gesprek. Wij constateerden eigenlijk met zijn allen dat hier geen enkele

opening voor overleg werd geboden. Dus hebben wij toen al de conclusie getrokken dat

wij, wilden wij serieus worden genomen en worden gehoord, naar de Tweede Kamer

zouden moeten.

In de periode die volgt, zal het GBO Gelderland zich steeds nadrukkelijker
opwerpen als de partij die met alternatieve voorstellen komt, waaronder
voorstellen voor ondergrondse aanleg van (delen van) de Betuweroute
(zie hoofdstuk 5).

De stemming langs het tracé
Inspraak en overleg zijn afgerond als minister Maij-Weggen op een
CDA-bijeenkomst in Tiel, op 24 november 1992, laat weten dat er naar
verwachting binnen enkele weken een nota zal verschijnen, die op
hoofdlijnen de voors en tegens van ondergronds bouwen aangeeft. Een
uitgebreide studie zal pas na een tot anderhalf jaar beschikbaar zijn.
«Ondergronds bouwen bevindt zich nog in een zeer pril stadium. We
hebben er in ons land nog geen ervaring mee opgedaan en het is ook al
wegens het experimentele karakter zeer duur. Grootschalige onder-
grondse bouw zal zeker nog twintig jaar op zich laten wachten en zo lang
kan de Betuwelijn niet worden uitgesteld.»90

De bijeenkomst in Tiel is een roemruchte, om met de woorden van
oud-projectdirecteur Betuweroute de heer Boom te spreken.91 Veel
kranten berichten over de bijeenkomst. In NRC Handelsblad staat een
impressie van de sfeer op die bijeenkomst.

90 NRC Handelsblad, 25 november 1992.
91 Boom, H. en M. Metze, Slag om de Betuwe-
route. Het spel langs de lijnen, Uitgeverij
Balans, 1997.
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«Je rilt van Maij’s zakelijkheid» (citaten uit NRC Handelsblad 25 november
1992)
«U laat uw oren hangen naar verkokerde groepen bij Waterstaat en bij de aannemerij en

daarom krijgt datgene wat goed is voor het land geen kans.» Het was een van de vele

schimpscheuten die minister H. Maij-Weggen (Verkeer en Waterstaat) gisteravond in een

Tiels restaurant te incasseren kreeg. Het ging over de omstreden Betuwelijn, de spoorlijn

voor goederenvervoer die volgens de plannen dwars door Alblasserwaard en Betuwe

komt te lopen en Rotterdam ook per rail met zijn Duitse achterland moet verbinden. «Wat

goed is voor het land» betekende volgens de vertoornde spreker: ondergrondse aanleg

van het hele, honderd kilometer lange traject. Maar de minister kon of wilde dat

klemmende verzoek niet honoreren. (...)

De bijeenkomst was belegd door de afdelingen Tiel en Gelderland van het CDA, maar het

waren niet alleen geestverwanten die Maij daar in het hol van de leeuw kon begroeten. Ze

zat, ingeklemd tussen beide voorzitters, oog in oog met ruim zevenhonderd bezoekers van

uiteenlopende politieke achtergrond, die echter een ding gemeen hadden: ernstige zorg

over een volgens hen grote aanslag op natuur en landschap gecombineerd met angst

voor een ontoelatbaare hoeveelheid decibellen als te zijner tijd de goederentreinen met

een frequentie van een per vier minuten komen langsdenderen.

Maij geldt voor het gros van de Betuwenaren als de kwade genius achter de goederenlijn,

die ze liefst helemaal niet zien en als er geen ontkomen aan mocht zijn, onder de grond

willen stoppen. De minister toonde zich echter onwrikbaar en kon slechts een gedeeltelijke

ondertunneling bij wijze van proef toezeggen. Schampere opmerkingen en hoongelach uit

de zaal waren veelvuldig haar deel, maar het kwam niet zo ver dat ze met overrijp Betuws

fruit werd bekogeld. Ooft was er wel, in de vorm van hapklare appels waarvan ze na

afloop aan kist kreeg aangeboden, en ten slotte mocht ze zelfs een bescheiden applaus in

ontvangst nemen. (...) «U klinkt zo zakelijk, op het laatst ga je ervan rillen», sprak in Tiel

een seksegenoot van de minister en dat leek ze zich enigszins aan te trekken.(...)

