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1.Inleiding

1.1 Aanleiding en reikwijdte evaluatie

Op 1 januari 2005 is nieuwe spoorwetgeving in werking getreden.
Deze wetgeving vormt de publiekrechtelijke verankering van een
structuurwijziging die zich sinds begin jaren '90 van de vorige eeuw in
de spoorsector heeft voltrokken. Deze wetgeving bestaat uit: de
Spoorwegwet, de Concessiewet personenvervoer per trein, de lagere
regelgeving en de vervoer- en beheerconcessie (zie bijlage A voor een
volledig overzicht van deze wetgeving).

In de Spoorwegwet staat dat de Minister van Verkeer en Waterstaat
(VenW) in 2006 de Staten-Generaal een verslag doet toekomen over
de doeltreffendheid en de effecten van de wet in de praktijk.

In de Spoorwegwet was een evaluatie voorzien voor 2006. Op verzoek
van de Tweede Kamer heeft de Minister van VenW het tijdstip van de
evaluatie verschoven naar 2008 en aangegeven dat deze evaluatie
zowel de beide wetten, lagere regelgeving als de vervoer- en
beheerconcessie omvat.>

De evaluatie beslaat de periode van 2005 tot en met 2007. Om de
werking en de effecten van de wetgeving te kunnen beoordelen, is een
referentiepunt noodzakelijk. Om deze reden is ook de situatie in de
spoorsector voorafgaand aan de inwerkingtreding van de nieuwe
wetgeving in kaart gebracht. De gebeurtenissen en ontwikkelingen
voor 2005 kunnen namelijk van invloed zijn op de te evalueren periode.
Besluiten en onderzoeken die betrekking hebben op de periode 2005-
2007 zijn beschreven daar waar ze bijdragen aan een beter begrip van
de ontwikkelingen in deze periode.

Deze evaluatie richt zich niet op specifieke spoorlijnen zoals de
Betuweroute en de Hogesnelheidslijn. Deze projecten worden
afzonderlijk geévalueerd. Voor beide projecten geldt dat de
infrastructuur onlangs is opgeleverd. Bovendien zijn de nieuwe
systemen in de havenspoorlijn van de Betuweroute nog niet volledig in
uitvoering, en is de Hogesnelheidslijn nog niet in gebruik genomen.

1.2  Doelstelling evaluatie

Het doel van de evaluatie is de werking en de effecten van de
Spoorwegwet en de Concessiewet in de praktijk te beoordelen.

' Staatsblad 2003, 264, art. 126
2 Staatsblad 2000, 314, art. 108).
3 Tweede Kamer, vergaderjaar 2004-2005, 27482, 27216, nr. 112
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Naast de beoordeling van de doeltreffendheid en de effecten van de
wetten en de daarbij behorende lagere regelgeving en instrumenten
heeft de evaluatie ook tot doel op basis van de ervaringen lessen te
trekken voor de toekomst. Deze evaluatie heeft zowel een
verantwoordings- als een lerende functie.

1.3 Aard van deze wetsevaluatie

Deze ex-post evaluatie richt zich op de werking en de effecten in de
praktijk‘. Kenmerkend voor deze evaluatie is een combinatie van
juridisch-technische, proces- en doelbereikingselementen. De gemaakte
keuze voor een evaluatie met een brede doelstelling vloeit logisch voort
uit de functie van de wet. De spoorwetgeving heeft niet alleen tot doel
aanpassingen/veranderingen in het systeem te bewerkstellingen
(modificerende functie), maar heeft ook een codificerende functie. Dit
houdt in dat de wet ook de bestaande situatie juridisch vastlegt. Om
deze reden is niet alleen gekeken naar de werking en de effecten van
de wet, maar ook naar de wijze waarop de bestaande situatie juridisch
is vastgelegd.

1.4 Beperkingen van de evaluatie

Deze evaluatie kent een aantal beperkingen. Deze staan hieronder
toegelicht.

Zoals hiervoor aangegeven, beoogde deze wetgeving deels de
bestaande praktijk te veranderen, maar deels ook de bestaande praktijk
juridisch vast te leggen. Gewenste veranderingen in de spoorsector
waren immers voor een deel al voor de inwerkingtreding van de
wetgeving in gang gezet. De Spoorwegwet behelst op diverse punten
het formaliseren van inmiddels al tot stand gebrachte of vergevorderde
wijzigingen in het systeem. Er is dus geen sprake van een specifieke en
eenduidige nul- en eensituatie, maar er is sprake van een
transitieperiode. Hierdoor is het meten van de effecten van de wet,
door middel van een strikte vergelijking van de nulsituatie en de
eensituatie, niet goed mogelijk. Bovendien heeft de reconstructie van
de periode voor 2005 achteraf (namelijk in 2007) plaatsgevonden.

Wel biedt juist het feit dat de transitie al voor de invoering van de
wetgeving in gang is gezet, de mogelijkheid om uitspraken te doen.

* Uit een recent onderzoek van het Wetenschappelijk Onderzoeks- en Documentatiecentrum
blijkt dat veruit de meeste evaluaties gaan over de werking van de wet in de praktijk. (zie Wet
en werkelijkheid, door C.M. Klein Haarhuis, E. Niemijer, Wetenschappelijk Onderzoeks- en

Documentatiecentrum, 2008)
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Omdat veranderingen al eerder zijn doorgevoerd, zijn effecten namelijk
al verder uitgekristalliseerd dan wanneer dit niet het geval was®. Dit
maakt dat de onderzoeksperiode, volgens zowel de Onafhankelijke
Visitatiecommissie Zelfevaluatie Spoorwetgeving (hierna aangeduid als
visitatiecommissie)® als de Onafhankelijke Toetsingscommissie
Eenmeting’, geschikt is voor het doen van uitspraken over de werking
en de effecten van de wet.

1.5 Aanpak van de evaluatie

In het Plan van aanpak Evaluatie Spoorwetgeving, dat aan de Tweede
Kamer is gezonden®, heeft het Ministerie van VenW aangegeven hoe
de vormgeving van de evaluatie eruit ziet.> Onafhankelijkheid, kwaliteit
en het lerend karakter zijn in dit plan als de belangrijkste voorwaarden
voor de uitvoering van de evaluatie aangemerkt. De gekozen aanpak
moet ertoe leiden dat partijen inzicht krijgen in elkaars standpunten en
de achterliggende beweegredenen. Minstens zo belangrijk is dat de
onafhankelijkheid en de kwaliteit van de resultaten geborgd zijn zodat
de schijn van partijdigheid niet ontstaat.

Om aan deze voorwaarden te voldoen, is gekozen voor een aanpak
waarin VenW samen met de betrokken partijen aan de evaluatie werkt.
De onafhankelijkheid is onder andere geborgd door externe toetsing
(zie bijvoorbeeld bijlage B) en door stukken ter consultatie voor te
leggen aan partijen.

In het Plan van aanpak van de evaluatie is de hoofddoelstelling van de
wetgeving benoemd en in 16 doelstellingen uitgewerkt (zie tevens
bijlage C). Voorafgaand aan de gegevensverzameling in fase 1 is een
beoordelingskader opgesteld waarin deze 16 doelstellingen zijn
uitgewerkt in streefbeelden en indicatoren™. Dit beoordelingskader
heeft als leidraad gediend bij de gegevensverzameling in fase 1.

In het Plan van aanpak zijn de volgende drie fasen onderscheiden (zie

tevens figuur 1.1):

o fase 1: Gegevensverzameling over de periode voér 2005
(Nulmeting) en de situatie in de periode 2005 — 2007 (Eenmeting);

® Zo bleek uit onderzoek van het WODC dat wetevaluaties die gemiddeld acht jaar na
inwerkingtreding zijn uitgevoerd een hogere mate van doelbereiking kennen dan evaluaties
die al na twee jaar worden gedaan (zie Wet en werkelijkheid, door C.M. Klein Haarhuis, E.
Niemijer, WODC, 2008).

¢ De Visitatiecommissie Zelfevaluatie Spoorwetgeving bestaat uit de volgende leden: mr. W.
Sorgdrager, tevens voorzitter, prof. dr. M.S. de Vries en drs. T.H. van Hoek. De rol van deze
commissie wordt verderop toegelicht.

7 De toetsingscommissie eenmeting bestaat uit de volgende leden: prof. dr. M. Herweijer
tevens voorzitter, prof. dr. G.P. van Wee, prof. mr. C.R. Niessen, en drs. T.H. van Hoek. De
rol van de toetsingscommissie wordt verderop toegelicht.

8 Tweede Kamer der Staten-Generaal, vergaderjaar 2005-2006, 29984, nr. 58

° Plan van aanpak Evaluatie Spoorwetgeving, Den Haag: Ministerie van Verkeer en
Waterstaat, 1 mei 2006

'© Tweede Kamer der Staten Generaal, vergaderjaar 2006-2007, 29984, nr. 97, aanbieding
Beoordelingskader dd 10 september 2007.
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e fase 2: Analyse en beoordeling van de verzamelde gegevens;
o fase 3: Formulering van aanbevelingen en besluitvorming.

1 januari 2005 31 december 2007
Andere dossiers
Figuur 1.1: |
Fasering evaluatie Zelfevaluaties
I Eindrapport Brief Minister
Juridisch technische Toets Evaluatie venWw
| Spoorwetgeving Kabinetstandpunt
Meerjarige Monitor Prestaties en Effecten
1
“ - e
- Fase 2
Nulmeting Eenmeting
:] Fase 3

Fase 1: Gegevensverzameling over de situatie vo6r 2005 (Nulmeting)
en de situatie in de periode 2005 - 2007 (Eenmeting)

Om inzicht te krijgen in de context waarin de wet tot stand is gekomen
en in werking is getreden, zijn er om te beginnen gegevens verzameld
over de periode die aan de inwerkingtreding van de wetgeving vooraf
is gegaan. Hierbij is teruggegaan tot begin jaren '90 (als startpunt van
de herstructurering van de spoorsector). Op basis van deze
gegevensverzameling is een beschrijving gemaakt van de
uitgangssituatie (Nulmeting). Vervolgens is hetzelfde gedaan voor de
periode 2005-2007, de periode die geévalueerd wordt (Eenmeting).

Dit heeft geresulteerd in twee rapportages bestaande uit verschillende
deelrapportages:

e Nulmeting: beschrijving uitgangssituatie™;

e Eenmeting: beschrijving 2005 - 2007 ™.

De gegevensverzameling voor beide rapportages heeft in verschillende
deeltrajecten plaatsgevonden:

o de zelfevaluaties;

e de juridisch-technische toets;

e de meerjarige monitor prestaties en effecten.

" Nulmeting bestaat uit Nulmeting beschrijving uitgangssituatie en de Meerjarige monitor
prestaties en effecten beschrijving uitgangssituatie.

2 Eenmeting bestaat uit: Deel A Samenvatting Eenmeting: Deel B Eenmeting Juridisch-
technische-toets doelen 1 t/m 5, Deel C Eenmeting beschrijving 2005-2007 doelen 6 t/m 16
en bijlage Meerjarige monitor prestaties en effecten 2005 - 2007.
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Hieronder volgt een korte toelichting op deze trajecten.

Zelfevaluaties

Partijen hebben zich aan de hand van vragenlijsten eerst zelf
geévalueerd. De vragenlijsten Nul- en Eenmeting zijn aan de volgende
partijen verzonden: Arriva, Connexxion, IPO, IVW, Locov, NMa, NS,
ProRail, SkVV, spoorgoederenvervoerders en spooraannemers, Syntus,
Veolia Transport en VenW. De zelfevaluaties geven inzicht in de
werking en de effecten van de wetgeving vanuit het perspectief van
betrokken partijen. De zelfevaluaties zijn besproken in de vorm van
visitaties door de onafhankelijke visitatiecommissie.

Juridisch-technische toets

Het doel van deze toets is om te kijken of de wetgeving, de lagere
regelgeving en de concessies zijn uitgewerkt zoals beoogd. Een
onderdeel van deze toets vormt een artikelsgewijze toets (zie
Eenmeting: juridisch-technische toets: doelen 1 t/m 5), waarbij op
artikelniveau is gekeken naar de toepasbaarheid van het artikel
(bottom-up).

Ook is de wetgevingskwaliteit getoetst aan de hand van de kaders van
het programma Beter Geregeld en de Aanwijzingen voor de regelgeving
(top-down). Daarnaast heeft het T.M.C. Asser-instituut de
implementatie van Europese regels in de Spoorwegwet bekeken.

Partijen uit de spoorsector hebben aan de juridisch-technische toets en
aan de artikelsgewijze toets bijgedragen. De toets is uitgevoerd door
middel van deskresearch, interviews en een werkbijeenkomst met de
betrokken partijen.

Meerjarige monitor prestaties en effecten

In het deeltraject ‘Meerjarige monitor prestaties en effecten’ zijn met
name kwantitatieve gegevens en aanvullende feiten en cijfers
verzameld over de werking en de effecten van de wetgeving. De
meerjarige monitors zijn uitgevoerd door middel van deskresearch en
enkele interviews.

Fase 2: Analyse
In fase 2 heeft de focus gelegen op het analyseren van de gegevens en
het formuleren van de bevindingen.

Het doel van fase 2 van de evaluatie spoorwetgeving is de

beantwoording van de volgende hoofdvragen:

o heeft het systeem gewerkt zoals bij de inwerkingtreding beoogd is?

e welke verworvenheden kent het huidige systeem en welke
belemmeringen voor verbetering zijn er te onderkennen?

Lessen, mogelijke oplossingsrichtingen en aanbevelingen voor de
toekomst worden in het kabinetsstandpunt in fase 3 geformuleerd en
vormen geen onderdeel van fase 2. De verbetervoorstellen die partijen
inmiddels hebben aangedragen komen in fase 3 aan de orde.
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Fase 2 bestaat in essentie uit twee activiteiten. Als eerste het
vergelijken van wat is beoogd met wat is (deels) bereikt in de periode
2005 - 2007.

Feiten, cijfers en percepties zoals opgetekend in fase 1 zijn daartoe met
elkaar vergeleken. Vervolgens is getracht de verschillen te verklaren. In
het volgende hoofdstuk komt het vergelijkings- en verklaringsmodel
aan de orde. Op basis van de analyse zijn conclusies geformuleerd.

Fase 3: Formuleren van aanbevelingen en besluitvorming.

In het eerste kwartaal van 2009 presenteert het kabinet een standpunt
waarin staat welke lessen, oplossingsrichtingen en aanbevelingen voor de
toekomst het kabinet ziet.

1.6  Verantwoording aanpak evaluatie

Het uitvoeren van de evaluatie door een evaluatieteam dat deel

uitmaakt van het Ministerie van VenW vraagt om waarborgen voor

onafhankelijkheid. Ook is het van belang mechanismen in te bouwen

om de kwaliteit te borgen. Voor deze borging zijn onderstaande

instrumenten ingezet:

e inbreng van partijen in de vorm van zelfevaluaties gevolgd door
visitatiegesprekken met de visitatiecommissie;

e consultatie van partijen over relevante deelproducten inclusief het
opstellen van nota's van bevindingen;

e periodieke overleggen en workshops met de sector;

e onafhankelijke toetsing van de deelproducten en de
eindrapportage;

o afstemming met een departementale werkgroep;

e advisering door een interdepartementale stuur- en werkgroep.

Hieronder staat toegelicht wat de bijdrage van elk instrument is aan de
kwaliteit en de onafhankelijkheid van de evaluatie.

Toets kwaliteit zelfevaluaties

Ten behoeve van deze zelfevaluaties zijn vragenlijsten opgesteld op
basis van de 16 doelstellingen van de wetgeving.” Deze ingevulde
vragenlijsten zijn op hun kwaliteit getoetst door een
visitatiecommissie. Deze Visitatiecommissie Zelfevaluatie
Spoorwetgeving bestond uit de volgende leden: mr. W. Sorgdrager,
tevens voorzitter, drs. T.H. van Hoek en prof. dr. M.S. de Vries.

' De consumentenorganisaties in het LOCOV, IPO, het SkVV, de spoorgoederenvervoerders
en de spooraannemers, IVW, NS, ProRail, NMa, de regionale personenvervoerders te weten
Arriva, Connexxion en Syntus, en het Ministerie van Verkeer en Waterstaat. Ook van de zijde
van de verladersorganisatie EVO zijn reacties ontvangen.

™ Staatscourant 5 juni 2007, nr. 105, pagina 20, instellingsbeslissing Visitatiecommissie

Zelfevaluatie Spoorwetgeving
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Deze commissie heeft beoordeeld of de evaluaties voldoen aan de
kwaliteitseisen die het Ministerie van VenW aan de zelfevaluaties heeft
gesteld”. De commissie heeft aanvullend visitatiebezoeken afgelegd bij
de partijen en gesproken met de betrokken Ministeries van
Economische Zaken en van Financién en met experts.

In de tussenrapportage “Een oordeel over de nulsituatie” geeft de
commissie haar oordeel over de kwaliteit van de ingevulde vragenlijsten
voor de Nulmeting. In haar eindrapportage getiteld “Over 't spoor”
heeft ze de door partijen aangedragen zelfevaluaties voor de periode
2005-2007 beoordeeld. In dit laatste rapport geeft de commissie tevens
een inhoudelijke analyse van de belangrijkste thema's die uit de
zelfevaluaties naar voren kwamen.

De commissie draagt bij aan de onafhankelijkheid doordat zij
zelfstandig rapport uitbrengt. Ook draagt ze bij aan de kwaliteit door
partijen kritisch te bevragen over hun zelfevaluaties en de
onderbouwing van hun antwoorden.

De conclusie van de commissie luidt dat de zelfevaluatierapporten in
samenhang met de informatie die is verkregen tijdens de
visitatiegesprekken voldoende informatie geven over de rol en het
functioneren van alle partijen binnen het systeem.

Consultatie betrokken partijen

De rapporten Nulmeting, Eenmeting, Meerjarige Monitor en het
Evaluatierapport zijn ter consultatie aan partijen uit de spoorsector en
de betrokken ministeries voorgelegd. Het doel hiervan is om deze
partijen in de gelegenheid te stellen de rapporten te controleren op
feitelijke onjuistheden. Tevens biedt het de betrokkenen de
mogelijkheid te toetsen of hun inbreng juist en herkenbaar in het
rapport is verwerkt. De inbreng van partijen verbetert zo de kwaliteit
van het eindproduct.

Van de reacties zijn nota's van bevindingen opgesteld. In deze nota's
van bevindingen is aangegeven op welke wijze het commentaar van
partijen in de rapporten is verwerkt. Per partij is een terugmelding
gedaan waarin gemotiveerd is aangegeven welk commentaar is
verwerkt en welke punten niet zijn overgenomen. Deze aanpak maakt
het navolgbaar voor partijen hoe met hun inbreng is omgegaan en
komt de onafhankelijkheid ten goede.

Periodieke overleggen en workshops met de sector
Het evaluatieteam heeft periodiek overleg gevoerd met de
sectorpartijen.

> Aangeleverde informatie is van voldoende kwaliteit (betrouwbaar, volledig etc), de partij
spitst invullen vragenlijst toe op de eigen rol, verantwoordelijkheid en bevoegdheid,
informatie is openbaar.

' Plan van aanpak Evaluatie Spoorwetgeving, Beoordelingskader, Nulmeting, Eenmeting,
Meerjarige Monitor Prestaties en Effecten beschrijving uitgangssituatie, Meerjarige Monitor

Prestaties en Effecten beschrijving 2005 - 2007 en het Evaluatierapport.
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Dit overleg had tot doel hen te informeren en te betrekken bij het
proces. In aanvulling daarop hebben verschillende workshops met
experts uit de sector plaatsgevonden om de analyse op thema's aan te
scherpen.

Onafhankelijke toetsing

Onafhankelijke experts hebben alle producten getoetst. Het doel van
deze toetsen is het bevorderen van de kwaliteit van de producten en
het borgen van de onafhankelijkheid. Omwille van de transparantie zijn
deze toetsen aan de getoetste producten toegevoegd (zie bijvoorbeeld
bijlage B voor de toets op dit rapport).

Eveneens is de reactie van het evaluatieteam hierop opgenomen, om
inzichtelijk te maken hoe het evaluatieteam met het commentaar is
omgegaan. Voor de inhoudelijke oordelen, en de reactie van het
evaluatieteam hierop, wordt verwezen naar de producten zelf.
Hieronder is weergegeven waarop de toetsen zich richtten en door wie
de verschillende toetsen zijn uitgevoerd.

Om te beginnen is er een toets op het Plan van aanpak uitgevoerd.
Deze toets is uitgevoerd door prof. dr. M. S. de Vries van de Radboud
Universiteit Nijmegen. Deze toets spitste zich toe op de eenduidigheid
van de aanpak en de kwaliteit van de onderzoeksmethodiek.

Vervolgens is het beoordelingskader getoetst. De beoordeling richtte
zich op de methodische adequaatheid, de interne consistentie en de
consistentie met het Plan van aanpak. Deze toets is eveneens
uitgevoerd door prof. dr. M. S. de Vries.

Hierna is de informatieverzameling getoetst op kwaliteit (volledigheid
en juistheid) en op de verwerking van de basisgegevens in de
rapportages (ongekleurdheid, eenduidigheid, reproduceerbaarheid,
transparantie). Zoals eerder vermeld, heeft de gegevensverzameling
plaatsgevonden in verschillende trajecten. Dit heeft geresulteerd in een
aantal producten die aan dit evaluatierapport ten grondslag liggen. Elk
van deze producten is door één of meerdere toetsers van een oordeel
voorzien:

o de rapportage ‘Nulmeting: beschrijving uitgangssituatie' is getoetst
door een commissie. Deze commissie bestond uit prof. dr. M.
Herweijer, verbonden aan de Rijksuniversiteit Groningen, tevens
voorzitter, drs. T.H. van Hoek, directeur van het Economisch
Instituut voor Bouwnijverheid tevens lid van de visitatieccommissie,
prof. mr. C.R. Niessen, verbonden aan het Centrum
Arbeidsverhoudingen en de Universiteit Van Amsterdam en prof. dr.
G.P. van Wee, verbonden aan de Technische Universiteit Delft;

o de ‘Meerjarige monitor prestaties en effecten’: beschrijving
uitgangssituatie' is getoetst door prof. dr. G.P. van Wee;

e de rapportage ‘Samenvatting Eenmeting: beschrijving 2005-2007
(deel A)" is getoetst door de Toetsingscommissie Eenmeting,
bestaande uit dezelfde leden als de Toetsingscommissie Nulmeting;

o de rapportage ‘Eenmeting: juridisch-technische toets: doelen 1 t/m 5
(deel B)' is getoetst door prof. mr. C.R. Niessen;
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e de rapportage 'Eenmeting: beschrijving 2005-2007: doelen 6 t/m 16
(deel C)" is getoetst door drs. T.H. van Hoek;

o de ‘Meerjarige monitor prestaties en effecten: beschrijving 2005-
2007’ is getoetst door prof. dr. G.P. van Wee.