De heer Feenstra (PvdA), die vanaf de zijlijn het proces rond inspraak,
advisering en overleg volgde, heeft ook geen goed gevoel overgehouden
aan dergelijke bijeenkomsten.

De heer Feenstra: (...) Ik woonde in Culemborg. Ik heb heel veel bijeenkomsten meege-

maakt in de regio. Ik ben ook een paar keer in zaaltjes gaan zitten als de minister in een

regio kwam uitleggen wat men van plan was. Ik vond het tamelijk stuitende taferelen. Men

gaf aan dat men op het departement het er nog eens over had gehad, maar dat op die en

die plek bielzen kwamen te liggen en dat iedereen die er anders over dacht, niet goed bij

zijn hoofd was. Zo moet je dus niet met een project omgaan. Juist vanuit de overtuiging

dat het in zichzelf een buitengewoon goed en dankbaar project is, moet je het beter en

zorgvuldiger doen.

De heer Slob: Dus de wijze waarop PKB 2 werd ingericht, de fase van de advisering en de

inspraak, en wat u daarvan in de praktijk zag gebeuren, gaf u weinig vertrouwen in de

uiteindelijke resultaten die in PKB 3 terecht zouden komen? Dat was voor u de reden om

die waarschuwing zo te uiten? Heb ik het zo goed samengevat?

De heer Feenstra: Ja, maar ik zou de term «vertrouwen» willen vervangen door zorg.

De voorzitter: Weinig zorg?

De heer Feenstra: Nee, veel zorg. Veel zorg over het goed inrichten van dit proces.

Bron: openbare hoorzittingen, 3 september 2004.
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Er zijn ook positieve berichten over het optreden van minister
Maij-Weggen tijdens die bijeenkomst in Tiel. Het Algemeen Dagblad
schrijft onder meer dat de minister indruk maakte door scherp te
debatteren en heldere argumenten te gebruiken.

Maij zet trein op de rails in de Betuwe (citaten uit het Algemeen Dagblad
26 november 1992)
«Wie PvdA-bewindslieden heeft zien schutteren bij het verkopen van de WAO-ingrepen

aan hun achterban, kan herademen bij een openbaar optreden van minister Maij. In het

hol van de leeuw, op een CDA-spreekbeurt in een afgeladen feestzaal vol met verklaarde

tegenstanders van de Betuwe-spoorlijn, bleef zij dinsdagavond in Tiel moeiteloos

overeind. Af en toe scherp debatterend maakte ze met heldere argumenten indruk op haar

gehoor, dat ondanks de onwelkome boodschap aan het slot van de avond zowaar een

applaus over had voor de minister. «Jongens, die Betuwelijn komt er, als ik dat allemaal zo

hoor. Of we het nu willen, of niet», verkondigde een bezoeker bij het verlaten van de zaal.

(...)

Na alle spraakverwarring op de tientallen inspraak- en voorlichtingsavonden in

Zuid-Holland en Gelderland – waar schutterende NS-techneuten en vakambtenaren

struikelden over hun eigen vakjargon – was het goed dat Maij zelf het gebied introk om

klare taal te spreken tegenover de bevolking. Maij’s argumenten waren niet nieuw: de

Rotterdamse haven, de kurk van de Nederlandse economie, heeft een goede spoorver-

binding met het achterland nodig; de vrachtwagenplaag in Duitsland en de Alpenlanden

maakt dat Nederlandse vervoerders noodgedwongen moeten omschakelen naar rail en

water; de aanleg is volgens internationale onderzoekers wel degelijk rendabel; ons land

heeft geen geld om de Betuwelijn weer vele miljarden duurder te maken en geen tijd om

de bouw nog eens jaren uit te stellen. (...)

Duidelijk was mevrouw Maij vooral door het wegnemen van illusies, voor zover die nog

worden gekoesterd bij provincie- en gemeentebestuurders, actiegroepen en bewoners. De

inspraak is er om plooien glad te strijken, niet om het hele project opnieuw ter discussie te

stellen. Het kabinet wil de lijn aanleggen en als het even kan binnen de raming van f 5

miljard. De voorstanders van ondergrondse aanleg hoeven weinig illusies te koesteren

over de mogelijkheid om voor dat geld veel tunnels binnen te slepen (...).

4.6. Het kabinetsstandpunt (PKB 3)

Voor de buitenwacht lijkt het na de inspraak, spreekbeurten en het
bestuurlijk overleg een tijdlang stil te zijn rond de Betuweroute, maar
schijn bedriegt. Al vanaf eind 1992 wordt binnen de muren van de
ministeries hard gewerkt aan het kabinetsstandpunt over de Betuweroute
(PKB 3). De laatste adviezen van de adviesorganen druppelen in het
voorjaar van 1993 langzaam binnen (zie hoofdstuk 3) en worden, samen
met de resultaten van de inspraak, gebundeld in de PKB 2, die uiteindelijk
op 18 april 1993 ter informatie aan de Tweede Kamer wordt aangeboden.
De Tweede Kamer die tot op dit moment nog niet in het proces is
betrokken, wacht met grote belangstelling het kabinetsbesluit af.
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4.6.1. Een breed gedragen advies

Net als een jaar eerder bij de voorbereiding op de besluitvorming over de
PKB deel 1 brengen de ICES en de RPC advies uit over het conceptkabinets-
standpunt, alvorens het kabinet de knoop doorhakt.

RPC: Bescheiden wijzigingen
Op 20 april 1993 ligt in de vergadering van de RPC een eerste concept ter
advisering voor. In de begeleidende brief stelt de voorzitter van de RPC
dat uit onderzoek is gebleken dat het aanleggen van de Betuweroute qua
toegevoegde waarde voor de nationale economie verantwoord is, de
Betuweroute op termijn rendabel geëxploiteerd kan worden en dat uit de
exploitatie een bijdrage geleverd kan worden aan de infrastructuur-
kosten.92 Verder meldt de secretaris van de RPC dat niet alle wensen,
voortkomend uit de inspraak en het bestuurlijk overleg, zijn overgenomen.
In het bijzonder de wensen tot ondergrondse aanleg zijn op basis van
onder meer een afweging tussen kosten en effecten niet gehonoreerd.

In het definitieve advies staat dat de RPC akkoord gaat met het in het
conceptkabinetsstandpunt opgenomen tracé, met uitzondering van de
oeververbinding over de oude Maas. De RPC pleit voor aanleg van een
tunnel in plaats van een brug (later de Botlektunnel genoemd).93 Voor wat
betreft de situatie bij Zevenaar stelt de RPC voor akkoord te gaan met
overkapte maaiveldligging. Dit tegen het advies in van de OVI, die
adviseert om dit deel geheel verdiept aan te leggen. Het departement van
LNV staat op het standpunt dat er een tunnel moet komen bij de kruising
met het Pannerdensch kanaal. Voorstel van de andere leden is de brug te
handhaven.

ICES: een welhaast afgedwongen keuze
De ICES heeft de voorbereiding van het advies opgedragen aan een
speciaal daarvoor ingestelde werkgroep (zie paragraaf 4.4.2.) Na het
vorige advies over de Betuweroute – in oktober 1992 – is aanvullende
informatie beschikbaar gekomen over de aanlegkosten en over de
mogelijkheden tot private financiering. Tot wezenlijk andere inzichten
betreffende nut en noodzaak van de Betuweroute komt de ICES niet.94

Afgaande op de best beschikbare informatie met betrekking tot kosten,
bedrijfseconomische en macro-economische consequenties en gelet op
de wensen ten aanzien van de modal split, kan de keuze voor de Betuwe-
route als rendabel en strategisch worden aangemerkt.