Ook dit evaluatierapport is aan een onafhankelijke toets onderworpen.
Deze toets is uitgevoerd door prof. dr. M. Herweijer (zie bijlage B).

Advisering interdepartementale stuurgroep en werkgroep en
afstemming departementale werkgroep

Elk rapport is ter advisering voorgelegd aan een interdepartementale
stuurgroep waarin de Ministeries van Economische Zaken, Financién,
Justitie, VROM en VWS zitting hebben.

De voorzitter van de stuurgroep, de Directeur-Generaal Mobiliteit van
VenW, heeft de rapporten vastgesteld. Deze stuurgroep waarborgt de
interdepartementale afstemming en vormt ook een kwaliteitstoets. Een
interdepartementale werkgroep met vertegenwoordigers van dezelfde
ministeries heeft steeds ter voorbereiding op een stuurgroep
plaatsgevonden. Ook is elk rapport afgestemd met een departementale
werkgroep bestaande uit medewerkers van het Ministerie van VenW.

1.7 Leeswijzer
Deze leeswijzer geeft aan hoe het Evaluatierapport is opgebouwd.

Als samenvatting van dit eindraport fungeert het laatste hoofdstuk 11
Eindconclusies.

Hoofdstuk 2 beschrijft het analysekader op basis waarvan de
beschrijvingen in de Nul- en de Eenmeting zijn geanalyseerd. In de
volgende hoofdstukken is dit analysekader toegepast op de
verschillende doelstellingen van de wetgeving.

Hoofdstuk 3 geeft een korte schets van de context, zowel voor 2005
als ook voor 2005 - 2007.

Hoofdstuk 4 bevat de juridisch-technische analyse. Het gaat hierbij om
de vastlegging van de verantwoordelijkheden en verplichtingen van
partijen in wetgeving.

Hoofdstuk 5 richt zich op de verankering van de overheidszorg voor de
spoorveiligheid.

Hoofdstuk 6 gaat in op de toegang tot het beroep, waarbij de
bedrijfsvergunning en het veiligheidsattest, personeel en materieel en
bijkomende diensten en voorzieningen aan bod komen.

In hoofdstuk 7 komt de samenwerking tussen de infrabeheerder en de
personen- en goederenvervoerders aan de orde.

In hoofdstuk 8 is de relatie tussen de infrabeheerder en de overheden
uitgewerkt.

De relatie tussen de vervoerders en de overheden is in hoofdstuk 9
beschreven. In dit hoofdstuk wordt ingegaan op de relatie tussen NS en
de rijksoverheid, decentrale overheden en decentrale vervoerders en de
positie van consumentenorganisaties.

14 Spoor in beweging



Hoofdstuk 10 beschrijft de belangrijkste ontwikkelingen ten aanzien
van maatschappelijke benutting. Hiermee wordt bedoeld het optimaal
gebruik van infrastructuur in de mix van capaciteit, beschikbaarheid,
gebruik, kosten, milieurandvoorwaarden en veiligheid™.

Hoofdstuk 11 bevat de eindconclusies van deze evaluatie en het
antwoord op de vraag in hoeverre de hoofddoelstelling van de
wetgeving bereikt is. Het hoofdstuk rondt af met kort samengevat de
conclusies uit de voorgaande hoofdstukken plus de agendapunten voor
verbetering per hoofdstuk.

"7 Nota naar aanleiding van het nader verslag, TK 2001-2002, 274, nr, 15
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2.Analysekader

Bij het evalueren van wetgeving is het van belang om terug te gaan
naar datgene wat de wetgever heeft beoogd met de wetgeving. Een
wet is immers geen doel op zich maar een middel om bepaalde
beleidsdoelstellingen te bereiken. Interventies in de vorm van
wetgeving zijn niet zomaar gekozen, maar op grond van een
redenering van de wetgever over hoe uitvoerders, burgers en bedrijven
hierop zouden reageren.™

In voorliggend analysekader is aangegeven hoe de doelstellingen van
de wetgeving zijn geoperationaliseerd en geanalyseerd om uiteindelijk
een uitspraak te kunnen doen over de mate van doelbereiking.

2.1 Doelstellingen

In het Plan van aanpak voor de evaluatie van de spoorwetgeving zijn
de doelstellingen van de spoorwetgeving beschreven en ingedeeld.
De hoofddoelstelling van de evaluatie is:

Het, gelet op Europese regelgeving en bescherming van het milieu,
publiekrechtelijk regelen van verantwoordelijkheden en verplichtingen van
de overheid, beheerder, vervoerders en andere bij vervoer per spoor
betrokkenen om het gebruik en een maatschappelijk gewenste benutting
van de spoorwegen te bevorderen, de publieke belangen gemoeid met het
beheer van de spoorweginfrastructuur te verzekeren, de toegang tot de
markt van het openbaar vervoer per spoor te ordenen door invoering van
een concessiestelsel en de wetgeving inzake de spoorwegen te
moderniseren.

Bron: Plan aan aanpak Evaluatie Spoorwetgeving, 1 mei 2006

Deze hoofddoelstelling is uitgewerkt in 16 doelstellingen, waarin drie

niveaus zijn onderscheiden:

1. wettelijke verankering van verantwoordelijkheden en
verplichtingen is een doelstelling op systeemniveau: is het systeem
vormgegeven zoals beoogd? Dit niveau richt zich op het stelsel van
wetten, lagere regelgeving en vervoer- en beheerconcessies dat de
ordening van organisaties en de markt beschrijft. Op dit niveau is
gekeken of in wet- en regelgeving is vastgelegd wat beoogd is;

2. samenwerking van partijen vanuit hun eigen rol is een doelstelling
op gedragsniveau: heeft het systeem gewerkt zoals beoogd? Dit
niveau richt zich op de werking van het systeem en de relaties
tussen de verschillende partijen in het systeem.

'8 Wetenschappelijk Onderzoeks- en Documentatiecentrum, Wet en werkelijkheid, C.M. Klein
Haarhuis, E. Niemijer, WODC, 2008
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Figuur 2.1:
Vergelijkingsmodel

Het beschrijft op welke wijze zij de instrumenten die de wetgeving
biedt hebben gebruikt;

3. verbetering van prestaties is een doelstelling op prestatieniveau:
heeft het systeem de beoogde effecten? Op dit niveau is gekeken
naar de prestaties van individuele actoren en het bereiken van
maatschappelijk gewenste effecten en neveneffecten.

2.2 Vergelijking en verklaring

In deze fase zijn de doelstellingen en de behaalde resultaten met elkaar
geconfronteerd om zo een beeld te krijgen van de werking en de
effecten van de wetgeving.

Per doelstelling is zowel gekeken hoe het in de periode voor 2005 was
als hoe het in de periode 2005-2007 was.

1 Januari 2006 31 decemnber 2007

BEOOGD “YROEGER” | “BEREIKT” | Tiid

Beschrijvingsmodel

Vergelijkingsmodel

In de vergelijking van beoogd, vroeger en bereikt zijn zowel feitelijke
gegevens als de percepties van partijen betrokken. Enerzijds is het
mogelijk dat de verzamelde cijfers en feiten een beeld schetsen dat de
percepties van partijen bevestigen. Anderzijds kan er sprake zijn van
een discrepantie tussen feiten en percepties.
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Wanneer dit het geval is, is gezocht naar een verklaring: kloppen de
feiten of cijfers niet of zijn de percepties feitelijk onjuist (bijvoorbeeld: is
een gebeurtenis aangehaald die in werkelijkheid niet heeft
plaatsgevonden). Of wijzen de percepties op problemen waar partijen
in de praktijk tegenaan lopen, die niet of onvoldoende op basis van
verifieerbare dan wel officiéle bronnen zijn te staven (er is bijvoorbeeld
ontevredenheid, maar dit is nooit formeel aangekaart bij een partij als
NMa). Indien noodzakelijk, zijn partijen uitgenodigd hun percepties
aanvullend met cijfers en feiten te onderbouwen.

Vervolgens is gezocht naar verklaringen voor de verschillen tussen
beoogd en bereikt. Het gaat om verklaringen voor de dingen die
minder goed gaan: waarom is iets nog niet geregeld of waarom wordt
een instrument niet gebruikt? Deze verklaringen geven een indicatie
voor de richting waarin oplossingen gevonden kunnen worden.

De verklaringen zijn gezocht in de volgende categorieén van factoren:

1. wet- en regelgeving: onduidelijkheden of onvolkomenheden in de
wetgeving kunnen een verklaring vormen voor het niet bereiken
van een doelstelling. Ook de implementatie van Europese
regelgeving kan van invloed zijn op de werking van de wet. Het
kan daarnaast ook gaan om contractuele aspecten;

2. gedrag van partijen: de wetgever heeft met deze wetgeving een
systeem neergezet waarin partijen een bepaalde rol spelen om tot
een goed spoorproduct te komen. Vraag is of partijen zich
gedragen hebben conform deze rollen. Eventuele
belangentegenstellingen kunnen een verklaring vormen voor het
niet bereiken van doelstellingen. Ook cultuurverschillen tussen
nieuwkomers en bestaande partijen kunnen van invloed zijn;

3. samenwerking en interactie: partijen moeten binnen het wettelijk
systeem in onderlinge samenwerking tot een optimaal spoorproduct
komen. Is deze samenwerking van de grond gekomen?;

4. bijstelling beleid: nieuwe doelstellingen kunnen tot een wijziging in
het beleid leiden en daarmee van invloed zijn op de doelstellingen
van de spoorwetgeving;

5. externe factoren: hierbij kan gedacht worden aan economische
ontwikkelingen, calamiteiten en demografische ontwikkelingen;

6. transitie: een nieuwe wet tijd heeft vaak tijd nodig om uit te
kristalliseren. Partijen moeten wennen aan hun (soms nieuwe) eigen
rol en het samenspel met anderen. Ook kan de snelheid waarmee
partijen zich aanpassen aan hun nieuwe rol verschillen. Dit kan
effect hebben op de mate van doelbereiking.

Bij het niet (volledig) bereiken van een doelstelling kunnen meerdere
van deze factoren in verschillende mate van invloed zijn, zoals ter
illustratie schematisch weergegeven in figuur 2.2.

'% Zie Plan van aanpak fase 2, d.d 28 maart 2008.
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Figuur 2.2:
Verklaringsmodel
voorbeelduitwerking
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2.3 Structurering analyseresultaten

In dit rapport is gekozen voor een beschrijving van de analyseresultaten
aan de hand van de relaties tussen partijen uit de spoorsector, omdat
deze relaties het systeem dat met de wet beoogd was het beste
weerspiegelen. Het idee dat ten grondslag ligt aan de wetgeving luidt
dat er een systeem te creéren is, waarin partijen in onderlinge
samenwerking tot een optimaal spoorproduct komen. De overheid stelt
daarbij de kaders en randvoorwaarden.> Dit idee is beschreven in de
Derde Eeuw Spoor en uitgewerkt in de zogeheten herbezinningsbrief
van de Minister van VenW aan het parlement.

Ook maakt deze indeling naar relaties het mogelijk om doelen die op

dezelfde relaties betrekking hebben en elkaar deels overlappen samen

te brengen. Dit maakt het eenvoudiger om tot overall conclusies over
de werking en resultaten van het systeem te komen. Bij de indeling is
gekozen voor de volgende relaties tussen partijen:

1. relaties infrabeheerder-vervoerders (goederen- en
personenvervoerders, inclusief toezicht door IVW en NMa);

2. relaties infrabeheerder-overheden (relaties ProRail met
rijksoverheid, en relaties ProRail met decentrale overheden, en het
toezicht op ProRail door IVW);

3. relaties vervoerders-overheden (relatie NS met de rijksoverheid en
relaties van regionale personenvervoerders met decentrale
overheden, en de relaties van consumentenorganisaties met VenW
en NS).

2 Staten-Generaal, vergaderjaar 2000-2001, 27465, nrs. 53a en 3
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Voorafgaand aan deze relaties komen de juridisch-technische analyse
en het onderwerp veiligheid aan de orde. Specifieke onderdelen van de
juridische analyse die betrekking hebben op één relatie, komen ook
terug bij de beschrijving van die relaties. Onderstaand is in een tabel
aangegeven welk doel in welk hoofdstuk is beschreven.

Hfst | Onderwerp Doel
4 Juridisch- 1: actualisering en modernisering
technische 2: codificatie van bestaande situatie en aanvaarde
analyse beleidsvoornemens
3: beleidsneutrale implementatie van EU-richtlijnen
4: tijdsbestendigheid, stabiliteit en flexibiliteit
5 Veiligheid 2F: verankeren overheidszorg veiligheid>
6 Toegang 6: non-discriminatoire toegang tot
hoofdinfrastructuur
7 Relaties 7: non-discriminatoire capaciteitsverdeling
Infrabeheerder- 8: voldoende interactie tussen infrastructuur en
Vervoerders vervoer
9: samenwerking infrastructuurbeheerder en
vervoerders
8 Relaties 5: condities voor overgang van concessies
Infrabeheerder- 10: aansturing infrastructuurbeheerder op
Overheden hoofdlijnen
14: verbeteren prestaties en professionalisering van
NS en ProRail
16: verbeteren efficiency concessiehouders
9 Relaties 5: condities voor overgang van concessies
Vervoerders- 11: exclusiviteit personenvervoer en relatie NS en
Overheden de overheid
12: decentralisatie personenvervoer per spoor
13: versterken positie consumentenorganisaties
14: verbeteren prestaties en professionalisering van
NS en ProRail
16: verbeteren efficiency concessiehouders
10 | Maatschappelijk 15: realiseren maatschappelijk gewenste benutting
gewenste benutting
11 | Samenvattende hoofddoelstelling
conclusies

In de hoofdstukken 4 tot en met 9 komen op grond van de analyse de
volgende vragen aan bod:

1.

2.
3.
4

wat is beoogd en hoe?;

wat is bereikt?;

wat is niet of deels bereikt?;
wat zijn de conclusies?

2! Bron: Beoordelingskader Evaluatie Spoorwetgeving dd 15 maart 2007.
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3.Korte schets van de context
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In dit hoofdstuk is een overzicht opgenomen van relevante
gebeurtenissen, zowel voor 2005 alsook voor de periode 2005 — 2007.
In bijlage D is een samenvatting opgenomen van de historische context
voor 2005.

3.1 Uitgangssituatie voor 2005

De spoorwetgeving die op 1 januari 2005 in werking trad, is de
neerslag van het denken over de ontwikkeling van de spoorwegen dat
in de jaren negentig is begonnen, zowel in Europees verband als in
Nederland. Dit hoofdstuk geeft op hoofdlijnen een overzicht van deze
historische context. In de hierna volgende hoofdstukken van dit
evaluatierapport zal, waar dit relevant is voor de analyse van de
effecten van de wetgeving, meer in detail de vraag “waar kwamen we
vandaan?" aan de orde komen.

Juli 1991 - Europese richtlijn 91/440/EEG*

Met het uitbrengen van de Europese richtlijn 91/440/EEG werd een
scheiding voorgeschreven tussen het beheer van de
spoorweginfrastructuur en de exploitatie van de vervoersdiensten. Het
doel van de richtlijn was te komen tot liberalisering en
efficiencyverhoging van het spoorvervoer door in te zetten op meer
marktwerking en vrije toegang tot grensoverschrijdende
vervoersactiviteiten in de toekomst, zowel voor personen- als voor
goederenvervoer.

Juni 1992 — Advies Commissie Wijffels>

Met het oog op de implementatie van de Europese richtlijn stelde het
kabinet de Commissie Wijffels in. De commissie deed de aanbeveling
de kernfuncties (exploitatie van het reizigersvervoer, exploitatie van het
goederenvervoer, aanleg en instandhouding van de infrastructuur en
capaciteitsmanagement) te scheiden en onder te brengen in aparte
bedrijfseenheden.

Februari 1993 - Kabinetsstandpunt over 'Sporen voor straks'*

In het kabinetsstandpunt naar aanleiding van de aanbevelingen van de
Commissie Wijffels werden de adviezen in grote lijnen onderschreven.
Er kwam een nieuwe rolverdeling tussen de rijksoverheid en NS.

22 Richtlijn 91/440/EEG van de Raad van 29 juli 1991 betreffende de ontwikkeling van de
spoorwegen in de Gemeenschap.

2 Wijffels, H.H.F. et al., Sporen voor straks. Advies over de toekomstige relatie tussen
overheid en Nederlandse Spoorwegen. Uitgebracht aan de minister van Verkeer en
Waterstaat, 1992.

2 Kabinetsstandpunt over “Sporen voor straks” Kamerstuk 1992-1993, 18986, nr. 4, Tweede
Kamer. Ministerie van Verkeer en Waterstaat (22-02-1993)
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De rijksoverheid zou volgens het kabinet een voorwaardenscheppend
beleid gaan voeren en zich daarbij concentreren op de hoofdtaken.
Verder zou volgens het kabinet NS volledig verantwoordelijk moeten
worden voor de bedrijfsvoering, met inbegrip van het
voorzieningenniveau, de tarieven en de voor de exploitatie benodigde
investeringen.

Juni 1995 - Overeenkomst 'Over de wissel tussen markt en overheid’
De minister stuurt de (privaatrechtelijke) overeenkomst met NS, waarin
de uitgangspunten voor de verzelfstandiging van NS* waren
vastgelegd, naar de Tweede Kamer.* NS zou een zelfstandige
onderneming worden, waarin de commerciéle activiteiten
organisatorisch en boekhoudkundig zouden worden gescheiden van de
publieke infrastructuurtaken. De infrastructuurtaken zouden worden
ondergebracht bij vier separate organisaties binnen NS Holding (NS
Railinfrabeheer, Railned, NS Verkeersleiding? en Railinfratrust), die
direct gefinancierd en aangestuurd zouden worden door de
rijksoverheid. De zorg voor spoorwegveiligheid werd ondergebracht bij
de taakorganisatie Railned.

Gelijktijdig met het Overgangscontract werd afgesproken de subsidie
van NS af te bouwen. Treindiensten die niet rendabel waren, maar wel
van maatschappelijk belang, (contractsector) zouden worden
gefinancierd.

Februari 1997 — Aankondiging beleidsvoornemen decentralisatie
besluitvorming contractsectordiensten

De Minister van VenW meldt aan de Tweede Kamer voornemens te zijn
de opdrachtgeversrol ten aanzien van contractsectorlijnen te
decentraliseren.

September 1998 - Oprichting Locov

Bij de verzelfstandiging van NS werd het door de Tweede Kamer
wenselijk geacht om het belang van de consument te borgen. Op 1
september 1998 is hiertoe het Landelijk Overleg Consumentenbelangen
Openbaar Vervoer (Locov) ingesteld.?®

% Veelal wordt gesproken over verzelfstandiging van NS. Feitelijk is dit echter niet juist.
Immers NS was sinds 1938 al een NV; theoretisch gezien viel er dus niets te verzelfstandigen,
wel is in 1995 de relatie tussen NS en de overheid verzakelijkt.

% Verhouding Rijksoverheid-NS; Brief minister over afspraken over de verzelfstandiging van
de Nederlandse Spoorwegen, Kamerstuk 1994-1995, 18986, nr. 12, Tweede Kamer.
Ministerie van Verkeer en Waterstaat (06-07-1995)

% Op 18 januari 2002 middels een statutenwijziging de naam NS Verkeersleiding gewijzigd in
Railverkeersleiding B.V.

% Instellingsbesluit van het Landelijk Overleg Consumentenbelangen Openbaar Vervoer,
Ministerie van Verkeer en Waterstaat, 13-10-1999.
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2000

2001

Maart 1999 - Nota 'De derde eeuw spoor'>

In de nota 'De derde eeuw spoor’ is het beeld geschetst van hoe de

nieuwe marktordening in het openbaar personenvervoer vanaf 2000

vorm zou moeten krijgen. In de nota is onder meer voorgesteld:

e uitplaatsing Verkeersleiding en Railned in de vorm van één
publiekrechtelijk zelfstandig bestuursorgaan (ZBO). Tevens werd
aangekondigd de drie taakorganisaties en Railinfratrust (RIT) per 1
januari 2000 uit te plaatsen, onder andere door overdracht van de
aandelen in de vier BV's van NS aan de Staat. De taakorganisaties
bleven uiteindelijk tot 1 juli 2002 onderdeel van NS-holding en
daarmee bevonden zij zich tussen NS-holding enerzijds en het
Ministerie van VenW anderzijds.

e hetintroduceren van een nieuwe marktordening in de spoorsector
en een herstructurering van de bestuurlijke verantwoordelijkheden
(herbevestiging beleidsvoornemen decentralisatie). Doel was om
geleidelijk marktprikkels te introduceren voor spoororganisaties.Voor
het reizigersvervoer koos het kabinet voor concurrentie om het
spoor, dat via concessieverleningen aan (personen)vervoerders tot
stand moest komen. Voor het goederenvervoer was er reeds in lijn
met Europese regelgeving sprake van concurrentie op het spoor.

Mei 1999 - Start decentralisatie

Eerste overdracht bevoegdheden voor een viertal regionale lijnen aan
decentrale overheden op basis van ‘Ministeriéle Regeling experimenten
regionale treindiensten’.

December 2000 - Overgangscontract Il tussen de Staat en NS
Reizigers®

In het Overgangscontract Il werden door de Staat en NSR afspraken
gemaakt over de kwaliteit van de treindienst en de dienstverlening aan
de klant. De overheid zegde verbeteringen aan de infrastructuur toe,
waaronder de reductie van TAO's (treindienstaantastende
onregelmatigheden).

Februari 2001- Vaststelling eerste spoorpakket

In het eerste spoorpakket werden in aanvulling op Richtlijn 91/440
eisen gesteld om de transparantie en non-discriminatoire toegang tot
het spoor te verbeteren. Het betrof hier eisen ten aanzien van de
boekhoudkundige scheiding tussen infrastructuurbeheer en vervoer, de
capaciteitsverdeling, de gebruiksvergoeding en het toezicht hierop door
een toezichthoudende instantie en het veiligheidsattest.

» De derde eeuw spoor. Kabinetsvisie op de ontwikkeling en ordening van de markt voor het
openbaar personenvervoer per spoor vanaf 2000, Den Haag; Ministerie van Verkeer en
Waterstaat, 1999.

30 Overgangscontract Il Staat — NSR voor het hoofdrailnet, minister van Verkeer en Waterstaat
en NS Reizigers, 2000.
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September 2001 - Herbezinningsbrief*’

Naar aanleiding van de verslechterde dienstverlening op het spoor
stuurde de Minister van VenW in september 2001 de zogenoemde
Herbezinningsbrief naar de Tweede Kamer. In die brief werden twijfels
geuit over de op dat moment voorliggende wetsvoorstellen inzake de
organisatorische herstructurering van de spoorsector. Bestaande
wetsvoorstellen waren onvoldoende gericht op de zakelijke, maar
dagelijkse en intensieve, relatie tussen vervoerders en infrabeheerder.

Voorgesteld werd om een wettelijke structuur te creéren gericht op
een stabiele omgeving, waarin rust en herstel van de sector mogelijk
was. Om deze situatie te creéren werd in de wetten het noodzakelijke
geregeld en werd ruimte gelaten voor toekomstige ontwikkelingen. De
minister gaf aan geen onomkeerbare stappen te nemen.

Er werd een herzien wetsvoorstel aangekondigd dat drie zaken moest
regelen: (1) actualiseren en moderniseren van de bestaande regels die
deels nog uit de negentiende eeuw stamden, (2) codificeren van de
bestaande situatie en van reeds aanvaarde beleidsvoornemens en (3)
het beleidsneutraal implementeren van de Europese regelgeving.

De Minister van VenW besloot onder meer af te stappen van de
gedachte uit de nota 'De derde eeuw spoor' om taken ten aanzien van
de infrastructuur (Railned en Railverkeersleiding) onder te brengen in
een ZBO en koos voor een organisatie met een privaatrechtelijke
rechtsvorm. De nieuw te vormen infrabeheerder zou een landelijke
concessie krijgen, waarmee de relatie tussen de Staat en de
infrabeheerder in een publiekrechtelijke regeling zou zijn vastgelegd.

De minister onderbouwde tevens de keuze om af te stappen van
privaatrechtelijke contracten en te kiezen voor een concessieregime.

Verder gaf de Minister aan het onafhankelijk toezicht op de relatie
tussen infrabeheerder en vervoerders onder te brengen bij de
Nederlandse Mededingingsautoriteit (NMa) 2 en het toezicht op de
spoorveiligheid bij de Inspectie Verkeer en Waterstaat (IVW) neer te

leggen.

3 Overname aandelenpakket in een aantal taakorganisaties van de NV Nederlandse
Spoorwegen, brief minister over maatregelen bij NS, Tweede Kamer, vergaderjaar 2000-2001,
27 465, nr. 53a en 3. Staten-Generaal. Ministerie van Verkeer en Waterstaat (07-09-2001).

32 De Vervoerkamer van NMa is op 1 januari 2004 opgericht en vanaf 1 januari 2005 houdt zij

toezicht op de spoorsector.
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2002

2003

2004

December 2001 - Wijziging wetsvoorstel Spoorwegwet* en
Concessiewet personenvervoer per trein*

De wijzigingen zoals die zijn aangekondigd in de Herbezinningsbrief
werden gerealiseerd met de Tweede Nota van Wijziging inzake het
wetsvoorstel voor de Concessiewet® en de Vierde Nota van Wijziging
inzake het wetsvoorstel voor de Spoorwegwet.

Mei 2002 - Spoorwetgeving in de Tweede Kamer
De Spoorwegwet en Concessiewet personenvervoer per trein werden
aangenomen door de Tweede Kamer.

Juli 2002 - Uitplaatsing taakorganisaties

De drie taakorganisaties werden uit NS-holding geplaatst en de Staat
werd 100% aandeelhouder van RIT. Vanaf 1 januari 2003 opereerden
de drie taakorganisaties gezamenlijk onder de naam ProRail, maar er
was nog wel sprake van gescheiden entiteiten.>

Januari 2003 - Railned Spoorwegveiligheid naar IVW

In het voorjaar 2002 werd overeenstemming bereikt om het toezicht op
de spoorwegveiligheid onafhankelijk van de sector te positioneren en
over te hevelen van Railned-Spoorwegveiligheid naar IVW. Op 1
januari 2003 was dit een feit.

April 2003 - Spoorwetgeving in de Eerste Kamer

De Spoorwegwet¥ en de Concessiewet personenvervoer per trein®
werden aangenomen in Eerste Kamer en gepubliceerd in het Staatsblad.
(Jaargang 2003, 264 en 265).

Januari 2004 - Oprichting Vervoerkamer

Op 1 januari 2004 werd de Vervoerkamer van NMa opgericht. De
Vervoerkamer houdt vanaf 2005, met de inwerkingtreding van de
nieuwe Spoorwegwet, sectorspecifiek (mededingings)toezicht op de
spoorsector.

3 Njeuwe algemene regels over de aanleg, het beheer, de toegankelijkheid en het gebruik
van spoorwegen alsmede over het verkeer over spoorwegen (Spoorwegwet); Vierde nota van
wijziging, Tweede Kamer, vergaderjaar 2001-2002, 27482, nr. 13.

34 Aanvulling van de Wet personenvervoer 2000, strekkende tot invoering van een
concessiestelsel voor het personenvervoer per trein (Concessiewet personenvervoer per trein);
Tweede nota van wijziging. Tweede Kamer, vergaderjaar 1999-2000, 27 216, nr. 10.

* De Concessiewet betreft een wijziging op de Wet personenvervoer 2000, waarbij het
spoorvervoer onder het regime van deze wet wordt gebracht.

3 NB. Met uitzondering van veiligheidstaak van Railned, die werd ondergebracht bij de
Inspectie Verkeer en Waterstaat Divisie Rail.

37 Staatsblad 2003, 264.

38 Staatsblad 2003, 265.
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2005

2005

Januari 2005 - Inwerkingtreding Spoorwetgeving/ Fusie
taakorganisaties tot ProRail

Op 1 januari 2005 fuseerden de drie taakorganisaties juridisch tot
ProRail BV* en traden de Spoorwegwet, Concessiewet personenvervoer
per trein en onderliggende regelgeving in werking. De
Vervoerconcessie is op 19 april 2005 ondertekend* door de
staatssecretaris van VenW en aanvaard door de Nederlandse
Spoorwegen. Deze concessie is met terugwerkende kracht per 1 januari
2005 in werking getreden. De Beheerconcessie is afgegeven aan
ProRail door middel van een beschikking die op 30 december 2004 is
getekend door de Minister van VenW ad interim dhr. Drs. G. Zalm.“

3.2 Periode 2005 - 2007

Eerste helft van 2005 - Besluit tot aanwijzing van concessieverlenende
bevoegdheid

De bevoegdheden over de in het besluit aangewezen
contractsectorlijnen zijn formeel overgedragen aan de
concessieverlenende decentrale overheden, dit betreft ; Groningen,
Friesland, Overijssel, Gelderland, de Regio Twente en het Knooppunt
Arnhem Nijmegen.

1 December 2005 - Onderzoek ‘Op de Rails'

De werkgroep ProRail bood op 1 december 2005 het rapport ‘Op de
Rails’ aan, aan de Tweede Kamer.© De vaste commissie voor Verkeer en
Waterstaat heeft deze werkgroep uit haar midden samengesteld. De
Minister van VenW meldt in een brief aan de Tweede Kamer in februari
2006 dat een groot deel van de aanbevelingen uit het rapport
overgenomen wordt of al geimplementeerd wordt. In haar conclusie
meldt de Minister dat VenW en ProRail op weg zijn naar het sturen op
output.

1 december 2005 - Wijziging van de Spoorwegwet: en het Algemeen
Reglement Vervoer

Artikel 16, vijfde lid, Spoorwegwet* is met ingang van 1 december
2005 komen te vervallen.# Dit betekent een wijziging in de
aansprakelijkheid.

3 Statutenwijziging van de besloten vennootschap met beperkte aansprakelijkheid
Railinfrabeheer B.V. (thans genaamd ProRail B.V.) d.d. 31 december 2004
“Vervoerconcessie voor het hoofdrailnet.

41 Besluit tot verlening van de beheerconcessie; 30 december 2004, brief van minister van
Verkeer aan Waterstaat aan ProRail (kenmerk: DGP/SPO/U.04.04652).

4229984, nr. 22, brief van de Vaste Commissie aan de Voorzitter van de Tweede Kamer, 1
december 2005, aanbieding rapportage “Op de Rails".

4329984, nr. 29, brief van de minister van Verkeer en Waterstaat aan de Voorzitter van de
Tweede Kamer, 13 februari 2006.

4 Artikel 16, vijfde lid, bepaalt dat de aansprakelijkheid op grond van artikel 174 Boek 6
Burgerlijk Wetboek ten aanzien van de infrastructuur waarop de concessie betrekking heeft,

rust op de beheerder.
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|
2005/2006

2006

2005/2006 - Onderzoek Boston Consulting Group (BCG)

NS heeft in de periode 2005-2006 een audit laten uitvoeren door de
Boston Consulting Group (BCG) naar achterblijvende prestaties op het
gebied van aankomstpunctualiteit en informatievoorziening voor de
reiziger.* Met het onderzoek heeft NS meer inzicht verkregen in de
oorzaken van de achterblijvende prestaties en in de mogelijke
aangrijpingspunten voor verbetering. De resultaten van het onderzoek
zijn op 15 maart 2006 aangeboden aan de Tweede Kamer (tezamen
met het vervoerplan 2006).v De staatssecretaris gaf hierbij aan dat NS
op basis van het onderzoek het vervoerplan 2006 heeft aangepast en in
het plan op de in het onderzoek genoemde verbeterpunten
maatregelen inzet.

21 februari 2006 - Nota Mobiliteit (deel 1V)

De Nota Mobiliteit (deel IV) trad in werking. Deze is behandeld in de
Tweede Kamer in december 2005 en op 14 februari 2006 is de
Planologische Kern Beslissing vervolgens door de Eerste Kamer
vastgesteld en daarmee officieel vastgesteld.« De Nota Mobiliteit bevat
een visie op mobiliteit voor de jaren 2010 tot 2020. Belangrijk ten
aanzien van de maatschappelijke benutting van de spoorwegen is de
doelstelling vanuit de Nota Mobiliteit dat het spoor een bijdrage zal
leveren aan de bereikbaarheid van Nederland (binnen de geldende
veiligheids- en milieurandvoorwaarden). De focus ligt op het vervoeren
van grote aantallen mensen vooral van, naar en deels binnen de
stedelijke netwerken en de bereikbaarheid van de landsdelen. In het
bijzonder wordt daarbij aan de spitsuren gedacht en het vervoeren van
economisch waardevolle goederen op de internationale corridors en het
optimaal gebruik van bestaande capaciteit.

Voorjaar 2006 - Wijziging lagere regelgeving (Besluit
capaciteitsverdeling hoofdspoorweginfrastructuur)

In het voorjaar van 2006 werd het Besluit capaciteitsverdeling
hoofdspoorweginfrastructuur gewijzigd. Bij de opstelling van het besluit
was reeds aangegeven dat bij de openstelling voor regulier gebruik van
nieuwe infrastructuur wijziging nodig zou zijn. De wijziging van het
Besluit capaciteitsverdeling bevat de veranderingen van dat Besluit die
voortvloeien uit de openstelling van het Nederlands deel van de HSL-
Zuid, de Betuweroute en de viersporigheid tussen Amsterdam en
Utrecht. Verder bevat het een wijziging in verband met de regulering
van het vervoer van gevaarlijke stoffen per spoor.

4 Staatsblad 2006, 550.

¢ Resultaten van deze audits zijn opgenomen in zowel de vervoerplannen voor 2006 en 2007
en de jaarrapportages van NS over 2005 en 2006.

4729984, nr. 44, brief aan de Voorzitter van de Tweede kamer.

8 Nota Mobiliteit deel IV, april 2006, na parlementaire behandeling vastgestelde

Planologische Kern B.
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2006/2007

Mei 2006 - Wijziging lagere regelgeving (Regeling keuring
spoorvoertuigen)

In mei 2006 werd er een wijziging van de Regeling keuring
spoorvoertuigen doorgevoerd in verband met aanvulling van de
functionele specificaties voor de systemen van automatische
treinbeinvloeding.*

22 september 2006 - Netwerkanalyses

In 2006 zijn 11 regionale netwerkanalyses en 1 landelijke
netwerkanalyse spoor uitgevoerd door de regio's, de spoorsector en het
Rijk. Hierin is gekeken naar de bereikbaarheid binnen een hele regio en
de samenhang tussen netwerken. In de analyses en de gemaakte
keuzes viel, zo meldde de minister aan de Tweede Kamer, in het
algemeen op dat de samenhang binnen de afzonderlijke modaliteiten
beter is dan tussen de modaliteiten onderling. De goederenparagrafen
in de landelijke netwerkanalyse spoor zijn begin 2007 geactualiseerd.®

10 december 2006 - Nieuwe dienstregeling 2007

De nieuwe dienstregeling 2007 ging op 10 december 2006 in.*" Het
betrof de grootste wijziging van de dienstregeling NS sinds 1970. De
nieuwe dienstregeling gaat uit van een 2-treinen in plaats van een 3-
treinensysteem, betekent frequentieverhoging en creéert meer ruimte
op het netwerk. De nieuwe dienstregeling is in de periode voorafgaand
aan het inwerkingtreden ook uitvoerig in de Kamer bediscussieerd en
actief afgestemd met decentrale overheden, consumentenorganisaties,
etc.

2006/2007 - Wijziging lagere regelgeving (Besluit aanwijzing
hoofdspoorwegen)

Er is een aantal wijzigingen doorgevoerd van het Besluit aanwijzing
hoofdspoorwegen in verband met de totstandkoming van
RandstadRail, de Betuweroute en de HSL-Zuid. =

7 februari 2007 - Coalitieakkoord (2007 - 2011)

In het Coalitieakkoord wordt aangegeven dat NS wordt gezien als een
maatschappelijke onderneming, die als opdracht heeft een zo groot
mogelijk deel van de mobiliteitsbehoefte te accommoderen en de
kwaliteit van het spoorvervoer te verbeteren. De ambitie voor groei van
het OV over spoor wordt bijgesteld naar 5% per jaar, de realisatie van
de afgelopen twee jaren. De frequentie van treinen in en om de grote
steden wordt verhoogd om zo een goed alternatief te bieden voor de
auto. Aan achterstallig onderhoud aan het spoor zal worden gewerkt.=

9 Staatscourant 10 mei 2006, nr. 91/pag. 15.

50 Brief van de minister van Verkeer en Waterstaat aan de voorzitter van de Tweede Kamer,
29644 , nr. 70, 22 september 2006.

" In de netverklaring 2007 staat de geldigheidsperiode vermeldt van het dienstregelingjaar
2007, te weten 10 december 2006 tot en met zaterdag 8 december 2007.

52 Staatsblad. 2006, 254; Staatsblad. 2006, 462: Staatsblad. Staatsblad. 2007, 206; Staatsblad.
2007, 244.

53 Coalitieakkoord, Samen werken, samen leven blz. 16.
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18 april 2007 - Wijziging lagere regelgeving (Ter implementatie van
het Tweede Spoorpakket)

Ter implementatie van het Tweede Spoorpakket® is in het voorjaar van
2007 een wijziging doorgevoerd van de volgende lagere regelgeving:*
Besluit bedrijfsvergunning en veiligheidsattest, Regeling
veiligheidsattest hoofdspoorwegen, Besluit keuring spoorvoertuigen en
Besluit spoorweginfrastructuur. De wijziging houdt onder meer in dat
de beheerder dient te beschikken over een veiligheidszorgsysteem dat
aan de Europese richtlijn voldoet. Daarnaast is, naar aanleiding van de
richtlijn, IVW ingesteld als veiligheidsinstantie. Op basis van het tweede
spoorpakket diende een veiligheidsinstantie te worden aangewezen.
IVW was al toezichthouder, maar vanaf nu ook aangewezen als
nationale veiligheidsinstantie.

3 mei 2007 - Wijziging beheerconcessie
Wijziging van de beheerconcessie in verband met de implementatie van
de Spoorwegveiligheidsrichtlijn (Richtlijn nr. 2004/49/EG).>

16 juni 2007 - Opening spoorlijn Betuweroute

De Betuweroute tussen de Rotterdamse haven en de Duitse grens bij
Zevenaar-Emmerich wordt door de minister geopend. Keyrail heeft
vanaf 16 juni 2007 de Betuweroute in exploitatie genomen®. ProRail is
op grond van de Beheerconcessie hoofdspoorweginfrastructuur
beheerder van Betuweroute.

1 juni 2007 - Richtlijn nr. 2007/32/EG

Richtlijn nr. 2007/32/EG van de Commissie wijzigt bijlage VI bij beide
interoperabiliteitsrichtlijnen (Richtlijn nr. 96/48/EG van de Raad en
Richtlijn nr. 2001/16/EG). Deze richtlijn is 1 december 2007
geimplementeerd en dit betekent dat de fabrikant keuringen kan
aanvragen, welke gevolgd worden door een tussentijdse
keuringsverklaring.

4 juni 2007 - Wijziging lagere regelgeving (Regeling spoorverkeer)
Wijziging van de Regeling spoorverkeer in verband met ETCS.>

>4 Richtlijn nrs. 2004/49/EG, 2004/50/EG en 2004/51/EG.

% Staatsblad, 18 april 2007, pag. 170.

% Beschikking van de Minister van Verkeer en Waterstaat van 3 mei 2007 tot wijziging van de
beheerconcessie hoofdspoorweginfrastructuur, HDJZ/S&W/2007-579.

5722 589, nr. 293 brief van de minister van Verkeer en Waterstaat, dd 1 april 2008, aan de
Voorzitter van de Tweede Kamer, aanbieding voortgangsrapportage nr. 23, Betuweroute.

*8 Staatscourant 4 juni 2007, nr. 104/pag. 18.
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11 juli 2007 - Beter Geregeld-domein lagere regelgeving spoor
Conform de toezegging van de Minister van VenW aan de Tweede
Kamer is de lagere regelgeving spoor doorgelicht op het realiseren van
quick wins.» Op 11 juli 2007 deelt de minister in een brief de conclusies
van het onderzoek met de Tweede Kamer.*

23 oktober 2007 - Vaststelling Europese richtlijnen en verordeningen

De volgende richtlijnen zijn vastgesteld:

e Richtlijn nr. -2007/58/EG¢'; Deze richtlijn bepaalt wijziging van
Richtlijn 91/440/EEG van de Raad betreffende de ontwikkeling van
de spoorwegen in de Gemeenschap, en van Richtlijn 2001/14/EG
van het Europees Parlement en de Raad inzake de toewijzing van
spoorweginfrastructuurcapaciteit en de heffing van rechten voor het
gebruik van spoorweginfrastructuur; Met deze richtlijn wordt de
openstelling van de markt voor internationale
passagiersvervoerdiensten per spoor binnen de EU geregeld;

e Richtlijn nr. 2007/59/EG®; deze richtlijn stelt regels ten aanzien van
de certificering van machinisten en wordt ook wel de
“Machinistenrichtlijn” genoemd.

De implementatie van deze richtlijnen wordt ambtelijk voorbereid in de
periode 2005-2007, maar is in die periode niet formeel afgerond.
Implementatie vindt plaats in 2009 en 2010.

De volgende verordeningen zijn afgegeven en worden in de periode

2005-2007 ambtelijk voorbereid:

e Verordening (EG) 1370/2007¢; deze verordening betreft regels over
de gunning van openbare dienstcontracten en wordt ook wel PSO-
verordening genoemd;

e Verordening (EG) 1371/2007%; deze verordening betreft de rechten
en plichten van treinreizigers.

* Toezegging door de minister van Verkeer en Waterstaat aan de Tweede Kamer op 14 juni
2006 (kamerstukken 11, 29 984, nr. 29, blz 3 en nr 30 800 XIlI, nr. 2, blz 75 en 76).

€ Brief van de minister van Verkeer en Waterstaat dd 11 juli 2007, VenW/DGTL-2007/9594,
doorlichting regelgeving in Programma Beter Geregeld.

' Richtlijn nr. 2007/58/EG van het Europees Parlement en de Raad tot wijziging van Richtlijn
91/440/EEG van de Raad betreffende de ontwikkeling van de spoorwegen in de
Gemeenschap, en van Richtlijn 2001/14/EG van het Europees Parlement en de Raad inzake de
toewijzing van spoorweginfrastructuurcapaciteit en de heffing van rechten voor het gebruik
van spoorweginfrastructuur.

62 Richtlijn nr. 2007/59/EG van het Europees Parlement en de Raad inzake de certificering van
machinisten die locomotieven en treinen op het spoorwegsysteem van de Gemeenschap
besturen.

® Verordening (EG) nr. 1370/2007 van het Europees Parlement en de Raad betreffende het
openbaar personenvervoer per spoor en over de weg en tot intrekking van Verordening (EEG)
nr. 1191/69 van de Raad en Verordening (EEG) nr. 1107/70 van de Raad (PSO-Verordening).
% Verordening (EG) nr. 1371/2007 van het Europees Parlement en de Raad betreffende de

rechten en verplichtingen van reizigers in het treinverkeer.
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19 november 2007 - Actieplan “Groei op het spoor”

Voortvloeiend uit de ambitie uit het regeerakkoord is het Actieplan
‘Groei op het spoor’ opgesteld en aan de Tweede Kamer aangeboden.
In het Actieplan zijn concrete groeimaatregelen opgenomen die er aan
moeten bijdragen de groeiambitie voor de trein, in de huidige
kabinetsperiode, te realiseren.®

27 November 2007 - Toetsing outputsturing Holland Consulting
Group.

Holland Consulting Groep (HCG) heeft in opdracht van VenW een
audit uitgevoerd naar de vraag of ProRail en NS klaar zijn voor
outputsturing.