Het is een «welhaast afgedwongen keuze», in de ogen van de ICES, als
Nederland zijn positie en ambitie als distributieland wil vasthouden. De
macro-economische en bedrijfseconomische berekeningen die zijn
uitgevoerd, geven een indicatie, maar bieden naar mening van de ICES
geen zekerheid. «Niet uitgesloten is dat het break-even punt waarop het
project uit de rode cijfers komt, veel eerder of juist veel later komt dan de
berekeningen indiceren.»

De dekkingsproblematiek
De totale kosten van de aanleg van de Betuweroute komen uit op f 5,9
miljard. Dit is het gevolg van de door het kabinet overgenomen wensen
ten aanzien van het tracé waar f 375 miljoen mee is gemoeid. Dit betekent
dat het kabinet voor bijna f 1 miljard aan extra dekking moet zien te
vinden. In het najaar van 1992 immers was er – mede als gevolg van een
hogere kostenraming – al sprake van een tekort in de dekking van f 600
miljoen.

92 Brief van directeur-generaal Ruimtelijke
Ordening, d.d. 14 april 1993, kenmerk IM 113.
93 RPC, PKB Betuweroute, d.d. 28 april 1993,
kenmerk RPC 17.
94 Brief aan de minister van EZ, d.d. 28 april
1993, kenmerk ES/RBM/BOI 93032635.b57.
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De ICES komt in april 1993 met het volgende dekkingsvoorstel:
– Begroting Verkeer en Waterstaat (SVV) f 1,5 miljard
– Aardgasbatenfonds f 2 tot 3 miljard
– Private financiering f 1,5 tot 2 miljard
– EG-bijdrage f 0,3 miljard
– Rente en aflossing tot 2000 f 0,3 miljard

Ten opzichte van najaar 1992 is de bijdrage van private financiering
gestegen van f 1 miljard naar f 1,5 miljard tot f 2 miljard. Op het hoe of
wat van de verwachte stijging van de private financiering gaat de ICES in
haar advies niet in. Er wordt wel geconstateerd dat het voor een efficiënte
exploitatie van belang is dat de private financiers bij de investering
betrokken zijn. «Mocht evenwel blijken dat dit alleen haalbaar is op voor
het Rijk onacceptabele voorwaarden, zoals vergaande garanties en een
zeer hoge risicopremie, dan zal het gehele project door het Rijk gefinan-
cierd moeten worden. Daar staat tegenover dat de opbrengsten in latere
jaren volledig aan het Rijk ten goede komen», aldus de ICES.

Vijf voorwaarden
Evenals in het najaar van 1992 is het eindadvies van de ICES allerminst
ongeclausuleerd. De ICES verbindt een vijftal voorwaarden aan het besluit
om de Betuweroute aan te leggen:
1. In de overgangsperiode tot de Betuweroute beschikbaar is, dient het

goederenvervoer de ruimte te krijgen die nodig is om zijn verwachte
expansie te kunnen realiseren. Het Rijk zal dit moeten effectueren door
toepassing van zijn bevoegdheden tot het opstellen van objectieve
verdelingscriteria in het kader van het capaciteitsmanagement.

2. Eventuele (reële) kostenstijgingen boven de in de audit opgenomen
ramingen, met inbegrip van de onzekerheidsmarge van 15 procent,
dienen voor rekening te komen van het ministerie van Verkeer en
Waterstaat, voor zover ze niet het gevolg zijn van wijzigingen in de
projectdefinitie naar aanleiding van de behandeling in de Tweede
Kamer.

3. Het overleg met Duitsland moet worden geïntensiveerd om zeker te
stellen dat de aansluiting van beide sporen in de gewenste kwaliteit en
capaciteit en op het juiste moment zal worden geëffectueerd.

4. De uitvoeringsactiviteiten dienen te worden uitgesteld zolang nog
procedurele belemmeringen bestaan.

5. De uitvoeringsactiviteiten dienen evenmin te worden aangegaan
zolang de financiering niet rond is. Een standpunt dat minister
Maij-Weggen later in het publieke debat heel beeldend inneemt, maar
dat door het eerste Paarse kabinet vrijwel direct zou worden losge-
laten.

Mevrouw Maij-Weggen: (...) Er zijn grenzen aan hetgeen je voor zo’n project kunt betalen.

Tegen die achtergrond vond ik de private financiering belangrijk. Daardoor wordt een

minder groot beslag op de overheidsfinanciën gelegd. Ik vond dat er zekerheid over moest

komen. Als ik het verder voor het zeggen had gehad, zou ik op die zekerheid hebben

gewacht en dan een oplossing hebben gevonden als die zekerheid niet bevestigd was

voordat wij aan de bouw waren begonnen.

Wat verder opvalt is dat de ICES slechts adviseert het overleg met
Duitsland te intensiveren, terwijl ze eerder nog pleitte voor een «krachtens
internationaal recht juridisch afdwingbare overeenkomst».95

95 ICES, advies ICES Betuwelijn, d.d. 21 okto-
ber 1991, kenmerk IR/REP 92082526.b78.
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De grootste sceptici van nut en noodzaak van de Betuweroute binnen de
rijksoverheid, de ambtenaren van het ministerie van Financiën, lijken zich
ook in het advies van de ICES te kunnen vinden. De openstaande vragen
zijn in voldoende mate beantwoord. Minister Kok wordt geadviseerd in te
stemmen met het advies, mits het kabinet de geformuleerde voorwaarden
overneemt. Minister Kok wordt geadviseerd beperkende maatregelen
voor het internationale wegverkeer «in discussie» te brengen, «zodat niet
alleen via de aanleg van infrastructuur een verschuiving naar minder
milieubelastende vervoerssoorten wordt gestimuleerd, maar ook met
gerichte maatregelen (...) Anders zal de Betuweroute vooral de binnen-
vaart beconcurreren.»96

4.6.2. Strategie en synergie

Bijna drie jaren zijn er verstreken sinds het moment dat het kabinet de
Betuweroute in het SVV 2 opnam, als het kabinet uiteindelijk een concreet
besluit neemt over de Betuweroute. Op 14 mei 1993 stemt de ministerraad
in met het conceptkabinetsstandpunt en op 18 mei 1993 stuurt het kabinet
het standpunt naar de Tweede Kamer.97

De Betuweroute moet er komen
Het kabinet ziet in de verschillende adviezen en bevindingen een
ondersteuning voor de realisatie van de Betuweroute en komt tot de
conclusie dat de Betuweroute moet worden aangelegd. Het kabinet
concludeert dat met het oog op een duurzame ontwikkeling de Betuwe-
route op macro-economische en milieutechnische gronden van groot
belang is voor de verdere duurzame en economische ontwikkeling van
Nederland. De overwegingen die het kabinet in PKB 3 noemt, zijn op
hoofdlijnen dezelfde als in de PKB 1 aan de orde komen.

Overwegingen in het Kabinetsstandpunt (PKB 3)

Binnen Europa wordt, met het oog op de verwachte groei, een strategisch netwerk van

infrastructurele hoofdassen ontwikkeld. Wil Nederland zijn rol blijven spelen, dan zal

aansluiting gezocht moeten worden op dit hoofdassennetwerk. «Doet Nederland dat niet,

dan verliest het op termijn zijn vooraanstaande positie en zullen andere mainports de

posities van Rotterdam en Schiphol gretig overnemen.»

In toenemende mate investeren EG-landen in spoor en binnenvaart, mede ook uit

milieuoverwegingen. Speerpunt van het Nederlandse beleid is om de concurrentiepositie

van Nederland in internationaal verband te verbeteren. Een essentiële voorwaarde is de

verbetering van de achterlandverbindingen voor zowel goederen- als personenverkeer.