Op 27 november 2007 bood de Minister van VenW aan de Tweede
Kamer de samenvatting en de conclusies van het rapport van HCG
aan¢. De minister onderschrijft het oordeel van HCG dat ProRail klaar is
om over te gaan op outputsturing en zal erop toezien dat een aantal
verbeterpunten in de prestatie-indicatoren die HCG nodig acht, worden
opgepakt door ProRail.

De minister besluit om per 1 januari 2008 ook NS aan te sturen op
output, aangezien hij het, mede gezien de wens van de Tweede Kamer,
het belangrijk vond om NS integraal verantwoordelijk te maken voor
haar prestaties. Maar ook NS moet in 2008 nog een aantal
verbeteringen realiseren. Na de zomer van 2008 zal opnieuw extern
beoordeeld worden of NS voldoet aan de eisen uit de concessie.

3 december 2007 - Landelijke Markt- en Capaciteitsanalyse

Spoor (LMCA)

De Minister van VenW heeft onderzoek gedaan naar het mogelijk
maken van een kwaliteitssprong voor de treinreiziger (LMCA). Ook
geeft de minister aan dat hij geconstateerd heeft dat, zowel de
spoorsector als de regio, ambitieus zijn als het gaat om goed,
aantrekkelijk en frequent openbaar vervoer®. De centrale conclusie van
de minister bij de rapporten LMCA en Groei op het Spoor is dat de
groeiprognose voor met name het personenvervoer over het spoor ten
opzichte van de Nota Mobiliteit naar boven moet worden bijgesteld. De
ambitie voor hoogfrequent vervoer en het faciliteren van de groei van
goederenvervoer vergt aanvullende investeringen.®

7 december 2007 - Nota Deelnemingenbeleid Rijksoverheid
Op 7 december 2007 biedt de Minister van Financién aan de Tweede
Kamer de nieuwe nota Deelnemingenbeleid Rijksoverheid aan.

% Brief van de minister van Verkeer en Waterstaat aan de Voorzitter van de Tweede Kamer,
29644/29984 nr. 85, 19 november 2007, aanbieding eindrapportages LMCA's en Actieplan
“Groei op het spoor”.

% Brief aan de Tweede Kamer d.d. 27 november 2007, kenmerk VenW/DGP-2007/9199

7 Brief van de minister van Verkeer en Waterstaat aan de Voorzitter van de Tweede Kamer,
29984, nr. 106, over de achtergrond en conclusies van het HCG-onderzoek.

%8 Brief van de minister van Verkeer en Waterstaat aan de Voorzitter van de Tweede Kamer,
29644, nr. 74.

% Brief van de minister van Verkeer en Waterstaat aan de Voorzitter van de Tweede Kamer,
29644/29984, nr. 85.
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Deze nota vervangt de nota Deelnemingenbeleid Rijksoverheid uit 2001
en bevat het beleid zoals dat vanaf heden zal worden toegepast op het
beheer van de staatsdeelnemingen.

De Minister van Financién heeft met deze nieuwe nota het accent
willen verschuiven van het afstoten van staatsdeelnemingen naar het
actief beheren van staatsdeelnemingen. Ook wilde hij als
aandeelhouder de borging van publieke belangen daarbij nadrukkelijker
betrekken. ™

17 Juni 2008 McKinsey studie Evaluatie voortgang '‘Op de rails’
McKinsey & Company heeft in het voorjaar van 2008 een onderzoek
uitgevoerd naar de voortgang van de implementatie van de
aanbevelingen uit het rapport van de vaste commissie voor Verkeer en
Waterstaat van de Tweede Kamer ‘Op de rails'. Daarnaast heeft
McKinsey een aantal vragen beantwoord over ICT- en
beveiligingssystemen en de calamiteitenorganisatie. De minister heeft
deze onderzoeken met een brief aan de Kamer aangeboden en in die
brief aangegeven hoe hij met de aanbevelingen omgaat.

Oktober 2008 Horvatrapport: toets op outputsturing

Het Horvat rapport betreft de 2e externe toets om te kijken of NS gereed
was voor Outputsturing. De eerste toets is in 2007 uitgevoerd door de
Holland Consulting Group (HCG). Horvat heeft geconcludeerd dat NS
gereed is voor Outputsturing. Het rapport is aan de Kamer gezonden met
de mededeling van de minister dat hij vanaf het moment van publicatie NS
zal aansturing conform Outputsturing. Dit betekent dat niet langer wordt
gekeken naar de maatregelen die NS treft om bepaalde prestaties te
bereiken, maar alleen naar het wel of niet bereiken van die prestaties. De
minister gaat met het publiekrechtelijk instrumentarium over tot
handhaving richting NS als zij tekortschieten.”

7% Nota Staatsdeelnemingenbeleid van minister van Financién aan de Voorzitter van de
Tweede Kamer, 28165, nr. 69, 7 december 2007.

71 Spoor: vervoer- en beheerplan, Tweede Kamer der Staten-Generaal ,29984, nr 139, 17 juni
2008

2 Spoor: vervoer- en beheerplan Tweede Kamer der Staten-Generaal 29984, nr.156, 30
oktober 2008
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4.)uridisch-technische analyse

Hfst | Onderwerp Doel
4 Juridisch- 1: actualisering en modernisering
technische 2: codificatie van bestaande situatie en aanvaarde
analyse beleidsvoornemens
3: beleidsneutrale implementatie van EU-richtlijnen
4: tijdsbestendigheid, stabiliteit en flexibiliteit
5 Veiligheid 2F: verankeren overheidszorg veiligheid”
6 Toegang 6: non-discriminatoire toegang tot
hoofdinfrastructuur
7 Relaties 7: non-discriminatoire capaciteitsverdeling
Infrabeheerder- 8: voldoende interactie tussen infrastructuur en
Vervoerders vervoer
9: samenwerking infrastructuurbeheerder en
vervoerders
8 Relaties 5: condities voor overgang van concessies
Infrabeheerder- 10: aansturing infrastructuurbeheerder op
Overheden hoofdlijnen
14: verbeteren prestaties en professionalisering van
NS en ProRail
16: verbeteren efficiency concessiehouders
9 Relaties 5: condities voor overgang van concessies
Vervoerders- 11: exclusiviteit personenvervoer en relatie NS en
Overheden de overheid
12: decentralisatie personenvervoer per spoor
13: versterken positie consumentenorganisaties
14: verbeteren prestaties en professionalisering van
NS en ProRail
16: verbeteren efficiency concessiehouders
10 | Maatschappelijk 15: realiseren maatschappelijk gewenste benutting
gewenste benutting
11 | Samenvattende hoofddoelstelling
conclusies
4.1 Inleiding

De ontwerp-Spoorwegwet die in 2000 aangeboden werd aan de
Tweede Kamer beoogde onder meer om een structuurwijziging in de
spoorsector te realiseren. In de Herbezinningsbrief™ die in september
2001 verscheen, is op dit uitgangspunt van de ordening teruggekomen.

73 Bron: Beoordelingskader Evaluatie Spoorwetgeving, dd 15 maart 2007.
74 Staten-Generaal, vergaderjaar 2000-2001, 27 465, nrs. 53a en 3.
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De minister koos ervoor om de infrastructuurbeheerder niet
publiekrechtelijk vorm te geven, maar een private onderneming te laten
zijn. Dit uit oogpunt van rust en herstel, het niet zetten van
onomkeerbare stappen en het niet in een publiekrechtelijke
gezagsverhouding zetten van de beheerders ten opzichte van de
vervoerders.

Op grond van de herbezinning werden de wetsvoorstellen voor de
Spoorwegwet en de Concessiewet personenvervoer per trein gewijzigd
waarna deze vooral tot doel hadden om de toedeling van
bevoegdheden, rechten en plichten aan partijen publiekrechtelijk te
verankeren en Europese richtlijnen te implementeren.

In de Herbezinningsbrief worden de doelen van de nieuwe wetgeving

als volgt ingedeeld:

e het actualiseren en moderniseren van bestaande regels;

e het codificeren van de bestaande situatie en reeds aanvaarde
beleidsvoornemens;

e het beleidsneutraal implementeren van Europese regelgeving;

e het creéren van een tijdsbestendig en stabiel systeem zonder dat
daarbij onomkeerbare stappen worden genomen.

4.2 Watis beoogd en hoe?

Het actualiseren en moderniseren van bestaande regels

In de Memorie van Toelichting bij de Spoorwegwet wordt gesteld dat

het bij dit doel gaat om het vervangen van bestaande, specifieke

wetten en regelingen. Deze vervanging houdt het volgende in:

e het omzetten van interne bedrijfsregels naar publieke regelgeving
om de publieke verantwoordelijkheden van de overheid te kunnen
waarmaken;

e technische modernisering van de bestaande, veelal verouderde
uitvoeringsregelingen (voor lokale en bijzondere spoorwegen);

e publiekrechtelijke regeling van de verantwoordelijkheden en
verplichtingen van de minister, de uitvoeringsorganisaties, de
vervoerders en andere partijen die bij het spoor zijn betrokken
teneinde te komen tot een maatschappelijk gewenst, efficiént en
veilig gebruik van de spoorwegen;

e implementatie van de richtlijnen van het Eerste Spoorpakket van de
Europese Gemeenschap, in aanvulling op de veranderingen die reeds
in 1998 in de Spoorwegwet 1875 zijn doorgevoerd. Dit doel is in de
Herbezinning als separaat doel geformuleerd.

Het codificeren van de bestaande situatie en reeds aanvaarde
beleidsvoornemens

Dit doel markeert de Herbezinning waarin teruggekomen wordt van het
voornemen tot structuurverandering. In dit doel komt het streven naar
‘rust en herstel’ voor de spoorsector uit 2001 het meest tot uitdrukking.

7> Tweede Kamer, vergaderjaar 2001-2002, 27 482, nr. 13 en 27 216, nr 10.
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In de Herbezinningsbrief is de noodzaak tot codificatie van de volgende

aanvaarde beleidsvoornemens nader uitgewerkt:

e het vervolmaken van de scheiding tussen infrastructuur en vervoer
en de plaatsing van de eigendomsrechten van de infrastructuur bij
de Staat;

e het verankeren van de opdrachtgeverrol van de overheid;

e het verankeren van de adviesrol van de consumentenorganisaties.

Daarnaast ging het om de codificatie van onder meer:

e de verdeling van bestaande taken, bevoegdheden en
verantwoordelijkheden;

e het kader voor de veiligheid en de rol van de overheid daarin (zie
het volgende hoofdstuk);

e het vastleggen van de publieke belangen ten aanzien van het spoor;

e het handhavinginstrumentarium.

Het beleidsneutraal implementeren van Europese regelgeving

Ten tijde van het wetgevingsproces waren vier nieuwe Europese

richtlijnen in de maak die in 2001 zijn gepubliceerd”. Het

implementeren van deze richtlijnen met als toevoeging het begrip

‘beleidsneutraal’ is in het Beoordelingskader als volgt uitgesplitst:

e het overnemen van de verplichte onderdelen van de richtlijnen;

o het gemotiveerd invullen van de keuzevrijheden in de richtlijnen;

e het gemotiveerd invullen van ‘nationale koppen’, waar onder wordt
verstaan: een regeling die verder gaat dan datgene wat door de
richtlijn wordt vereist.

Het creéren van een tijdsbestendig en stabiel systeem zonder dat

daarbij onomkeerbare stappen worden genomen.

Tenslotte diende de wetgeving een robuuste opzet te hebben, die

duidelijkheid en rust creéert en die discussies die nog gevoerd moeten

worden niet in de weg zou staan. De opties die voor de toekomst open

moesten blijven waren:

o de infrastructuurbeheerder omvormen tot ZBO;

e een gecombineerd vervoer/beheer bedrijf onder een holding
plaatsen;

e concessies aanbesteden of juist voor onbepaalde tijdverstrekken;

e 100% van de aandelen bij de Staat houden met de mogelijkheden
voor aansturing die daarbij horen, of aandelen verkopen dan wel
een Europese fusie mogelijk maken.

76 Richtlijnen 2001/12,13,14 en 16/EG.
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4.3 Wat is bereikt?

Actualisering en modernisering

De actualisering van de v66r1 januari 2005 bestaande regelgeving is
verricht”. In een stapsgewijs proces is de interne NS-regelgeving
omgezet naar publiekrechtelijke regelgeving. De oude wet- en
regelgeving is ten aanzien van de hoofdspoorweginfrastructuur,
vervangen door de nieuwe spoorwet- en regelgeving. Deze nieuwe
wet- en regelgeving sluit in belangrijke mate aan bij de bestaande
situatie in de spoorsector. In de periode 2005 — 2007 is het proces van
actualisering niet gestokt. Gebleken is dat, mede door de komst van
nieuwe richtlijnen en andere Europese regels (zie hierna), de
actualisering van regelgeving een voortschrijdend proces is.

Ook de modernisering van de verouderde regelgeving is voor een groot
deel een feit. Hierbij is vastgesteld dat op verschillende plaatsen in de
wet moderne wetgevingstechnieken zijn toegepast. Zo zijn op diverse
plaatsen in de wet en de daarop gebaseerde regelingen en concessies
doelvoorschriften en zorgplichten gehanteerd in plaats van de
traditionele middelenvoorschriften. Ook hier is gebleken dat
modernisering niet op één moment gebeurt, maar dat het een proces is.
Na de inwerkingtreding van de wet zijn nog stappen gezet. Bovendien
zijn nog moderniseringen in voorbereiding in het kader van de
doorlichting van de lagere regelgeving voor het spoor van het
programma Beter Geregeld en tenslotte heeft deze evaluatie nog
aanknopingspunten voor verdere modernisering opgeleverd. Hiervoor
wordt verwezen naar de artikelsgewijze toets in het onderliggend
rapport Eenmeting: juridisch-technische toets: doelen 1 t/m 5.

Codificeren van de bestaande situatie en aanvaarde
beleidsvoornemens

De bestaande situatie en de aanvaarde beleidsvoornemens zijn
gecodificeerd”. Hierbij wordt vooral gewezen op de
sturingsmechanismen die de overheid op grond van de wet zijn
geboden. Deze zijn in concessies, subsidierelaties en verplicht gestelde
plannen vastgelegd. Op grond van de concessies hebben de vervoerder
voor het hoofdrailnet en de beheerder voor alle hoofdspoorwegen
zorgtaken, die verder zijn uitgewerkt in kernprestaties en in meetbare
(nadere) prestatie-indicatoren, de zogenaamde NPI's. Bij iedere NPI
hoort een minimaal te behalen grens- of richtwaarde. Een grenswaarde
houdt een resultaatsverplichting in, een richtwaarde is een
inspanningsverplichting.

Vanaf 2008 is volledig overgegaan op outputsturing — met uitzondering
van veiligheid en milieu — en gelden alleen nog te behalen
grenswaarden.

77 Evaluatie spoorwetgeving, Eenmeting: juridisch-technische toets, blz. 54 en 55.

78 Evaluatie spoorwetgeving, Eenmeting, juridisch-technischet toets, blz.77 t/m 82.

36 Spoor in beweging



De concessiehouders bepalen zelf welke maatregelen zij daarvoor
inzetten. Alleen de kernprestaties over veiligheid en milieu van de
beheerder worden nog uitgedrukt in een maatregelenpakket.

De periode tot 2008 was een overgangsfase. Alle NPI's vallen onder het
wettelijke toezicht en kunnen worden gehandhaafd. Op dit moment is
er voor NS geen prestatie-indicator voor de zorgplicht toegankelijkheid.
In de hoofdstukken 8 en 9 wordt nader ingegaan op de specifieke
zorgplichten van de concessiehouders.

Aan de concessies is een handhavinginstrumentarium gekoppeld en er
wordt toezicht op uitgeoefend.

Ook voert de regering op grond van de nieuwe nota
Deelnemingenbeleid een actievere rol als aandeelhouder van NS en (via
RIT) van ProRail. Verder is de positie van de consumentenorganisaties
ten opzichte van de concessieverleners en de vervoerders wettelijk
vastgelegd.

Tenslotte is de scheiding tussen infrastructuur en vervoer in juridische
zin doorgevoerd.

Beleidsneutrale implementatie van Europese regelgeving

De Europese richtlijnen nrs. 2001/12/EG, 2001/13/EG, 2001/14/EG en
2001/16/EG zijn beleidsneutraal geimplementeerd”, wat inhoudt dat
de verplichte onderdelen zijn overgenomen en bij onderdelen van de
richtlijn waar keuzevrijheid wordt geboden, de gemaakte keuzes zijn
gemotiveerd. Nationale 'koppen’ zijn niet aangetroffen. Tenslotte is
gebleken dat de implementatie vanuit de optiek van de Europese
Commissie correct is geweest. Nederland is de enige lidstaat waartegen
geen inbreukprocedure door de Europese Commissie is gestart omtrent
de wijze van implementatie van deze richtlijnen.

Een tijdsbestendig en stabiel systeem

De wet is op hoofdlijnen tijdsbestendig en stabiel gebleken®. De
structuur is geheel in takt gebleven. Hiermee is de gewenste
duidelijkheid en rust gecreéerd. Een relevant instrument hierin is de
dynamische verwijzing naar Europese richtlijnen gebleken. Deze
constructie heeft voorkomen dat meerdere wijzigingen van richtlijnen
tot wijziging van de wet zouden hebben moeten leiden. In de praktijk is
nog niet getest of de wet ook beleidskeuzes ten aanzien van een
andere ordening van het spoor zou kunnen faciliteren. Dit komt in de
volgende paragraaf terug.

4.4 Wat is niet of deels bereikt?

In dit hoofdstuk wordt in juridische zin ingegaan op hetgeen nog niet is
bereikt en zijn juridische vraagstukken gesignaleerd. Die vraagstukken
raken in veel gevallen de relaties in de spoorsector. In de hoofdstukken
over deze relaties worden deze punten verder uitgewerkt.

7% Evaluatie spoorwetgeving, Eenmeting: juridisch-technische toets, blz. 103 t/m 106.

8 Evaluatie spoorwetgeving, Eenmeting: juridisch-technische toets, blz. 120 t/m 112.
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Bij de verklaring van geconstateerde verschillen tussen beoogd en
bereikt is vooral aandacht besteed aan verklaringen in de categorie
wet- en regelgeving.

Immers de juridisch-technische analyse is vooral gericht op de vraag of
een beoogd doel in juridische zin is uitgewerkt en vastgelegd.

Vooraf kan worden vastgesteld dat de nu geldende spoorwetgeving en
lagere regelgeving niet in één keer is gemaakt en vervolgens
ongewijzigd heeft gewacht op deze evaluatie. Voorafgaand aan en na
de inwerkingtreding van de wetten zijn stapsgewijze wet- en
regelgevingsprojecten doorgevoerd. Zo is in 2007 het Tweede
Spoorpakket geimplementeerd.

Ook nu, parallel aan de wetsevaluatie, is daar sprake van. Momenteel
wordt de implementatie van het Derde Spoorpakket voorbereid en
worden de Quick Wins die voort zijn gekomen uit de doorlichting van
de lagere regelgeving in de spoorsector in het kader van het
programma Beter Geregeld voorbereid. Nadere uitwerking van de
artikelsgewijze toets zal leiden tot weer verdere verbeteringen van de
kwaliteit van de redactie van diverse bepalingen in de wetten en de
lagere regelgeving.

Actualisering en modernisering
De volgende tekortkomingen respectievelijk vraagstukken zijn
gesignaleerd.

De wet- en regelgeving voor lokaal en bijzonder spoor is nog niet
geactualiseerd en gemoderniseerd®. De oude wet- en regelgeving is
hier nog op van toepassing. Dit is het belangrijkste onderdeel van dit
doel dat nog niet is bereikt. Een verklaring voor het niet bereiken van
dit doel is gelegen in de complexiteit van de materie van met name het
lokaal spoor, die niet tegelijkertijd met de codificatie van de regelgeving
voor het hoofdspoor kon worden vormgegeven. Er is daarom tijdens
het wetgevingsproces gekozen voor gefaseerde codificatie van hoofd-
en lokaal spoor. Hierbij is prioriteit gegeven aan het hoofdspoor, mede
omdat de Europese richtlijnen van toepassing zijn op de spoorwegen
waar nationaal en internationaal vervoer plaatsvindt en het lokaal spoor
kan worden uitgesloten van de reikwijdte van de richtlijnen. Een open
eind is ontstaan ten aanzien van de zogenaamde stamlijnen voor
goederenvervoer op bedrijfs- en haventerreinen, die wel onder de
reikwijdte van de richtlijn vallen. Nadere analyse leert dat de wet- en
regelgeving op dit punt onduidelijk is. Momenteel wordt gewerkt om
deze infrastructuur aan te wijzen als hoofdspoorweginfrastructuur. Het
daartoe strekkende wetsvoorstel is reeds in behandeling bij de Tweede
Kamer.

Het Algemeen Reglement Vervoer (ARV) uit 1966 is nog van
toepassing ten aanzien van het gedrag van reizigers in de trein en op
de stations.

8 Evaluatie spoorwetgeving, Eenmeting: juridisch-technische toets, blz. 55.
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Het ARV is verouderd en past niet in de nieuwe structuur van de
Spoorwegwet en de Wet personenvervoer 2000. Ook strookt het ARV
niet met de passagiersrechten verordening®.

Voorbeelden van verouderde regelgeving in het ARV zijn de bepalingen
over gedrag van reizigers, betaling van de 'vrachtprijs’ in de trein,
vervoer van goederen in treinen voor personenvervoer, etc. Hierdoor
bestaan onder meer onduidelijkheden over wie bevoegd is om op te
treden tegen wangedrag van reizigers, bijvoorbeeld op de stations. De
reden dat bij de inwerkingtreding van de spoorwetgeving het ARV is
gehandhaafd was gelegen in het feit dat voor onderdelen van het ARV
(onder meer over aansprakelijkheden) gewacht werd op een wijziging
van het Burgerlijk Wetboek.