In de toekomst zullen meer en meer goederen in containers worden vervoerd en die

containers zijn, voor het vervoer over land, als het ware gemaakt voor het spoor. «En

internationale verladers eisen steeds vaker dat mainports over alle modaliteiten kunnen

beschikken (...) Voorts wijzen alle ontwikkelingen en prognoses in dezelfde richting:

aanhoudend sterke groei (...)

«Voor het goederenvervoer betekent dit een verschuiving in de groei van wegvervoer naar

vervoer per spoor en water». Het milieu wordt volgens het kabinet gespaard, omdat het

energieverbruik en de emissie van schadelijke stoffen (NOx- en CO2-emissies) door spoor

(en binnenvaart) aanmerkelijk gunstiger zijn dan voor wegtransport.

96 Notitie aan de minister van Financiën, d.d.
6 mei 1993, kenmerk N115VW/2.
97 TK, 1992–1993, 22 589, nrs. 4–5.
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De hoofdtransportassen dienen van hoge kwaliteit te zijn en voldoende capaciteit te

hebben om een snelle en efficiënte afwikkeling van het verkeer te waarborgen. Dit kan op

het spoor bereikt worden door goederen en personenvervoer zoveel mogelijk te scheiden.

«Dit vastgestelde regeringsbeleid en de doelstellingen op het gebied van economie en

milieu vormen de strategische grondgedachte van het kabinet voor de verdere besluit-

vorming over de Betuweroute.»

Voor de cijfermatige onderbouwing steunt het kabinet in hoge mate op de
onderzoeken van Knight Wendling, CPB en McKinsey. Op grond van het
onderzoek van Knight Wendling is het kabinet van mening dat de aanleg
van de Betuweroute maatschappelijk rendabel is. «De belangrijkste
conclusie van Knight Wendling is dat het niet aanleggen van de Betuwe-
route aanzienlijke verliezen met zich mee zal brengen, ook in een situatie
met een verbeterd binnenvaartproduct.»
Het kabinet wijst erop dat de berekeningen van het CPB laten zien dat,
zelfs bij een minder optimistisch groeiscenario van 1,8 procent per jaar (in
het GS-scenario), het break-even point ook binnen afzienbare tijd bereikt
kan worden. Ook met de bedrijfseconomische rentabiliteit zit het volgens
het kabinet wel goed, daarbij steunend op de bevindingen van McKinsey.
«Conclusie is dat er met de benutting van de Betuweroute geld te
verdienen is, vooral als spoor en water zich concentreren op middellange
en lange afstanden. Vanaf afstanden van ongeveer 100 kilometer worden
de trein en het schip aanzienlijk voordeliger voor de klant, in vergelijking
met vervoer over de weg.» Het kabinet somt vervolgens de voorwaarden
op waaronder deze conclusie geldig is, zonder daar een verdere duiding
aan te geven.

Volgens het kabinet kan de binnenvaart, zelfs met een sterk verbeterde
dienstverlening, niet gezien worden als een volledig alternatief voor het
spoorvervoer. De achterlandverbinding voor de mainports is zonder
Betuweroute te klein. Wanneer het kabinet later wordt gevraagd op welke
technische onderzoeksrapporten deze stelling is gebaseerd, luidt het
antwoord: «Deze stelling is niet zozeer gebaseerd op technische
onderzoeksrapporten als wel op het eenvoudige gegeven, dat met de
binnenvaart lang niet alle bestemmingen op een concurrerende wijze in
het achterland bereikt kunnen worden».98

Uitvoeringsvarianten
De verkenning van de aangedragen ideeën toont volgens het kabinet aan,
dat een spoorbaan die op de gebruikelijke manier wordt gebouwd, de
minst dure wijze van uitvoering is. «Gebruikelijk» is in dit geval: een
zandlichaam met sporen op maaiveldhoogte. Waar dit niet mogelijk of
wenselijk is, wordt eerst besloten verdiept of verhoogd aan te leggen. «Op
plaatsen waar eventueel ondergrondse aanleg van de Betuweroute in de
rede ligt, biedt de boortechniek, mede in relatie tot de kosten, in geen
geval een betere oplossing.»

Bouwtechnische experimenten zijn uit den boze. «De vervoersprognoses
maken duidelijk dat de Betuweroute er zo snel mogelijk moet zijn: er is nú
een groeimarkt te veroveren, hoe langer dat uitgesteld wordt, hoe kleiner
de kans wordt dat dit lukt (...) Dit leidt tot de randvoorwaarde dat voor de
aanleg van de Betuweroute alleen gebruik gemaakt zal kunnen worden
van »bewezen technieken«. Er is geen ruimte voor experimenteren.

98 TK, 1993–1994, 22 589, nr. 14.
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Experimenten hebben het risico langer te duren en minder betrouwbare
resultaten te geven.»

Investeringskosten
De totale investering voor de aanleg van de Betuweroute en de
aanpassing van de Rotterdamse Havenspoorlijn bedraagt volgens het
kabinet uiteindelijk bijna f 6,25 miljard.

De kostenstijging ten opzichte van de PKB deel 1

Het kabinet wijst erop dat een belangrijk deel (f 790 miljoen) van de totale kostenstijging

ten opzichte van de oorspronkelijke raming van f 5 miljard verband houdt met milieuhy-

giënische en landschappelijke maatregelen:

– het zo min mogelijk doorsnijden van het landschap f 400 miljoen

– het plaatsen van geluidsschermen en dergelijke f 125 miljoen

– het nemen van maatregelen ter bescherming van bodem- en

grondwaterwingebieden en natuurgebieden f 65 miljoen

– de landschappelijke inpassing f 100 miljoen

– de bodemsanering f 100 miljoen

Financiering en exploitatie
De financiering van de aanleg vindt deels plaats via de rijksbegroting en
deels via overige bronnen. «Voor de private financiering is een scenario
voorzien met een bandbreedte van f 1,5 à f 2 miljard. Het besluitvormings-
proces over de private financiering vormt een lang traject. Eén van de
gevolgen zal zijn dat de gelden beschikbaar komen in de tweede fase van
de aanleg».99

Over de geschatte private financiering krijgt de minister later veel
schriftelijke vragen uit de Tweede Kamer te verwerken.100 De minister
toont zich optimistisch: «Ik meen dat in het geval van de Betuweroute aan
twee belangrijke randvoorwaarden van private financiering is voldaan.
Zowel de private partijen als de rijksoverheid streven in het geval van de
Betuweroute geen conflicterende belangen na. Beide partijen zijn gebaat
bij een vergroting van het vervoersaandeel van het goederenvervoer per
spoor. Het project biedt de mogelijkheid tot het heffen van een directe
gebruikersbijdrage (...) Vooralsnog meen ik dat een privaat te financieren
bedrag van f 1,5 miljard haalbaar is. In de inschatting van de hoogte van
dit bedrag word ik gesterkt door de reacties die de SPRI tot nu toe na
uitgebreide informele gesprekken met nationale en internationale
financiers hebben bereikt.»

Op de vraag van de Tweede Kamer hoe aannemelijk dit alles is, antwoordt
de regering: «de aanname van McKinsey gaat mede uit van een kosten-
verlaging die de bruto marge vergroot. Tegen die achtergrond is het
bedrag aannemelijk». Op een andere vraag antwoordt minister
Maij-Weggen echter dat de maximale infrastructuurbijdrage «niet
absoluut» te bepalen is. De kansen van private financiering worden mede
bepaald door de mogelijkheid en wenselijkheid tot verhoging van de
infrastructurele bijdragen (gebruikersheffing) bij het spoor, de weg en het
water.