Inmiddels is deze tot stand gekomen, waardoor deze reden voor de
handhaving van het ARV uit 1966 niet meer bestaat.

Verder zijn op meerdere kleinere onderwerpen en individuele
wetsbepalingen onvolkomenheden aan het licht gekomen die
actualisering en modernisering verdienen.

In het kader van de Quick Wins die voortvloeien uit het programma
Beter Geregeld (doorlichting lagere regelgeving domein spoor) wordt
een deel hiervan al ter hand genomen.

In een nadere uitwerking van het artikelsgewijze commentaar op de
wetgeving zal de actualisering en modernisering van de wetgeving
verder worden voltooid.

Dat onvolkomenheden aan het licht komen laat zich verklaren doordat
de werking van een wet na toepassing in de praktijk uitkristalliseert.

Voorts is zichtbaar geworden dat op bepaalde terreinen de meningen
nog verschillen. Zo wordt de vaak geuite wens van bijvoorbeeld ProRail
en NS om in de wet te werken met doelvoorschriften en zorgplichten
(conform de Sturingsvisie Beter Geregeld van het ministerie van Verkeer
en Waterstaat) genuanceerd door de wens van toezichthouders om
concrete en handhaafbare normen vast te leggen. Dit vraagstuk
verdient verdieping. Waar duidelijke normen voor handen zijn, dienen
zij gewoon te worden vastgelegd. Maar waar normstelling hetzij te
theoretisch, dan wel te gedetailleerd wordt, verdient de beschrijving
van het doel of de zorgplicht de voorkeur.

Een geschikte methode is om in de praktijk de toepassing van
doelvoorschriften en zorgplichten in concrete situaties ter hand te
nemen en zo nodig bij meningsverschillen of onduidelijkheden over te
gaan tot handhaving met als sluitstuk het ontstaan van jurisprudentie.
Vanuit juridisch oogpunt is jurisprudentie zeer verhelderend.
Koudwatervrees voor deze route wordt vanuit dit oogpunt niet
aanbevolen, omdat dan onduidelijkheid blijft bestaan. Dit is niet
bedoeld als een pleidooi om vaak de lange route van een rechtzaak te
doorlopen.

8 Verordening EG Nr. 1371/2007 betreffende de rechten en verplichtingen van reizigers in

het treinverkeer.
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Bedoeld is dat in bepaalde gevallen concrete geschilbeslechting over
een casus beter kan zijn dan het formuleren van concrete normen van
achter het bureau. Dat zou het terugvallen naar middelenvoorschriften
tot het gevolg hebben met de nadelen van dien.

Ook het vraagstuk over het evenwicht tussen het streven naar publieke
regelgeving ten aanzien van spoorwegondernemingen versus de ruimte
voor de beheerder om met toepassing van het privaatrecht algemene
voorwaarden en regelingen met spoorwegondernemingen overeen te
komen is nog niet uitgekristalliseerd.

Het was de bedoeling van de wetgever dat de relatie tussen de
beheerder en een vervoerder gelijkwaardig zou zijn®. Dit verklaart in
belangrijke mate de keuze voor het privaatrechtelijk vormgeven van
deze relatie door middel van de toegangsovereenkomst.

Bekend is dat de toegangsovereenkomsten die tussen de beheerder en
spoorwegondernemingen gesloten worden in overwegende mate
identiek zijn en bovendien zijn voorzien van algemene voorwaarden en
zogenaamde Generieke Operationele Regelingen (GOR-ren) die
bindend zijn voor alle spoorwegondernemingen die een
toegangsovereenkomst hebben gesloten. De GOR-ren vinden hun
grondslag in artikel 3.3 van de model-toegangsovereenkomst en zijn
opgenomen in bijlage 6 bij de toegangsovereenkomst. Zij kunnen
juridisch worden gezien als een bijzondere categorie algemene
voorwaarden.

In de praktijk is de relatie, met name ten aanzien van kleinere
vervoerders, niet gelijkwaardig uitgepakt (zie tevens hoofdstuk 7). De
wetgever is daarbij niet expliciet geweest over welke onderwerpen in
het privaatrechtelijke stelsel van toegangsovereenkomst, algemene
voorwaarden, Netverklaring en GOR-ren onderhandeld moet kunnen
worden.

In de Spoorwegwet is in artikel 59, derde lid een grondslag opgenomen
om bij algemene maatregel van bestuur regels te stellen ten aanzien
van de algemene voorwaarden van de beheerder. Van deze
mogelijkheid is echter slechts voor een beperkt aantal bepalingen
gebruik gemaakt®. Verder gelden geen publiekrechtelijke
procedureregels voor de totstandkoming van de algemene
voorwaarden, de standaardbepalingen in de toegangsovereenkomst en
de GOR-ren. Hierbij kan de vergelijking worden getrokken met de
totstandkoming van de netverklaring. In de Spoorwegwet is een
(jaarlijkse) overlegplicht met betrokken gerechtigden opgenomen over
de netverklaring. Er geldt geen overlegplicht met betrokken
gerechtigden ten aanzien van de totstandkoming en de wijziging van
algemene voorwaarden, standaardbepalingen in de
toegangsovereenkomst en de GOR-ren van de beheerder. Aangezien
de algemene voorwaarden, standaardbepalingen en concept-
toegangsovereenkomst wel deel uit maken van de netverklaring
worden ze via consultatie over de netverklaring wel voorgelegd aan
betrokken gerechtigden.

8 Herbezinngsbrief, blz. 8.

8 Besluit capaciteitsverdeling hoofdspoorweginfrastructuur, artikel 3.
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Op grond hiervan luidt de conclusie dat de verhouding tussen
publiekrechtelijke en privaatrechtelijke regelingen nog niet in evenwicht
is.

Codificeren van de bestaande situatie en aanvaarde
beleidsvoornemens

De volgende tekortkomingen respectievelijk vraagstukken zijn
gesignaleerd.

Het beheer- en vervoerplan zijn toegevoegd aan het systeem nadat de
wet was vastgesteld. Zij vinden hun grondslag in de beheer-
respectievelijk de vervoerconcessie. Zij hebben geen rechtstreekse
grondslag in de wet®. Op zich is dit in juridisch opzicht correct. Maar
de vraag is of deze situatie gewenst is. Deze twee plannen zijn namelijk
belangrijke, zelfs structurerende sturingsinstrumenten in de spoorsector
gebleken. In relatie tot de opdracht van de evaluatie is hier sprake van
het codificeren van nieuw beleid in plaats van de codificatie van de in
2001 aanvaarde beleidsvoornemens.

Meer precies kan worden gesteld dat sprake is van de codificatie van
een later, namelijk in 2004, aanvaard beleidsvoornemen. Zo beschouwd
is op dit punt de verklaring van toepassing dat er sprake is van een
bijstelling van het beleid van 2004 ten opzichte van 2001.

Het handhavinginstrumentarium is nog onvoldoende snel inzetbaar
gebleken. Het instrumentarium kent een schakering van licht naar
zwaar. Nadere analyse leidt tot de conclusie dat instrumenten die met
precisie kunnen worden toegepast nog ontbreken.

In het verlengde hiervan is gesignaleerd dat het beheer- en het
vervoerplan met de constructie van (niet-)instemming door de minister
onvoldoende handvatten voor handhaving bieden. Als de minister niet
instemt met een deel van een plan ontstaat namelijk een patstelling, die
niet met een gericht instrument, zoals een aanwijzing, kan worden
beslecht.

Verder is gebleken dat het instrument van last onder dwangsom zelden
is toegepast. Een mogelijke verklaring hiervoor kan zijn dat toepassing
in de praktijk (te) veel voorbereidingen vergt. Ook kan hier sprake zijn
van terughoudendheid. De mogelijke verklaringen wijzen in de richting
van het instrument dan wel het gedrag van partijen.

Tenslotte is gebleken dat de sanctie op grond van artikel 32 lid 5 van
de Wp 2000 voor een concessiehouder om, bij tekort schietende
prestaties een geldsom te voldoen aan de concessieverlener, zich niet
goed verhoudt met het reguliere handhavingsinstrumentarium op
grond van de Awb: de bestuurlijke boete en de last onder dwangsom.

% Evaluatie spoorwetgeving, Eenmeting: juridisch-technische toets, blz. 81.
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Hierbij wordt opgemerkt dat het niet toepassen van handhavings-
instrumenten in situaties waar wel degelijk sprake is van een schending
van een concrete norm (zoals een informatieplicht) niet helpt bij de
ontwikkeling van ervaringsdeskundigheid voor alle partijen op dit
terrein. Ter nuancering van het voorgaande wordt ook beargumenteerd
dat handhaving niet of nauwelijks nodig is gebleken.

In de hoofdstukken over de relaties tussen infrabeheerder en overheden
en de relaties tussen vervoerders — overheden komt het onderwerp
handhavingsinstrumentarium verder aan de orde.

In de scheiding tussen het beheer van de infrastructuur en het vervoer
zijn enkele kanttekeningen te plaatsen, die zich bevinden op het
grensvlak van de juridische ordening en de feitelijke operatie van het
spoorbedrijf. Het gaat onder meer om de dagplanning, de toepassing
van het VPT-systeem en de positie van de stations. Dit komt aan de
orde in hoofdstuk 7 Relaties infrabeheerder — vervoerders.

Tenslotte staat vast dat de eigendom van de hoofdspoorweg-
infrastructuur nog niet feitelijk is geplaatst bij de Staat. Het daartoe
strekkende Koninklijk Besluit (Kb) op grond van artikel 125
Spoorwegwet is nog niet geslagen. Hierbij wordt er op gewezen dat het
slaan van dit Kb niet het rechtsgevolg heeft dat met de herbezinning
werd beoogd. Bij het slaan van dit Kb wordt de Staat weliswaar
juridisch eigenaar van de hoofdspoorweginfrastructuur, maar dit omvat
niet het volle eigendom.

Door de verleende volmacht aan ProRail blijft de economische
eigendom en daarmee de beschikkingsmacht ten aanzien van de
infrastructuur vrijwel volledig bij ProRail. Dit onderwerp komt verder
aan de orde in hoofdstuk 8 Relaties infrabeheerder — overheden.

Beleidsneutrale implementatie van Europese regelgeving

De toepassing van de wet- en regelgeving in relatie tot de tekst en de
interpretatie van de richtlijnen heeft in de evaluatie nog de volgende
onduidelijkheden aan het licht gebracht.

De plicht tot het voeren van een gescheiden boekhouding ten aanzien
van de vervoersactiviteiten van spoorwegondernemingen is niet strikt
geimplementeerd. Volstaan is met de plicht tot een gescheiden
financiéle verantwoording over de uitvoering van een concessie®. Dit
roept de vraag op of in voldoende mate (de schijn van)
kruissubsidiéring tussen vervoersactiviteiten onderling en/of tussen
vervoersactiviteiten en andere commerciéle activiteiten kan worden
voorkomen.

Het verbod op de verhandelbaarheid van capaciteit staat niet expliciet
in de Spoorwegwet. Dit verbod staat wel duidelijk in richtlijn
2001/14/EG. Het komt de helderheid van de Spoorwegwet ten goede
om dit verbod met zoveel woorden in artikel 59 en 60 Spoorwegwet op
te nemen.

8 Wp 2000, artikel 32, tweede lid, sub e.
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De regels ten aanzien van de gebruiksvergoeding zijn niet voldoende
duidelijk als het gaat over de ruimte die bestaat voor onderhandelingen
over de hoogte van de gebruiksvergoeding en de mogelijkheid van ex
ante toezicht op (de kostentoerekeningsmethode van) de
gebruiksvergoeding. Dit komt verder aan de orde in hoofdstuk 7
relaties infrabeheerder - vervoerders.

De implementatie van de Europese regels voor capaciteitsverdeling
roepen nog vragen om verduidelijking op (bijvoorbeeld ten aanzien (het
moment) van de overbelastverklaring in relatie tot de schaarsteheffing
en ten aanzien van de verhouding tussen de kaderovereenkomst en de
Nederlandse prioriteringsregels). Ook deze onderwerpen worden verder
behandeld in hoofdstuk 7.

Het minimum toegangspakket tot bijkomende diensten en
voorzieningen is impliciet geregeld door middel van een verwijzing naar
de richtlijn. Dit is niet duidelijk, omdat de richtlijn zelf in de praktijk niet
exact genoeg is gebleken. De praktijk vraagt om explicitering in
regelgeving op dit punt. Dit onderwerp komt uitgebreid aan de orde in
hoofdstuk 6 Toegang.

Verder roept de implementatie van de Europese technische specificaties
inzake interoperabiliteit (TSI's) veelvuldig hoofdbrekens op. Dit betreft
onder meer de enorme technische gedetailleerdheid en de verhouding
tot nationale eisen bij de keuring van infrastructuur en spoorvoertuigen.
Bij de TSI's is vrijwel altijd sprake van middelenvoorschriften met
gedetailleerde normen. De verklaring hiervoor is gelegen in het streven
naar interoperabiliteit tussen lidstaten. Het teveel toepassen van
doelvoorschriften kan de interoperabiliteit schaden. In sommige
gevallen ontstaat strijdigheid tussen nieuwe Europese TSI's en
bestaande nationale eisen die niet bij normale lezing van de TSl's
kunnen worden gezien, maar die pas in de praktijk aan het licht komen.
De verklaring hiervoor is gelegen in het feit dat TSI's met regelmaat
vanuit een andere invalshoek worden opgesteld dan onze nationale
regelgeving. Een TSI kan als het ware over het ene onderwerp gaan,
maar op een technisch element een AMvB of ministeriéle regeling op
een ander onderwerp ‘kruisen’ of ‘raken’. Daarnaast blijkt de
introductie van nieuwe TSI's met regelmaat aanleiding te geven tot
gecompliceerd overgangsrecht.

Verder is gebleken dat een algemene wettelijke grondslag voor
nationale eisen in het geval van afwezigheid van Europese technische
eisen ontbreekt.

In zijn algemeenheid kan op grond van deze evaluatie worden
geconcludeerd dat de veelheid en de snelle opvolging van Europese
richtlijnen en TSI's noopt tot een extra en structurele inspanning van
het Ministerie van VenW in samenwerking met de Nederlandse
spoorsector, zowel in Brussel waar de regelgeving wordt gemaakt, als in
Nederland waar de regelgeving optimaal moet worden
geimplementeerd. Dit vergt een interdisciplinaire aanpak van
beleidsfunctionarissen, technici, juristen en experts uit de praktijk van
de uitvoering.
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Een tijdsbestendig en stabiel systeem
De volgende tekortkomingen respectievelijk vraagstukken zijn
gesignaleerd.

Bij de implementatie van het Tweede Spoorpakket zijn enkele correcties
ten opzichte van de implementatie van de richtlijnen daarvoor
doorgevoerd. Voorbeelden hiervan zijn te vinden in de regelingen over
de eisen aan en de keuring van infrastructuur en materieel.

Gebleken is dat de implementatie van het Tweede Spoorpakket, die op
het niveau van de lagere regelgeving is doorgevoerd, alsnog
aanpassingen op het niveau van de wet vergen. Dit wordt momenteel
bij de implementatie van het Derde Spoorpakket opgepakt.
Voorbeelden hiervan zijn te vinden bij de verlening van de
veiligheidsvergunning en de formele machtiging tot ingebruikname van
nieuwe infrastructuur door de minister.

In het wettelijk systeem wordt bijvoorbeeld nog geen oplossing
geboden voor gewenste flexibiliteit ten aanzien van nieuwe vormen
van light rail. In de praktijk worden ontheffingen gebruikt om light rail
materieel op de hoofdspoorwegen toe te laten. Naar verwachting zou
het meer toepassen van doelvoorschriften hier een meer flexibel
antwoord kunnen bieden dan de toepassing van ontheffingen.

De wettelijke flexibiliteit is naar verwachting niet groot genoeg om een
structuurwijziging in de spoorsector door te voeren. Alsnog een
publiekrechtelijke vormgeving van het beheer van de infrastructuur,
waarvan in de Herbezinning is afgezien, of het herstel van een holding
systeem ten aanzien van beheer en vervoer zouden ongetwijfeld
structuurwetgeving vergen.

4.5 Conclusies

Samenvattend zijn op grond van de juridisch technische analyse van de

spoorwetgeving de volgende conclusies te formuleren:

e de beoogde doelen van de wetgeving zijn over het geheel gezien
bereikt;

¢ de wetgeving heeft bevoegdheden, rechten en plichten van partijen
(waar onder de consumentenorganisaties) vastgelegd,;

e de regering heeft een actieve rol als aandeelhouder van NS en (via
RIT) ProRail:

e de regels van de EG zijn geimplementeerd en door de Europese
Commissie correct bevonden;

¢ de wet is op hoofdlijnen tijdsbestendig en stabiel gebleken en de
structuur is geheel in takt gebleven In juridisch opzicht is sprake van
de ten tijde van de Herbezinning bedoelde robuustheid,
duidelijkheid en rust;

o de wettelijke stabiliteit is groot gebleken.
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Hiermee is niet gezegd dat geen verbeteringen nodig en/of mogelijk

zijn. Op de volgende punten zijn verbeteringen vereist:

o als eerste punt wordt gewezen op de verouderde wet- en
regelgeving voor lokaal en bijzonder spoor. Deze kwestie verdient
een voortvarende aanpak. Verder dient het ARV te worden
gemoderniseerd;

e gebleken is dat al verbeteringen zijn doorgevoerd bij de
implementatie van het Tweede Spoorpakket en dat momenteel langs
twee trajecten verdere verbeteringen worden aangebracht. Gewezen
wordt op de uitwerking van de overige Quick Wins en de
implementatie van het Derde Spoorpakket;

e de verhouding tussen de ruimte voor de beheerder voor het
toepassen van het privaatrecht en de publiekrechtelijke inkadering
daarvan is nog niet in evenwicht;

e het handhavingsinstrumentarium is nog onvoldoende snel inzetbaar
gebleken;

e op dit moment is er voor NS geen prestatie-indicator voor de
zorgplicht toegankelijkheid;

e ten aanzien van de implementatie van de Europese richtlijnen zijn
enkele punten ter verbetering aangetroffen;

e deze evaluatie en daarbinnen het artikelsgewijze commentaar van
partijen biedt een goede kans om verder te ‘schaven en te vijlen’
aan concrete bepalingen in de wet en de lagere regelgeving. De
‘stofkam’ en in sommige gevallen de ‘luizenkam’ zijn naar het
oordeel van velen nog bruikbaar voor de verdere verbetering van de
wet- en regelgeving;

e tenslotte is het grote belang van een proactieve houding in Brussel
en in eigen huis naar voren gekomen op het terrein van de
ontwikkeling van Europese regelgeving en de implementatie daarvan
in de Nederlandse regelgeving en in de praktijk van het Nederlandse
spoorsysteem, waaraan alle partijen in de spoorsector bijdragen.
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5.Veiligheid

Hfst | Onderwerp Doel
4 Juridisch- 1: actualisering en modernisering
technische 2: codificatie van bestaande situatie en aanvaarde
analyse beleidsvoornemens
3: beleidsneutrale implementatie van EU-richtlijnen
4: tijdsbestendigheid, stabiliteit en flexibiliteit
5 Veiligheid 2F: verankeren overheidszorg veiligheid®
6 Toegang 6: non-discriminatoire toegang tot
hoofdinfrastructuur
7 Relaties 7: non-discriminatoire capaciteitsverdeling
Infrabeheerder- 8: voldoende interactie tussen infrastructuur en
Vervoerders vervoer
9: samenwerking infrastructuurbeheerder en
vervoerders
8 Relaties 5: condities voor overgang van concessies
Infrabeheerder- 10: aansturing infrastructuurbeheerder op
Overheden hoofdlijnen
14: verbeteren prestaties en professionalisering van
NS en ProRail
16: verbeteren efficiency concessiehouders
9 Relaties 5: condities voor overgang van concessies
Vervoerders- 11: exclusiviteit personenvervoer en relatie NS en
Overheden de overheid
12: decentralisatie personenvervoer per spoor
13: versterken positie consumentenorganisaties
14: verbeteren prestaties en professionalisering van
NS en ProRail
16: verbeteren efficiency concessiehouders
10 | Maatschappelijk 15: realiseren maatschappelijk gewenste benutting
gewenste benutting
11 | Samenvattende hoofddoelstelling
conclusies
5.1 Inleiding

De wetgeving heeft als doel een maatschappelijk gewenst, efficiént en
veilig gebruik van de spoorwegen. Dit hoofdstuk geeft de bevindingen
van de evaluatie over spoorwegveiligheid weer.®

8 Bron: Beoordelingskader Evaluatie Spoorwetgeving, dd 15 maart 2007.

8 Hoewel dit hoofdstuk zich hoofdzakelijk beperkt tot spoorwegveiligheid, moet worden

opgemerkt dat de veiligheid op het spoor ook van invloed is op de veiligheid rondom het

spoor (externe veiligheid), bijvoorbeeld als het gaat om vervoer van gevaarlijke stoffen. In

hoofdstuk 10.2 worden de ontwikkelingen op het gebied van externe veiligheid beschreven.
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V66r de nieuwe Spoorwegwet in werking trad in 2005, werd een
belangrijk deel van de dagelijkse spoorpraktijk (en dus ook
spoorwegveiligheid) geregeld door de privaatrechtelijke interne
bedrijfsregels van de NV NS. Dit laat zich uit het verleden verklaren, in
het bijzonder de ontwikkeling van het spoorwegbedrijf in de vorige
eeuw. Tot 1995 was er één geintegreerde onderneming voor de
spoorweginfrastructuur, het materieel, het personeel en het
Vervoersproces.

In 1995 is bij het verzelfstandigingscontract tussen de staat en de NV
NS genaamd Over de Wissel® afgesproken om de zorg voor de
spoorwegveiligheid onder te brengen bij de taakorganisatie Railned,
onderdeel Spoorwegveiligheid (RnV). Dit betrof zowel de uitvoerende
als de handhavingstaken. De uitvoerende taken waren:
vergunningverlening (veiligheidsattest), certificering (van
onderhoudsbedrijven, arbodiensten, opleidings- en exameninstituten),
toelating (materieel, personeel, infrastructuur), normontwikkeling en
advisering van de rijksoverheid. De handhavingstaken bestonden uit
het uitvoeren van audits bij de spoorbedrijven, bedrijfsonderzoeken en
het opleggen van maatregelen voortkomend uit onderzoeken.

Sinds midden jaren negentig is de regelgeving steeds meer ingegeven
vanuit Europese ontwikkelingen.

In 2004 - vlak véér de invoering van de nieuw Spoorwegwet - is het
beleid op het gebied van spoorwegveiligheid alvast geént op de nieuwe
Spoorwegwet en vastgelegd in de Tweede Kadernota railveiligheid
“Veiligheid op de rails>.

5.2 Watis beoogd en hoe?

Bij het thema veiligheid gaat in de evaluatie van de wetgeving de
meeste aandacht uit naar het toezicht op de veiligheid en naar de wet-
en regelgeving omtrent de veiligheid. Dit volgt uit de doelstelling voor
de veiligheid zoals die in het Plan van aanpak voor de evaluatie is
geformuleerd: het codificeren van de bestaande situatie en reeds
aanvaarde voornemens met betrekking tot het verankeren van de
overheidszorg voor de veiligheid?.

8 Over de wissel tussen markt en overheid. De verzelfstandiging van NS en de nieuwe relatie
tot de Staat. Contract tussen NS en de Staat der Nederlanden. (Tweede kamer 1994-1995,
18986, nr. 12)

% Tweede Kamer, vergaderjaar 2004-2005, 29893, nrs. 1 en 2

' subdoel 2 e in hoofdstuk 2 van dit rapport
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In de Memorie van Toelichting op het wetsvoorstel voor de
herbezinning in 2001, staat dat de Spoorwegwet behelst: de
publiekrechtelijke regeling van de verantwoordelijkheden en de
verplichtingen van de minister, de uitvoeringsorganisatie, de
vervoerders en andere bij het vervoer per spoor betrokkenen om te
komen tot een maatschappelijk gewenst, efficiént en veilig gebruik van
de spoorwegen®?,

Als uitgangspunten voor de uitvoeringsregelgeving voor de veiligheid
staan vermeld dat®:

e ereen kader wordt geboden waarbinnen onder andere
veiligheidsregels en -normen specifieker kunnen worden
geformuleerd in de onderliggende regelgeving;

e de toetsing aan de veiligheidsnormen op het gebied van materieel,
personeel en organisatie onderdeel vormt van de toelating van de
vervoerder op de rails;

e de veiligheidseisen voor verschillende vervoerbedrijven objectief toe
te passen en te handhaven zijn ofwel non-discriminatoir zijn;

e ereen zelfde systematiek wordt ontwikkeld voor de veiligheid van
tramverkeer, metro en light rail, met inachtneming van de
verantwoordelijkheden van de andere overheden hiervoor (met dit
laatste punt is bedoeld de uitwerking van de lagere regelgeving voor
lokaal en bijzonder spoor).

Het lag in de bedoeling om de bestaande voorschriften en
uitvoeringsregelingen inzake de spoorwegveiligheid zo veel mogelijk te
handhaven, met dien verstande dat deze op een aantal punten aan de
nieuwe situatie zijn aangepast: “Er is van afgezien om een heel nieuw
systeem voor de bedrijfsprocessen op de rails te ontwerpen. Hetgeen
nu (min of meer) onder de vlag van NS al jaren functioneert, geeft
geen aanleiding de voorschriften in materiele zin geheel te vervangen
door iets nieuws” .**

De Herbezinningsbrief uit 2001 wijzigt deze visie niet en geeft als
aanvulling dat veiligheid één van de publieke belangen is in de
spoorsector: “(...) die om toezicht vragen: de veiligheid van het
goederen- en het personenvervoer. Van belang is dat de
verantwoordelijkheid voor regelgeving, vergunningverlening en
handhaving van de veiligheid eenduidig bij de overheid wordt gelegd.
In de wettekst worden deze taken dus opgedragen aan de Minister
(...). In de komende jaren ligt het in de rede functies (en medewerkers)
[deels] bij de Inspectie Verkeer en Waterstaat onder te brengen”®>.

22 Tweede Kamer, vergaderjaar 2000-2001, 27482, nr. 3, blz. 2

% Tweede Kamer, vergaderjaar 2000-2001, 27482, nr. 3, blz. 16

° Tweede Kamer, vergaderjaar 2000-2001, 27482, nr. 3, blz. 16

% Staten-Generaal, vergaderjaar 2000-2001, 27465, nrs. 53a en 3, blz. 13
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De veiligheid van het goederen- en het personenvervoer op het spoor is
dus in de Herbezinningsbrief aangemerkt als een publiek belang
waarvoor geldt dat de verantwoordelijkheid voor regelgeving,
vergunningverlening en handhaving eenduidig bij de overheid moet

liggen.

5.3 Watis bereikt?

Het is niet zo dat er met de inwerkingtreding van de Spoorwegwet per
1 januari 2005 ineens heel veel is veranderd aan de veiligheidsregels
voor het spoor. Zoals eerder aangegeven, was dat ook niet beoogd.
Met de nieuwe wetgeving is een publiekrechtelijke basis gegeven aan
veiligheidseisen die al enige jaren de bestaande praktijk waren.

De overheidszorg voor de veiligheid van het spoor is als volgt
neergelegd in de wet- en regelgeving. In de Spoorwegwet en in de
daaruit voortvloeiende regelgeving zijn de verantwoordelijkheden, de
taken en de bevoegdheden op het gebied van de veiligheid belegd bij
de verschillende 'spoorpartijen’ door middel van gebods- en
verbodsbepalingen, attributie van taken en bevoegdheden en door het
stellen van bijvoorbeeld functie- en opleidingseisen aan voor de
veiligheid belangrijke beroepen (zoals de machinist).

De overheid heeft, naast de regelgevende taak, ook een taak met
betrekking tot het toezicht op de naleving van de gestelde regels en de
(bestuurlijke of strafrechtelijke) handhaving daarvan. De Minister van
VenW houdt op grond van artikel 69 van de Spoorwegwet toezicht op
de naleving van de bij of krachtens de Spoorwegwet gestelde
bepalingen omtrent de veiligheid. IVW, toezichteenheid rail, die is
opgericht per 1 januari 2003, is door de minister aangewezen om dit
toezicht uit te oefenen en is namens de minister ook de
veiligheidsinstantie als bedoeld in de Spoorwegveiligheidsrichtlijn
(2004/49/EG)®s.

Ook voor de veiligheidsaspecten van de beheerconcessie is het toezicht
op de naleving gemandateerd aan IVW?®’. De genoemde Europese
richtlijn op het gebied van de spoorwegveiligheid is in mei 2007
volledig geimplementeerd®.

% Richtlijn nr. 2004/49/EG, art. 16, lid 1. En: Instellingsbesluit Inspectie Verkeer en
Waterstaat, artikel 2, tweede lid. Op 21 december 2006 is een wijziging van het
Instellingsbesluit IVW in werking getreden; die wijziging hield in dat de IVW sindsdien is
belast met de taken van de veiligheidsinstantie (national safety authority) als bedoeld in
richtlijn nr. 2004/49/EG

9 Artikel 1, leden 1 en 2, Besluit Aanwijzing toezichthouders spoorwegen

% De Europese Spoorwegveiligheidsrichtlijn bestaat uit 35 artikelen, waarvan een groot deel
reeds was geimplementeerd in de vigerende wet- en regelgeving. Wijzigingen waren nodig ter

implementatie van circa 13 artikelen.
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Een directe relatie tussen de staat van de spoorwegveiligheid in de jaren
2005 tot en met 2007 en de wet- en regelgeving per 1 januari 2005 is
niet te leggen. Enerzijds is het zo dat een positieve of negatieve trend
zich pas na een langere periode zal manifesteren (ter illustratie: in de
jaarlijkse trendanalyses® van de staat van de spoorwegveiligheid wordt
gewerkt met vijfjaargemiddelden). Anderzijds geldt dat de
veiligheidseisen zelf niet zijn veranderd, alleen anders (publiekrechtelijk)
zijn ondergebracht. Niettemin is de ontwikkeling van de staat van de
spoorwegveiligheid wel aan te geven, zowel op grond van de
deelrapporten Meerjarige monitoring prestaties en effecten, de
jaarlijkse trendanalyses en het rapport van McKinsey. Hieronder volgen
de bevindingen.

Het aantal dodelijke slachtoffers onder treinreizigers ligt sinds 1995
permanent onder de waarde'® die is opgenomen in de tweede
Kadernota railveiligheid. Het vijfjaarsgemiddelde van het risico voor
baanwerkers en rangeerders ligt boven de afgesproken waarde voor het
maximaal aanvaardbare risico in 2010. De doelstellingen voor de
veiligheid van baanwerkers en rangeerders' worden dus nog niet
gehaald, maar het vijfjaarsgemiddelde vertoont voor de veiligheid van
de rangeerders wel een daling.

Het aantal overwegslachtoffers ligt onder de afgesproken waarde voor
2010 en vertoont een dalende tendens. Het aantal slachtoffers onder
personen die onbevoegd de spoorbaan betreden, fluctueert jaarlijks
maar vertoont vanaf 2005 een dalende trend. Het aantal suicides op
het spoor is over een langere periode min of meer constant'®.

De veiligheid van het goederenvervoer is verbeterd, terwijl de omvang
van het goederenvervoer is toegenomen.

% De trendanalyses geven een beeld van de veiligheid op het spoor aan de hand van
parameters omschreven in de tweede Kadernota railveiligheid Veiligheid op de rails

1% Een persoonlijk risico van 1,5 dodelijke slachtoffers per 10 miljard reizigerskilometers

9" Maximaal 1 dode per 10.000 fte per jaar in 2010

92 Maximaal 24 dodelijke overwegslachtoffers per jaar in 2010

% De veiligheidssituatie van reizigers lag in 2005, 2006 en 2007 op het afgesproken niveau,
net als in de periode 2000 - 2004. Hoewel er (in 2006) 1 reiziger om het leven is gekomen en
in totaal 393 reizigers gewond, ligt het aantal dodelijke slachtoffers hiermee (ruim) onder de
afgesproken waarde die IVW hanteert. Onder personeel is in de periode 2005 - 2007 een
dode gevallen. Het risico voor personeel ligt daarmee in de buurt van de afgesproken waarde.
Die ligt op ongeveer 1 slachtoffer per 2,5 jaar bij de huidige personeelsomvang. In 2005, 2006
en 2007 kwamen 18 respectievelijk 12 en 19 overweggebruikers om het leven. Het aantal
overwegslachtoffers ligt hiermee ruim onder de afgesproken waarde van maximaal 24 doden
per jaar en vertoont bovendien een dalende tendens (gemeten vanaf 1997). Mede door een
vervangingsprogramma van overwegen door viaducten en tunnels, is de veiligheidssituatie
rondom overwegen verbeterd. Het aantal slachtoffers onder onbevoegden fluctueert jaarlijks
maar vertoont vanaf 2005 een dalende trend. Het aantal slachtoffers als gevolg van suicides is
in de periode 2005 - 2007 jaarlijks ongeveer gelijk en is over een langere periode min of meer

constant gebleven.
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Het rijden door een rood sein, de zogenaamde passages Stoptonend
Sein (STS), zijn potentieel ernstige incidenten die kunnen leiden tot
botsingen of ontsporingen. Naar verwachting zullen de
sectordoelstellingen op het gebied van de STS- passages in 2009 nog
niet zijn gerealiseerd'. De spoorsector is zich ervan bewust dat het
hierbij gaat om ernstige incidenten die kunnen leiden tot botsingen,
ontsporingen of aanrijdingen. Om de gestelde doelen te bereiken, is
een apart programma opgesteld. Over de voortgang informeert de
minister tweemaal per jaar de Tweede Kamer'. Ook de staat van de
veiligheid van de railinfrastructuur is onderwerp van onderzoek door
IVW. Door monitoring wordt informatie verzameld, meting, onderzoek
en analyse gedaan naar de actuele railveiligheidssituatie en van
mogelijke toekomstige risico's. In de jaarlijkse Trendanalyse wordt
mededeling gedaan van de staat van de spoorwegveiligheid van het
voorgaande jaar.

Uit het onderzoek naar ProRail door McKinsey komt naar voren dat
Nederland gemiddeld of beter scoort op
spoorwegveiligheidsindicatoren vergeleken met andere Europese
landens. Ook de Visitatieccommissie constateert dat er geen
aanwijzingen zijn dat er in de achterliggende jaren op veiligheid is
ingeleverd.

Het bestuursrechtelijke handhavingsinstrumentarium van de
Spoorwegwet is in de jaren 2005-2007 door IVW onder andere ingezet
door middel van last onder dwangsom. Ook kan op grond van de
Spoorwegwet door IVW het veiligheidsattest worden ingetrokken. Dit
is in de periode 2005-2007 niet gebeurd, wel zijn veiligheidsattesten
verleend met een geldingsduur korter dan de standaardperiode van drie
jaar. De eisen aan het veiligheidsattest zijn tussentijds aangepast aan de
Europese Spoorwegveiligheidsrichtlijn.

5.4 Wat is niet of deels bereikt?

Samenhang in de veiligheidsregelgeving
Veiligheidszaken komen op veel en op verschillende plaatsen in de wet
en in de lagere regelgeving aan de orde.

% Halvering van het aantal STS-passages in 2009 in vergelijking met 2003 (250); een reductie
van het risico als gevolg van STS-passages met 75%. Zie uitgebreide analyse in rapport IVW
(2008) STS-passages 2007.

195 Recentelijk is dat gebeurd in juli 2008 (aanpak STS-passages, Tweede Kamer, 2007-2008,
29 893 en 29 984, nr.74) en september 2008, inzake het realiseren van de huidige STS-
doelstellingen, naar aanleiding van analyses van de IVW van het aantal STS-passages (Tweede
Kamer, 2007-2008, 29 893 en 29 984, nr.75). De in de IVW -rapportage geprognosticeerde
reducties zijn minder dan in 2005 door de spoorbranche aangegeven. De minister houdt
vooralsnog vast aan het realiseren van de huidige STS-doelstellingen.

"% Evaluatie voortgang ‘Op de rails”, McKinsey & Company

%7 Over 't spoor, blz. 71
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Uit de evaluatie komt naar voren dat de spoorpartijen behoefte hebben
aan het aanbrengen van meer samenhang in deze regelgeving die nu
als onoverzichtelijk wordt ervaren. Door de veelheid aan regels,
bepalingen en voorschriften is het voor spoorpartijen moeilijk om de
samenhang daartussen te vinden en wordt afbreuk gedaan aan de
eenvoud, duidelijkheid en toegankelijkheid van de regelgeving.

De veiligheidsvergunning (het verplichte veiligheidsattest) van de
beheerder is niet in de Spoorwegwet geimplementeerd maar in de
beheerconcessie aan ProRail. Hierin zit een verschil met het verplichte
veiligheidsattest voor spoorwegondernemingen dat wel een wettelijke
basis heeft'. De juridisch-technische toets maakt duidelijk dat de
veiligheidsvergunning is opgenomen als een voorschrift in de
beheerconcessie, die weer een basis heeft in de Spoorwegwet™
waarmee het verplichtende karakter is geborgd. Voor deze oplossing is
gekozen omdat de beheerconcessie reeds was verleend en de
veiligheidsvergunning niet op voorhand als voorwaarde voor de
concessieverlening was gesteld ™

Hoewel uit de evaluatie niet blijkt dat deze constructie tot problemen
heeft geleid, moet overwogen worden om bij een wijziging van de
Spoorwegwet of bij het aflopen van de beheerconcessie, de
veiligheidsvergunning van de beheerder alsnog wettelijk te verankeren.
Een zwaarwegend argument hiervoor is, dat de veiligheidsvergunning
een essentieel onderdeel is van het stelsel van regels met betrekking tot
de veiligheid van het spoor.

De herziening of modernisering van de regelgeving is ook nog niet
voltooid. Deze kwestie is al in het vorige hoofdstuk aan de orde
gekomen en ook in het kader van de doorlichting van de lagere
regelgeving in het programma Beter Geregeld.

Uit de artikelsgewijze toets van de spoorwetgeving is naar voren
gekomen dat de meldplicht voor incidenten geldt voor
spoorwegondernemingen en niet voor de beheerder. Terwijl dit laatste
in het kader van de veiligheid wel wenselijk is. Daarnaast zijn noch de
spoorwegondernemingen noch de beheerder verplicht om
veiligheidsgerelateerde gegevens te registreren of zelf onderzoek te
doen naar de achtergronden van incidenten. Er geldt daarentegen wel
een informatieplicht waarbij het niet verstrekken van gegevens
bestuurlijk beboetbaar is gesteld.

In het systeem van de informatie- en de meldplichten zit dan ook -
door het ontbreken van een daaraan gekoppelde registratieplicht - een
juridische onvolkomenheid die ongedaan moet worden gemaakt.
Analyse op dit punt geeft dus aan dat de wet- en regelgeving
onduidelijk is.

'8 Artikel 32, eerste lid, onderdeel b, Spoorwegwet

99 Artikel 17, tweede lid, Spoorwegwet

" Deze oplossing is expliciet voorgelegd aan het ministerie van Justitie dat instemming heeft
verleend omdat het verplichtende karakter op basis van de Spoorwegwet is geborgd.

" Artikel 77, Spoorwegwet

52 Spoor in beweging



De informatie- en de meldplicht van spoorwegondernemingen en van
de beheerder zijn belangrijke instrumenten voor de veiligheid>. Het
delen van kennis en ervaring en een ‘open’ veiligheidscultuur zijn
belangrijk bij het streven naar permanente verbetering van de
veiligheid.

Heldere verantwoordelijkheidsverdeling: vraag naar
systeemverantwoordelijkheid

IVW geeft aan behoefte te hebben aan het benoemen van
systeemverantwoordelijkheid. Hiermee is bedoeld het beleggen van
eindverantwoordelijkheid voor de integrale veiligheid van het spoor.
VenW ziet met name bij grote projecten een rol weggelegd voor een
“procesintegrator” voor kwesties die zich afspelen op de raakvlakken
tussen infrastructuur en vervoer. Het speelt bijvoorbeeld bij de
implementatie en de vrijgave van nieuwe veiligheidssystemen zoals
ERTMS, die zowel in de infrastructuur als in het materieel moeten
worden ingebouwd. Het benoemen van deze eindverantwoordelijkheid
zou in de nieuwe spoorwetgeving ontbreken.

Een verklaring voor de behoefte aan het benoemen van
systeemverantwoordelijkheid en/of een procesintegrator kan liggen in
het feit dat verantwoordelijkheden voor de veiligheid bij meerdere
partijen zijn komen te liggen, ieder vanuit een eigen rol en taak.
Daarbij is het spoor van oudsher altijd benaderd als een systeem
waarvan de processen allemaal in elkaar moeten grijpen om een veilig
geheel te vormen. Een verbindend element wordt dan gemist.

Nadere analyse van dit vraagstuk van de systeemverantwoordelijkheid
roept de vraag op of het wenselijk is, dat er één eindverantwoordelijke
organisatie moet zijn die kan worden aangesproken op de dagelijkse
integrale veiligheidsaspecten van het vervoer per spoor. Die situatie is
reeds in 1995 verlaten en past ook niet meer in de visie van de
wetgever op de dagelijkse spoorpraktijk, zoals neergelegd in de
Herbezinningsbrief. Spoorondernemingen zijn primair zelf
eerstverantwoordelijk voor veiligheid (onder meer via het
veiligheidsmanagementsysteem).

Onder het regime van de Spoorwegwet is de situatie nu zo dat het
veilige gebruik van infrastructuur door spoorwegondernemingen en de
compatibiliteit van materieel ten opzichte van de infrastructuur ten dele
in publieke regelgeving is vastgelegd en in belangrijke mate is
opgenomen in de privaatrechtelijke bepalingen van ProRail. De
beheerder geeft op privaatrechtelijke grondslag in de netverklaring, de
toegangsovereenkomst en de daarop gebaseerde algemene
voorwaarden (zoals een EG-keuringsverklaring), bepalingen met het
oog op de veiligheid aan de spoorwegondernemingen.

"2 Artikel 96, Spoorwegwet; artikel 22, lid 4, Besluit Spoorwegpersoneel

53 Spoor in beweging



Het antwoord op de behoefte aan systeemverantwoordelijkheid hoeft
ook niet per definitie in (nieuwe) wetgeving te liggen, maar kan ook
door middel van (meer) samenwerking, concrete afspraken en
instrumenten (zoals het Integraal Veiligheidsplan) vorm krijgen. Daarbij
is onderscheid te maken tussen systeemverantwoordelijkheid bij nieuwe
aanlegprojecten en bij het dagelijks reilen en zeilen op het spoor. Met
het eerste is vaak veel overheidsgeld gemoeid en gelden regels voor de
leiding en de uitvoering van het project. Bij de dagelijkse uitvoering
kunnen expliciet afspraken worden gemaakt over de regierol en de
samenwerking bij zaken die zowel de infrastructuur als het
spoorvervoer betreffen. Een voorbeeld van samenwerking tussen
partijen op het gebied van veiligheid is het Overleg Veiligheid
Spoorwegondernemingen (OVS). Het OVS is een platform waar
beheerders, spoorwegondernemingen, beleid (overheid) en inspectie
(IVW) actief participeren, afstemmen en overleg voeren, informatie
uitwisselen en voornemens betreffende regelgeving op het gebied van
spoorwegveiligheid beoordelen. In 2006 zijn de functie, taken,
bevoegdheden en verantwoordelijkheden van het OVS vastgelegd. Op
dit moment worden deze geévalueerd.

De uitkomst van de analyse van dit vraagstuk geeft aan dat
samenwerking tussen partijen gevraagd is; en niet zozeer nieuwe
wetgeving, die onduidelijkheid op dit punt moet wegnemen.