99 TK, 1992–1993, 22 589, nr. 4–5.
100 TK, 1993–1994, 22 589, nr. 14.
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4.7. Bevindingen

In dit hoofdstuk staat de totstandkoming van het kabinetsstandpunt over
de Betuweroute centraal. De periode loopt van het afsluiten van de
overeenkomst van Warnemünde in de zomer van 1992 tot aan moment
dat haar standpunt over de Betuweroute in mei 1993 aan de Tweede
Kamer stuurt. Twee onderwerpen staan in deze fase centraal:
1. De overeenkomst van Warnemünde.
2. De drie «reparatiestudies» die worden uitgevoerd naar nut en

noodzaak.

1. De overeenkomst van Warnemünde
Terwijl de discussie over nut en noodzaak nog gevoerd moet worden en
de hoorzittingen in het kader van de inspraak op de PKB 1 van start gaan,
komt de Nederlandse regering met Duitsland al tot een overeenkomst
over de aansluiting van de Betuweroute op het Duitse spoor: de overeen-
komst van Warnemünde. Deze is te karakteriseren als een serie politieke
afspraken tussen de Nederlandse en de Duitse verkeersminister. Er is
geen sprake van een verdrag of een privaatrechtelijk contract. De
afspraken in de overeenkomst zijn zeer gedetailleerd. Zo is bijvoorbeeld
bepaald dat Nederland maatregelen zal treffen teneinde de capaciteit van
het rangeerstation Kijfhoek volledig te benutten. Via afspraken met
Duitsland bindt het kabinet zich nog meer aan de realisatie van de
Betuweroute, maar de overeenkomst heeft slechts een intern bindende
werking. Dit terwijl Nederland het eerste aan zet is om een besluit te
nemen over de Betuweroute. In dat licht zou men willen dat de afspraak
over de aansluiting van de Betuweroute op het Duitse spoor ook een
extern bindende werking zou hebben.

2. Aanvullende studies: Knight Wendling, McKinsey en CPB
Het kabinet laat in 1992 reparatiestudies uitvoeren naar de onderbouwing
van de PKB 1. Knight Wendling krijgt bij het berekenen van macro-econo-
mische effecten een beperkte opdracht mee. Het bureau moet uitsluitend
berekenen wat de economische effecten zijn als het spoorvervoer in
Nederland toeneemt tot 65 miljoen ton in 2010. Deze situatie moet worden
afgezet tegen de situatie bij ongewijzigd beleid, waarbij het goederen-
vervoer per spoor zal verschrompelen. Als gevolg van deze opdracht-
formulering en de te rooskleurige schatting van de economische effecten
die hiermee gepaard gaan, spreken de uitkomsten duidelijk in het
voordeel van aanleg van de Betuweroute. Het kabinet vraagt het CPB om
een second opinion. Het CPB blijkt behoudender te zijn dan Knight
Wendling, rekent twee economische scenario’s door, maar is niettemin
ook positief over de aanleg van de Betuweroute. Het CPB laat om
praktische redenen na de kwaliteit van de vervoerskundige en bedrijfseco-
nomische uitgangspunten te toetsen.

McKinsey buigt zich in 1992 over de bedrijfseconomische rentabiliteit van
de Betuweroute. McKinsey hanteert een zogenaamd «best future costs
scenario», waarbij wordt uitgegaan van een maximaal efficiënt opere-
rende vervoersmaatschappij in een geliberaliseerde markt, wat zich
vertaalt in een gunstige kostenontwikkeling van het railvervoer. De
resultaten van McKinsey staan of vallen bij de waarschijnlijkheid van dit
scenario, maar uitgerekend op dit essentiële punt biedt de studie van
McKinsey geen helderheid.

In het kabinetsbesluit, waarin de resultaten van drie studies een promi-
nente plaats innemen, laat het kabinet veelvuldig de positieve interpre-
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tatie prevaleren. Risico’s, onzekerheden en assumpties worden beperkt
belicht. Daarentegen wordt steeds weer benadrukt dat als de Betuweroute
niet snel wordt aangelegd er grote economische schade zal ontstaan.
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