Positie en rol van het toezicht

Uit de zelfevaluaties komt naar voren dat de spoorbranche in de loop
van de jaren een veranderende — want meer formele en afstandelijke —
houding en rolopvatting bemerkte bij het toezicht op de
spoorwegveiligheid door IVW. Men werd een verschuiving gewaar van
een (voorheen) adviserend, meedenkend veiligheidsorgaan naar een
controlerende, handhavende toezichthouder. Daarbij zou door IVW het
accent zwaarder zijn gelegd op administratieve handelingen (‘papieren
veiligheid') dan op de spoorse vervoerspraktijk. Maar het is ook zo dat
de partijen uit de spoorbranche aangeven zich ervan bewust te zijn dat
de nieuwe rolverdeling zich nog moest uitkristalliseren. Met name daar
waar de onduidelijkheid voor de spoorpartijen voortkwam uit het feit
dat IVW soms optrad als toezichthouder en vergunningverlener en
soms als adviseur van de beleidsdirecties van VenW. Op dit punt is er
duidelijke sprake van een transitie.

IVW geeft aan de rol als onafhankelijke toezichthouder wel eens
onduidelijk te hebben gevonden met name bij veiligheidskwesties
waarbij meerdere partijen een deelverantwoordelijkheid hebben. Dit
geldt ook voor die punten waar de wet niet uitdrukkelijk een taak
neerlegt bij IVW maar waar wel sprake is van ministeriéle
verantwoordelijkheid. IVW wijst bijvoorbeeld op het feit de
beheerconcessie geen handhaafbare veiligheidsnormen bevat.
Verantwoordelijk voor de vrijgave voor ingebruikname van nieuwe
infrastructuur is de minister. Maar deze machtiging tot ingebruikname
van IVW is niet expliciet geregeld. Dat kan duidelijker worden
vastgelegd.
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Dit spanningsveld tussen enerzijds het werken met doelvoorschriften en
zorgplichten en anderzijds de wens van toezichthouders om concrete
en handhaafbare normen vast te leggen, is ook al benoemd in de
juridische analyse in hoofdstuk 4. De conclusie is dat dit vraagstuk
nadere bestudering vergt.

Niettemin onderschrijft IVW het belang van de onafhankelijke
positionering van het toezicht en geeft aan beter in staat te zijn
geweest het toezicht uit te oefenen dan als organisatie-onderdeel van
Railned. IVW geeft in de Eenmeting aan door de branche steeds meer
als een volwaardige partner te worden gezien. Als voorbeeld wijst IVW
erop dat, ondanks het feit dat er in de spoorwetgeving geen
instrumenten voor IVW zijn neergelegd voor toelating van nieuwe
infrastructuur en systemen, er toch rekening is gehouden met adviezen
van IVW bij de HSL-Zuid en de Betuweroute.

Strafrechtelijke bepalingen

Zowel in de juridisch-technische toets als in de zelfevaluaties komt een
door de spoorsector breed gedragen (IVW, reizigers- en
goederenvervoerders) wens naar voren enkele strafbepalingen van de
Spoorwegwet te schrappen en te vervangen door bestuursrechtelijke
instrumenten. De overwegingen om in de spoorwetgeving
strafrechtelijke bepalingen op te nemen, zijn te verklaren vanuit de
tijdgeest van de totstandkoming van de wetgeving. Zo is in de
Memorie van Toelichting bij een strafbepaling herhaaldelijk opgemerkt
dat deze overeenkomstig is dan wel ontleend is aan de
Wegenverkeerswet 1994. Uit de zelfevaluaties komt duidelijk naar
voren dat het inzetten van het strafrecht in een aantal gevallen naar de
mening van de spoorpartijen niet de aangewezen weg is. Als
argumenten wijzen zij erop dat het inzetten van het strafrecht een
belemmering opwerpt voor het lerend vermogen van organisaties, niet
bijdraagt aan de verbetering van de veiligheid (het leidt eerder tot het
verzwijgen van incidenten) en niet zinvol is omdat overtredingen zelden
opzettelijk worden gepleegd.

De spoorsector wijst met name op de situatie die kan ontstaan voor de
machinisten bij het ten onrechte passeren van een stoptonend sein
(passage STS). Onderzoek door IVW heeft uitgewezen dat het zelden
voorkomt dat machinisten opzettelijk een rood sein negeren. Een
passage STS wordt altijd geconstateerd door de Verkeersleiding; het is
op het spoor — anders dan op de weg — onmogelijk om ongezien door
rood te rijden. Daarnaast wijzen onder andere de goederenvervoerders
erop dat het Wetboek van Strafrecht al voldoende mogelijkheden biedt
om machinisten (of anderen) aan te pakken die door schuld of
verwijtbaar gedrag gevaar veroorzaken.

Dit vraagstuk is in behandeling. De Minister van VenW heeft in de
eerdergenoemde brief aan de Tweede Kamer'" over de doorlichting
van de lagere spoorregelgeving (Beter Geregeld) laten weten te
onderzoeken in hoeverre strafrechtbepalingen kunnen worden
vervangen door bestuursrechtelijk en/of disciplinair toezicht.

"3 Tweede kamer vergaderjaar 2006-2007, 30800 XlI, nr. 81
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Inmiddels is een ambtelijke werkgroep onder voorzitterschap van het
Ministerie van Justitie bezig een toetsingskader te ontwikkelen voor de
vraag wanneer welk handhavingsinstrumentarium aangewezen is om in
te zetten"*.

Veiligheid van overwegen op regionale lijnen

De decentrale overheden geven aan dat de kosten voor
spoorwegveiligheidsmaatregelen zich in hun ogen soms slecht
verhouden tot de effectiviteit van die maatregelen. Met name als het
gaat om de overwegveiligheid voor regionale lijnen. Het voorstel van
de decentrale overheden is meer integrale veiligheid na te streven: dus
weg- en overwegveiligheid in samenhang te kunnen bekijken.

Er is reeds een beleidslijn vastgesteld die voldoende lijkt tegemoet te
komen aan de wensen van de decentrale overheden als het gaat om
overwegen op regionale lijnen. Recentelijk is hierover een brief aan de
Tweede Kamer gezondens. De beleidslijn is, dat bij wijzigingen in het
gebruik van het spoorverkeer en/of het wegverkeer een risicoanalyse
de aangewezen weg is om te kunnen beoordelen welke effecten dat
heeft op de overwegveiligheid. Het is daarbij de bedoeling om integraal
naar de veiligheid te kijken. Deze integrale benadering betekent dat de
veiligheid van de weggebruiker en van de treinreiziger in zijn context
wordt beoordeeld. Als uit de risicoanalyse blijkt dat het
veiligheidsniveau significant afneemt, wordt gekeken of in die
specifieke situatie daadwerkelijk maatregelen noodzakelijk zijn.

De noodzaak van investeringen wordt bepaald op basis van het
veiligheidsniveau in de situatie voér de wijzigingen in het gebruik van
het spoor en/of het wegverkeer (frequentieverhoging). Indien uit de
risicoanalyse blijkt dat er nog steeds sprake is van een hoog
veiligheidsniveau, de afname van veiligheid niet significant is en/of de
maatregelen disproportioneel zijn in verhouding tot het bereikte
veiligheidsniveau, hoeft bijvoorbeeld een frequentieverhoging niet
automatisch tot additionele veiligheidsmaatregelen te leiden. Indien uit
de risicoanalyse blijkt dat het veiligheidsniveau onaanvaardbaar daalt,
moeten er wel maatregelen worden getroffen. De kans op onnodig
hoge kosten wordt zodoende verminderd. De initiatiefnemer van de
aanpassing of frequentieverhoging is verantwoordelijk voor de
risicoanalyse.

Spooraansluitingen

Enkele goederenvervoerders en een spooraannemer wijzen op de voor
hen onduidelijke verantwoordelijkheidsverdeling tussen NS
Spooraansluitingen BV (NSS) als eigenaar en ProRail. Er zou geen
fysieke grens zijn aangegeven tussen de sporen die van de beheerder
ProRail zijn en de sporen die van NSS zijn. Dit leidt volgens de
goederenvervoerders tot onduidelijkheden over welke regelgeving van
kracht is en hoe de verantwoordelijkheden liggen.

"% De interdepartementale werkgroep sanctiestelsels
"5 Tweede Kamer, vergaderjaar 2007-2008, 29893, nr. 70
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De goederenvervoerders menen dat hierdoor de veiligheid in het
geding komt.

Het gaat bij de spooraansluitingen om particuliere verbindingssporen
tussen het hoofdspoorwegnet of een stamlijn en een door een bedrijf of
instelling gebruikt spoor. De meeste (circa 320) particuliere
spooraansluitingen zijn in beheer bij NSS dat een dochterbedrijf is van
de NS Groep. De Minister van VenW heeft in een brief aan de Tweede
Kamer op 4 februari 2008 laten weten geen dwingende redenen te
zien om het beheer van de particuliere spooraansluitingen over te
brengen naar het publieke domein. Het beheer van particuliere niet-
openbare spooraansluitingen is geen overheidstaak, zo staat in de brief
beargumenteerd. Uit de evaluatie blijkt onvoldoende welke
veiligheidskwesties spelen en of en in hoeverre deze daadwerkelijk tot
problemen hebben geleid.

5.5 Conclusies

Gelet op het doel voor de veiligheid, het codificeren van de bestaande
situatie en reeds aanvaarde voornemens met betrekking tot het
verankeren van de overheidszorg voor de veiligheid, kunnen aan de
evaluatie de onderstaande conclusies over veiligheid worden
verbonden.

Het doel is bereikt. In de Spoorwegwet is de overheidszorg voor de
veiligheid als publiek belang verankerd. Door de wet- en regelgeving
krijgen alle bij het vervoer per spoor betrokken partijen dezelfde
randvoorwaarden mee voor een veilige uitvoering van het spoorvervoer
en daaraan gerelateerde zaken. De voorheen interne regelgeving van
NS en de taakorganisaties op het gebied van de veiligheid heeft met de
inwerkingtreding van de Spoorwegwet en de daarop gebaseerde
regelgeving per 1 januari 2005 een publiekrechtelijke basis gekregen.

Met de wetgeving is de verantwoordelijkheid voor de dagelijkse
uitvoering van de spoorwegveiligheid meer bij de spoorpartijen komen
te liggen. Onder andere door de zorgplicht in de concessies op te
nemen en de invoering van het verplichte
veiligheidsmanagementsysteem (VMS). De veiligheidseisen zelf zijn niet
veranderd, alleen anders ondergebracht. Toezicht en handhaving
hebben, met de oprichting van de toezichteenheid rail bij IVW, een van
de spoorsector onafhankelijke positionering en rol gekregen.

Op het niveau van de regels zelf is sprake van een duidelijke
vastlegging van datgene wat in de praktijk nodig is om de veiligheid op
het spoor te waarborgen.

Uit de evaluatie komt echter wel naar voren dat de spoorpartijen de
samenhang in het huidige stelsel niet als optimaal beschouwen. Op

"¢ Tweede Kamer, vergaderjaar 2007-2008, 29984, nr. 118
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verschillende plaatsen in de wetgeving is sprake van
veiligheidsregelgeving.

De spoorpartijen missen het overzicht en dit resulteert in het beeld van
versnipperde veiligheidsregelgeving. Er is dus bij de spoorpartijen
behoefte aan het aanbrengen van samenhang in de
veiligheidsregelgeving.

Bezien zal moeten worden in hoeverre het hele stelsel van regelgeving

voor de veiligheid overzichtelijker en ook toegankelijker kan worden
gemaakt.
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6.Toegang

Hfst | Onderwerp Doel

4 Juridisch- 1: actualisering en modernisering
technische 2: codificatie van bestaande situatie en aanvaarde
analyse beleidsvoornemens

3: beleidsneutrale implementatie van EU-richtlijnen
4: tijdsbestendigheid, stabiliteit en flexibiliteit

5 Veiligheid 2F: verankeren overheidszorg veiligheid"”
6 Toegang 6: non-discriminatoire toegang tot
hoofdinfrastructuur
7 Relaties 7: non-discriminatoire capaciteitsverdeling
Infrabeheerder- 8: voldoende interactie tussen infrastructuur en
Vervoerders vervoer
9: samenwerking infrastructuurbeheerder en
vervoerders
8 Relaties 5: condities voor overgang van concessies
Infrabeheerder- 10: aansturing infrastructuurbeheerder op
Overheden hoofdlijnen
14: verbeteren prestaties en professionalisering van
NS en ProRail
16: verbeteren efficiency concessiehouders
9 Relaties 5: condities voor overgang van concessies
Vervoerders- 11: exclusiviteit personenvervoer en relatie NS en
Overheden de overheid

12: decentralisatie personenvervoer per spoor
13: versterken positie consumentenorganisaties
14: verbeteren prestaties en professionalisering van

NS en ProRail
16: verbeteren efficiency concessiehouders
10 | Maatschappelijk 15: realiseren maatschappelijk gewenste benutting
gewenste benutting
11 | Samenvattende hoofddoelstelling
conclusies
6.1 Inleiding

In dit hoofdstuk staat de toegang tot het beroep van
spoorwegondernemingen centraal. Daarbij komen de volgende
onderwerpen aan bod:

e bedrijfsvergunning en veiligheidsattest;

e personeel en materieel;

e bijkomende diensten en voorzieningen.

"7 Bron: Beoordelingskader Evaluatie Spoorwetgeving, dd 15 maart 2007.
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Deze onderwerpen hebben veelal betrekking op verplichtingen die
voortvloeien uit de spoorwetgeving. Deze verplichtingen behelzen de
noodzakelijke voorwaarden om toegang tot de hoofdspoorwegen te
verkrijgen waarbij in dit hoofdstuk het accent ligt op die voorwaarden
die noodzakelijk zijn voor de beroepskwalificaties.

In dit hoofdstuk wordt, voorzover van toepassing, ook aandacht
besteed aan het toezicht, uitgeoefend door NMa Vervoerkamer.

6.2 Watis beoogd en hoe?

Europa stelt als doel dat spoorwegondernemingen non-discriminatoir
toegang krijgen tot het beroep. In de Spoorwegwet zijn de eisen
geformuleerd op basis waarvan een spoorwegonderneming recht op
toegang (van de hoofdspoorwegen) in Nederland heeft.

Figuur 6.1: _
Tekst artikel 27 Spoorwegwet. Artikel 27

1. Een spoorwegonderneming heeft op niet-discriminerende grondslag
recht op toegang tot hoofdspoorwegen.

2. Geen toegang tot hoofdspoorwegen heeft een spoorweg-
onderneming:

a. die niet beschikt over een geldige bedrijfsvergunning;

b. die niet beschikt over een geldig veiligheidsattest of proefattest;

c. die niet voldoet aan de voor haar ingevolge artikel 55 geldende
verzekeringsplicht;

d. indien het recht op die toegang niet rechtstreeks voortvloeit uit een
toegangsovereenkomst als bedoeld in artikel 59;

e. die anderszins niet gerechtigd is van de hoofdspoorweg gebruik te
maken.

Bedrijfsvergunning en veiligheidsattest

Een organisatie mag toetreden tot het beroep van
spoorwegonderneming als deze beschikt over een bedrijfsvergunning™®
en over een veiligheidsattest'. De eisen hiervoor zijn uitgewerkt in de
richtlijnen 95/18/EG (bedrijfsvergunning) en 2004/49/EG
(veiligheidsattest). Richtlijn 95/18/EG stelt het vereiste dat een
spoorwegonderneming te allen tijde dient te voldoen aan de vereisten
inzake goede naam, financiéle draagkracht en beroepsbekwaamheid,
alsmede dekking van haar wettelijke aansprakelijkheid
(verzekeringsplicht). Nederland heeft beoogd om de bedrijfsvergunning
niet discriminerend te verlenen en daarbij geen strengere eisen toe te
passen dan de Europese eisen.

"8 De bedrijfsvergunning kent drie categorieén: de EU vergunning die in alle landen van de EU
geldig is, een (beperkte) A-vergunning en een B-vergunning die alleen in Nederland gelden.
"% Het veiligheidsattest bestaat uit twee delen: een A-deel dat geldig is in de gehele Europese
Unie en een B-deel dat alleen geldig is in Nederland en gericht is op de specifieke aspecten

van het rijden op de Nederlandse hoofdspoorwegen
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Een veiligheidsattest wordt verstrekt aan een spoorwegonderneming
die heeft aangetoond ten behoeve van een veilige bedrijfsvoering te
beschikken over een daadwerkelijk binnen het bedrijf ingevoerd en
toegepast veiligheidszorgsysteem. De eisen aan het veiligheidsattest
waren eerst opgenomen in richtlijn 2001/14/EG.

Met richtlijn 2004/49/EG, die in de loop van 2006 van kracht is
geworden, zijn de vereisten grotendeels geharmoniseerd. Nederland
heeft beoogd om het veiligheidsattest niet discriminerend te verlenen
en daarbij geen strengere eisen toe te passen dan de Europese eisen.
Ook dient een spoorwegonderneming te beschikken over een
toegangsovereenkomst afgesloten met de infrabeheerder. Door deze
toegangsovereenkomst verkrijgt een spoorwegonderneming toegang
tot het spoor. Op deze overeenkomst en het proces ervan wordt in de
volgende paragraaf nader ingegaan.

Personeel en materieel

Een spoorwegonderneming dient vervolgens ook te beschikken over
gekwalificeerd personeel (geéxamineerd) en toegelaten materieel
(gekeurd en voorzien van een inzetcertificaat).

Het personeel dat diverse veiligheidsfuncties beoefent, dient te voldoen
aan diverse kwalificaties ter waarborging van de veiligheid van de
basisprocessen in het spoorsysteem, zoals vereiste kennis,
bekwaamheid, ervaring en medische en psychologische geschiktheid.
Tenslotte dient de bedrijfsvoering en de organisatie van degene onder
wiens gezag een veiligheidsfunctie wordt uitgeoefend aan diverse
regels te voldoen. Beoogd is om de normen aan te laten sluiten bij de
praktijknormen en daarmee geen discriminerende toetredingsdrempels
op te werpen.

Het spoorwegsysteem brengt met zich mee dat nauwkeurige technische
eisen moeten worden gesteld aan de infrastructuur en aan het rollend
materieel, meestal ingegeven vanuit de hoge veiligheidseisen. Deze
beide elementen vormen een combinatie waarbij geldt dat zij
compatibel aan elkaar moeten zijn. Vanuit Europa wordt aangestuurd
op de vorming van een vervoer - voertuigenmarkt waarbij
interoperabiliteit voorop staat. De richtlijnen 96/48/EG
(hogesnelheidsysteem) en 2001/16/EG (conventioneel
spoorwegsysteem) zijn hiervoor opgesteld. De infrastructuur in
Nederland is nog niet interoperabel. Hiervoor dient toetsing plaats te
vinden op de infracompatibiliteit. Om een voertuig toegelaten te
krijgen, moet een goedkeuring plaatsvinden, een
infracompatibiliteitstoetsing plaatsvinden (een inzetcertificaat) en moet
het voertuig geregistreerd worden in het Nationale voertuigregister.
Hierbij spelen onafhankelijke keuringsinstanties (NoBo's: Notified
Bodies) een belangrijke rol. Nederland beoogt voor spoorvoertuigen
een toelatingsprocedure conform de Europese regels in te richten
waarbij sprake is van non-discriminatie ten aanzien van de toelating
van de spoorvoertuigen.
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Concessie

Een spoorwegonderneming die personenvervoer wil verrichten dient te
beschikken over een concessie op grond van de Wet personenvervoer
2000. De concessiesystematiek voor personenvervoerders komt aan de
orde in hoofdstuk 9 Relaties vervoerders - overheden.

Internationale samenwerkingsverbanden zijn vrijgesteld van de
concessieplicht'™. Voor goederenvervoer geldt op grond van richtlijn
91/440/EEG (en zoals gewijzigd bij richtlijnen 2001/12/EG en
2004/51/EG) dat elke lidstaat haar spoorwegnet dient open te stellen.

Bijzondere diensten en voorzieningen

Tot slot dient een spoorwegonderneming toegang te hebben tot allerlei
zogenaamde bijkomende diensten en voorzieningen waaronder
stations, onderhoudsvoorzieningen, tankplaten en het
planningssysteem Vervoer per trein (VPT).

Dit op grond van artikel 27 en 67 van de Spoorwegwet. In essentie zijn
dit diensten en voorzieningen die nodig zijn om treinen daadwerkelijk
te kunnen laten rijden. Dit is conform richtlijn 91/440/EEG en richtlijn
2001/14/EG. De wetgever heeft beoogd dat de bijkomende diensten
en voorzieningen (waaronder de stations) door een rechthebbende op
niet-discriminerende wijze ter beschikking worden gesteld aan
spoorwegondernemingen. NMa houdt hierop toezicht.

De zeggenschap ten aanzien van de infrastructuur op en rondom de
stations en het gebruik van de bijbehorende faciliteiten is vastgelegd in
de “Definitie Zeggenschap Infrastructuur” (DZI)* en de daarop
gebaseerde de Rail Infra Trust (RIT)-overeenkomst. Beide betreffen
privaatrechtelijke overeenkomsten overeengekomen in het kader van
de verzelfstandiging van NS in 1995.

De DZI onderscheidt drie typen ‘infrastructuur’: de railverkeers- en
vervoersinfrastructuur (RVVI) waarvan het eigendom berust bij
ProRail/RIT, de infrastructuur met gemengde functies (met name
stationsgebouw) en het vastgoed welke beiden eigendom zijn van NS.
Onderstaand overzicht geeft de rechten van NS dienaangaande weer
anno 2008. (zie tabel 6.1).

22 Na de inwerkingtreding van het derde spoorpakket worden internationale
samenwerkingsverbanden vervangen door het begrip internationale

"21In 1995 hebben de Staat en NS afspraken gemaakt over de verzelfstandiging van NS.
Onderdeel daarvan betroffen afspraken ten aanzien van de zeggenschap van de infrastructuur
(DZI). De DZI omvat afspraken over de verdeling van eigendom, beheer, en rechten en
verplichtingen ten aanzien van infrastructuur en stations binnen het NS-concern. Daarnaast

bevat ze bepalingen die toezien op de waarborging van het publieke belang op het station.
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Tabel 6.1:
Rechten NS ten aanzien van de

infrastructuur anno 2008

Tabel 6.2:

Aantal verleende EU-
bedrijfsvergunningen in Nederland
periode 2005-2007

RVVI (rails, perrons & Stationsgebouw Vastgoed (kantoren e.d.)

tunnels)

Recht op commerciéle Eigendom bij NS Vastgoed. Eigendom bij NS Vastgoed
exploitatie perrons & tunnels Op grond hiervan heeft NS

tot 01/01/2010 Stations het recht op

Recht op over- en exploitatie van winkels en

onderbouwing sporen & horeca

perrons bij stations tot
01/01/2015

Eerste recht op aankoop van
gronden die niet meer

gebruikt worden als RVVI

De DZI beoogt enerzijds om de rechten en verplichtingen van de Staat
en NS ten aanzien van voornoemde infrastructuur eenduidig vast te
leggen. Daarnaast beoogt de DZI het publieke belang te borgen ten
aanzien van de logische en overzichtelijke routes, een veilige adequate
toegang tot perrons en spoorvoertuigen alsmede de non-discriminatoire
toegankelijkheid voor andere vervoerders. Inmiddels is dit publieke
belang ook in de spoorwegwet verankerd (artikel 26, 27 en 67 van de
spoorwegwet).

Een belangrijke reden voor het onderbrengen van de commerciéle
exploitatie van de RVVI, de stationsgebouwen en het vastgoed bij de
NS is een optimale synergie met het reizigersvervoer te bewerkstelligen.

6.3 Watis bereikt?

Bedrijfsvergunning en veiligheidsattest

In de periode 2005 — 2007 zijn diverse bedrijfsvergunningen en
veiligheidsattesten aangevraagd en afgegeven. In tabel 6.2 is het aantal
uitgegeven bedrijfsvergunningen weergegeven.

2005 2006 2007 Totaal
Personen 3 3 2 8
Goederen 2 0 2 4
Aannemers 3 3 0 6
Overig 0 1 0
Totaal 8 7 4 19

Goederenvervoer krijgt steeds meer een internationaal karakter. In
toenemende mate zijn goederenvervoerders internationaal opererende
organisaties met een vestiging in Nederland.

Het aantal verleende veiligheidsattesten in dezelfde periode bedraagt
voor personenvervoerders 9, voor goederenvervoerders 14 en voor
aannemers in totaal 8. In deze periode zijn geen veiligheidsattesten
ingetrokken. Wel heeft een ombouw plaatsgevonden naar Europese
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attesten in verband met de inwerkingtreding van de
Spoorwegveiligheidsrichtlijn 2004/49/EG.

Voor zowel de bedrijfsvergunning als het veiligheidsattest geldt dat
sprake is geweest van een geleidelijke ontwikkeling van de regelgeving
en de ervaringen van alle partijen daarmee.

De invulling van de vereisten voor de bedrijfsvergunning en het
veiligheidsattest in de Spoorwegwet is niet zwaarder dan de invulling
die door de richtlijnen 95/18/EG en 2004/49/EG minimaal noodzakelijk
was, met uitzondering van de maximale termijn van de geldigheidsduur
van het veiligheidsattest. Dit blijkt uit de juridisch- technische toets.

Op grond van de Eenmeting van deze evaluatie is de conclusie dat de
eisen die gesteld worden aan de bedrijfsvergunning en het
veiligheidsattest niet discriminerend zijn, aangezien deze eisen voor
iedereen gelijk zijn en ook, door veel actoren aangeven, op gelijke wijze
worden toegepast door IVW en ProRail. De gestelde eisen worden
overwegend door de betrokken partijen als redelijk ervaren, gezien
datgene wat ermee is beoogd. In sommige gevallen wordt aangegeven
dat er wellicht sprake is van een ‘papieren veiligheid' (zie tevens
hoofdstuk 5 Veiligheid). Verder wordt aangegeven dat er sprake is van
enige beleidsruimte of beoordelingsruimte voor IVW. Dit zijn indicaties
voor het feit dat een veiligheidsattest maatwerk is waarbij een goede
afstemming op de operatie nodig is, een en ander in goed overleg met
IVW.

Op basis van de zelfevaluaties komt de Visitatiecommissie tot eenzelfde
constatering: ‘het nieuwe spoorsysteem en de wetgeving die vanaf
2005 van kracht zijn heeft daar waar mogelijk concurrentie mogelijk
gemaakt en er ook toe geleid dat een flink aantal nieuwe partijen zijn
toegetreden tot de markt. Het systeem heeft met andere woorden -
met uitzondering van het hoofdrailnet van NS — geen prohibitief hoge
toetredingsbarriéres opgeworpen.?

Voor de positieve ontwikkeling in de afgelopen jaren van de toepassing
van de bedrijfsvergunning en het veiligheidsattest is een verklaring dat,
mede onder invloed van harmonisering van regels in Europa, de wet-
en regelgeving een sterke sprong voorwaarts heeft gemaakt op het
gebied van eerlijkheid en duidelijkheid. Daar waar partijen in de
Nulmeting aangaven dat de vereisten echt als drempel werden ervaren,
is dat de laatste jaren minder het geval. De voornamelijk interne NS-
regelgeving destijds was niet overzichtelijk en duidelijk. De ervaren
toetredingsdrempels zijn aldus lager dan enkele jaren geleden.

Met name de internationale acceptatie van een veiligheidsattest
conform de eisen van de in 2006 in werking getreden richtlijn
2004/49/EG is voor internationaal opererende
spoorwegondernemingen een verbetering. Een andere verklaring voor
een lagere toetredingsdrempel dan voorheen is dat het gedrag van IVW

22 pag 44, paragraaf 4.3.2. (concept versie rapportage Sorgdrager)
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Tabel 6.3:

Aantal verleende inzetcertificaten,
verklaringen van geen bezwaar en
erkende keuringsinstanties en
werkplaatsen 2005 — 2006 (bron: IVW
productieplanning)

als vergunningverlener is veranderd waardoor het proces en de
toepassing van de regels duidelijker en transparanter zijn geworden.
Tot slot is de afgelopen jaren discriminatie bij de toegang tot het
beroep (nog) niet aangetoond. Bij NMa Vervoerkamer zijn geen
formele klachten ingediend en behandeld waaruit discriminatie zou
moeten blijken. Hierdoor heeft ook de rechter een dergelijke toets
(nog) niet kunnen uitvoeren.

Personeel en materieel

In tabel 6.3 is het aantal afgegeven certificaten voor spoorvoertuigen
weergegeven, evenals het aantal afgegeven verklaringen van geen
bezwaar en het aantal erkende keuringsinstanties en werkplaatsen.

Subdomein Indicator 2005 2006

Spoorvoertuigen Inzetcertificaten spoorvoertuigen 74 118

Verklaringen van geen bezwaar
, 156 132
spoorvoertuigen

Keuringsinstanties | Erkenningcertificaten
35 12

keuringsinstanties en werkplaatsen

De groei in het aantal verleende inzetcertificaten en verklaringen van
geen bezwaar is voornamelijk te verklaren uit de groei van het
materieelpark van NS. Voor de cijfers van keuringsinstanties en
werkplaatsen is niet direct een verklaring aanwezig.

De regelgeving en het gedrag van betrokken partijen met betrekking
tot de keuring en toelating van spoorvoertuigen draagt bij aan de niet
discriminerende toegang tot het beroep. Ten eerste heeft de
regelgeving een sterke omslag gemaakt van interne NS- (en de
rechtsvoorgangers van ProRail-) regels naar publiekrechtelijke en in
toenemende mate Europese regels op basis van de
interoperabiliteitsrichtlijnen (96/48/EG en 2001/16) en de uitwerking
van de eisen in de TSI's. Voor de inwerkingtreding van de
spoorwetgeving in 2005 was weinig publiekrechtelijk geregeld. De
meeste regels zijn intern door de sector (gezamenlijk) opgesteld en op
grond van de toegangsovereenkomst (1997) van toepassing verklaard
voor partijen die van het Nederlandse spoor gebruik wensten te maken.
De omzetting naar publiekrechtelijke regels heeft geleid tot een
toename van de duidelijkheid en vooral eerlijkheid ervan.

Ten tweede is de toelating van spoorvoertuigen ondergebracht bij IVW
waarbij ProRail een adviserende stem heeft daar waar het de
compatibiliteit met de infrastructuur betreft. Door deze
onafhankelijkheid is een meer eerlijke en meer transparante wijze van
toelating mogelijk gebleken de laatste jaren.

Voor personeel gelden grotendeels dezelfde regels (Besluit en regeling
spoorwegpersoneel) als voor de inwerkingtreding van de wetgeving
met als kenmerkend verschil dat de regels nu publiekrechtelijk van aard
zijn. Ook voor deze regels is de omslag gemaakt zoals beschreven bij
materieel. Zoals uit de juridisch-technische toets blijkt, zijn de regels
nog grotendeels nationaal van aard. In toenemende mate is sprake van
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Europese regels (zoals de machinistenrichtlijn als onderdeel van het
Europese Derde Spoorpakket).

De exameneisen worden onafhankelijk vastgesteld en de opleiding van
het personeel gebeurt in de markt zelf. De spoorwegondernemingen
zijn daarbij nauw betrokken. De vastgestelde publiekrechtelijke regels
dragen bij aan de niet discriminerende toegang tot het beroep.

Bijzondere diensten en voorzieningen

Een spoorwegonderneming is in grote mate van afhankelijk van de
levering van bijkomende diensten en voorzieningen door de beheerder
en door andere spoorwegondernemingen.

Op de markt van bijkomende diensten en voorzieningen heeft de
afgelopen jaren een positieve ontwikkeling plaatsgevonden. Diverse
partijen signaleren dat er meer aanbieders komen waardoor de
keuzemogelijkheden toenemen, de tarieven omlaag gaan en de
afhankelijkheid van onder andere NS afneemt. NMa geeft aan dat er
meer marktwerking is ontstaan door nieuwe toetreders op het gebied
van opleidingen voor machinisten en nieuwe onderhoudswerkplaatsen.
In de loop van de tijd zijn er dan ook duidelijke verbeteringen
gerealiseerd in de niet discriminerende toegang tot de bijkomende
diensten en voorzieningen.

6.4 Watis niet of deels bereikt?

Bedrijfsvergunning en veiligheidsattest

Feitelijk is er sprake van non-discriminatie ten aanzien van de

bedrijfsvergunning en het veiligheidsattest. Om deze vergunningen te

verkrijgen, moet wel een flinke inspanning in tijd en kosten worden
geleverd. De Visitatiecommissie geeft aan dat toegang tot het beroep
om tijd en investeringen vraagt. De nieuwkomers erkennen allen dat de
veiligheid van groot belang is en de daarmee samenhangende
investeringen maar wijzen, volgens de Visitatiecommissie, op drie typen
problemen:

e in hun gedrag zijn IVW en ProRail van oorsprong sterk gericht
geweest op NS, dit komt mede tot uiting in de voormalige interne
NS (en de rechtsvoorgangers van ProRail) regels die nog gebruikt
worden bij de toelating van materieel maar dan op publiekrechtelijke
basis. Er zijn nog steeds uitgebreide procedures en testen nodig;

e in hun gedrag naar partijen stellen IVW en ProRail zich veelal te
formeel op wat leidt tot lange procedures met risico's voor de
bedrijfsvoering;

e nieuwkomers zijn afhankelijk van bestaande partijen, bijvoorbeeld
voor het verkrijgen van de noodzakelijke wegbekendheid voor
machinisten. In de samenwerking en de interactie stellen partijen de
eigen belangen voorop.

De Visitatiecommissie geeft hierbij aan dat de spoormarkt, met al haar
kenmerken en afhankelijkheden van NS, een bijzondere markt is
waarbij extra en speciale aandacht voor nieuwkomers welkom zou zijn
(geweest). De Visitatiecommissie schrijft: “de grote verschillen tussen
NS - die over een grote ervaring, expertise en menskracht beschikt — en
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de nieuwe vervoerders — met hun krappe personeelsbezetting en heel
andere cultuur en wijze van denken — lijkt in het begin niet voldoende
te zijn onderkend.”

Tot slot merkt de Visitatiecommissie op dat in de loop van de tijd
bestaande partijen als IVW en ProRail ervaring hebben opgedaan met
de nieuwe klanten en hun omgeving. Ten aanzien van deze
opmerkingen van de Visitatiecommissie is een nuancerende opmerking
op haar plaats. De meeste nieuwe spoorwegondernemingen, en zeker
de laatste jaren, zijn in toenemende mate dochters van of Nederlandse
vestigingen van grotere buitenlandse spoor- en of openbaar
vervoerspelers.

Gezien hun omvang en ervaring hebben zij nadrukkelijk een eigen
verantwoordelijkheid om te voldoen aan vereisten. Voor de 'echte’
nieuwe en kleinere vervoerders is wellicht aanvullende aandacht vereist.
Dit vraagt om een gedragsverandering richting meer klantgerichtheid
van met name VenW, IVW en ProRail.

Een administratieve onvolkomenheid ligt op het gebied van de
geldigheidsduur van het veiligheidsattest. In Nederland is deze
maximaal drie jaar geldig. Europa laat een periode van maximaal vijf
jaar toe. Hiervoor is een aanpassing van de wetgeving nodig.

Personeel en materieel

Voor zowel personeel als materieel geldt dat niet zozeer de eisen uit de
wetgeving een probleem vormen bij de niet discriminerende toegang
tot het beroep maar veelal de beschikbaarheid (van voldoende
kwaliteit) van het personeel en het materieel. Op deze markten is
sprake van schaarste. Dit is een toetredingsdrempel die niet direct met
de spoorwetgeving van doen heeft maar wel de beoordeling beinvloedt
van partijen.

Het toelatingsproces van nieuwe spoorvoertuigen (keuring en toelating)
is, en blijft, volgens vele partijen moeizaam. Keuring en toelating van
spoorvoertuigen is arbeidsintensief en kent een lange doorlooptijd met
name voor nieuwe toetreders. Als verklaring hiervoor geldt dat de
combinatie van Europese, COTIF™> en nationale wetgeving en regels
onduidelijk, ingewikkeld en verwarrend kan zijn*. Feitelijk worden drie
regimes van regelgeving tegelijkertijd gebruikt en veelal ook nog eens
in samenhang doordat met name op EU en COTIF-niveau
gedetailleerde technische eisen nog ontbreken waardoor toepassing
van nationale regels nodig is. De implementatie van het Tweede
Spoorpakket heeft een verbetering gebracht.

22 COTIF is een verdrag van de OTIF (Intergouvernementele organisatie voor het
internationale spoorwegvervoer) inzake het internationale spoorvervoer.

124 \Voor materieel gelden thans drie verschillende regimes:

® Europees regime gebaseerd op richtlijnen 96/48/EG en 2001/16/EG;

® COTIF-regime;

® Nationaal regime.

De Europese Commissie wil, ondersteund door Nederland, dat er uiteindelijk een uniform

Europees regime ontstaat.
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Bij de implementatie van het Derde Spoorpakket kan bekeken worden
op welke wijze de regels rondom de keuring van spoorvoertuigen en
infrastructuur nog inzichtelijker gemaakt kunnen worden in relatie tot
de TSI's (TSI's bieden mogelijkheden voor nationale keuze of
aanvullende nationale eisen). De verhouding van de Europese eisen tot
de (aanvullende) nationale eisen is op het niveau van de Spoorwegwet
niet altijd voor iedereen even duidelijk. Hierbij is als aanvullende
verklaring van toepassing dat het Europese regelgevende kader ook
niet altijd even duidelijk is.

Een aanvullende verklaring voor de onduidelijkheid is dat de
wijzigingen van de regelgeving op Europees niveau elkaar in een hoog
tempo opvolgen. Ook lukt het de EU niet altijd om voor alle punten
met geharmoniseerde regelgeving te komen, waardoor er weer de
noodzaak tot nationale regelgeving blijft. Dit versterkt de
onduidelijkheid en verwarring. Spoorwegonderneming moeten dan ook
flinke investeren om zich deze regelgeving eigen te maken.
Verbeteringen op nationaal en Europees niveau zijn noodzakelijk.
Bovendien zijn de TSI's, zoals opgemerkt in hoofdstuk 4 juridisch-
technische analyse, zeer gedetailleerd.

Bijkomende diensten en voorzieningen

De Visitatiecommissie maakt melding van het feit dat regionale
personenvervoerders en goederenvervoerder klachten hebben over het
moeizaam en tegen te hoge prijzen beschikbaar komen van bijkomende
voorzieningen en diensten. Het gaat hierbij onder meer om onderhoud
van treinen, het gebruik van het planningssysteem VPT en
energievoorziening (met name de tankplaten).

In formele zin is de afgelopen jaren discriminatie bij de toegang tot
bijkomende diensten en voorzieningen niet aangetoond. Bij NMa
Vervoerkamer zijn er geen formele klachten ingediend en behandeld
waaruit discriminatie blijkt Hierdoor heeft ook de rechter een dergelijke
toets (nog) niet kunnen uitvoeren. In de praktijk wordt er wel geklaagd,
onder andere via de zelfevaluaties en de Visitatiecommissie. Uit de
zelfevaluaties komt naar voren dat partijen het lastig vinden om
formeel te klagen als de volgende dag weer zaken met de betreffende
partij moeten worden gedaan.

Ook heeft NMa de afgelopen jaren geen prioriteit kunnen toekennen
aan het toezicht op de bijkomende diensten en voorzieningen.

' De interoperabiliteitsrichtlijnen 96/48/EG en 2001/16/EG zijn middels 2004/50/EG
recentelijk gewijzigd. Op dit moment wordt gewerkt aan de integratie van beide richtlijnen.
Onderliggend aan deze richtlijnen liggen de zogenaamde TSI's, de meer technische
specificaties van de onderdelen van het spoorsysteem. Deze zijn voor het
hogesnelheidspoorwegsysteem reeds een maal gewijzigd. Voor het conventionele
spoorwegsysteem zijn ze nog in ontwikkeling. Binnen de TSI's zijn bovendien nog veel punten

waarop Europees niveau nog geen overeenstemming is gerealiseerd.
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Nadere analyse leidt tot de conclusie dat er twee verklaringen dominant

zijn in de beoordeling van en de beleving van de niet discriminerende

toegang tot de bijkomende diensten en voorzieningen:

e onduidelijkheden in de definiéring in de Spoorwegwet van de
bijkomende diensten en voorzieningen;

e afhankelijkheden van met name het gedrag van NS, leiden tot
informele klachten van partijen (hoge tarieven en moeizame
beschikbaarheid).

Onduidelijkheid van de wet- en regelgeving

De onduidelijkheden hebben betrekking op:

e de relatie tussen de Nederlandse wetgeving (artikel.67,
Spoorwegwet) en de Europese richtlijnen en dan met name richtlijn
2001/14/EG;

e de (onduidelijke) definiéring van het begrip en de onduidelijke
uitwerking van de kostenoriéntatie van bijkomende diensten en
voorzieningen. De in de wetgeving opgenomen mogelijkheid om
een nadere definiéring en kostenoriéntatie te geven via een
Algemene Maatregel van Bestuur (AMvB) is niet ingevuld;

e de tariefstelling en voorwaarden die gehanteerd moeten worden bij
afname van de diensten. Partijen spreken over hoge tarieven en
ongunstige voorwaarden zeker wanneer slechts een partij aanbieder
is.

De onduidelijkheden op het niveau van de wetgeving worden
geconstateerd in de juridisch-technische toets van de Eenmeting: “het
minimumtoegangspakket is geregeld, maar dat op onderdelen de
koppeling met de richtlijnen helderder kan worden gelegd in de
artikelen. De bijkomende voorzieningen en diensten zijn geregeld,
maar artikel 67 is niet heel duidelijk geformuleerd, waardoor de
precieze relatie met de richtlijn niet helder is.”

De Visitatiecommissie onderstreept deze conclusie: "feit is dat
eenduidigheid over de lijst om welke diensten en voorzieningen het
gaat ontbreekt." Volgens de Visitatiecommissie is hiermee tevens
sprake van een gebrekkige grond voor het beoordelen van de toegang
tot diensten en voorzieningen vanuit mededingingsperspectief. NMa
beaamt dit.

De wetgever heeft destijds als veronderstelling gehanteerd dat de lijst
van bijkomende diensten en voorzieningen in richtlijn 2001/14/EG
duidelijk en compleet genoeg was. Dit blijkt uit de toelichting™s op de
mogelijkheid voor (KAN-bepaling in de wet) de AMvB zoals
opgenomen in de wet: “in de tweede plaats bieden de artikelen 73 en
74 een basis voor aanwijzing (bij algemene maatregel van bestuur) van
andere bijkomende diensten en voorzieningen, alsmede voor
aanvullende, sectorspecifieke mededingingsregels ter waarborging van
de toegang tot bijkomende diensten en voorzieningen".

26 Vierde Nota van Wijziging inzake het wetsvoorstel voor de Spoorwegwet, Tweede Kamer,
vergaderjaar 2001-2002, 27482, nr. 13, toelichting op het betreffende artikel.
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Verder heeft de wetgever bij de uitwerking van de Spoorwegwet als
uitgangspunt gehanteerd dat de KAN-bepaling slechts worden
uitgewerkt indien er een noodzaak voor aanwezig was. In de praktijk
schiet de reikwijdte van de definiéring van de diensten en
voorzieningen tekort. Er is behoefte aan de invulling van het begrip en
nadere uitwerking van de voorwaarden.

Deze onduidelijkheden, eventueel aangevuld met de uitwerking van de
wijze van kostenoriéntatie,kunnen worden weggenomen door het
opstellen van een AMvB.

Afhankelijkheid van het gedrag van NS

De onduidelijkheden over de (te hoge) tariefstellingen en voorwaarden
zijn enerzijds te verklaren vanuit de historie van het dossier en
anderzijds vanuit de ontwikkeling van de markt van bijkomende
diensten en voorzieningen.

De levering van bijkomende diensten en voorzieningen door NS komt
voort uit de verzelfstandiging van NS in 1995. NS is vanaf dat moment
de enige aanbieder geweest en is nu nog de grootste aanbieder van
diverse bijkomende diensten en voorzieningen. Dit maakt de
afhankelijkheid™” van NS voor andere spoorwegondernemingen voor
bijkomende diensten en voorzieningen relatief groot. Ondanks het feit
dat hierover sinds 1995 met NS op diverse niveaus afspraken zijn
gemaakt over de wijze waarop zij moeten meewerken (Over de wissel,
DZI, overgangscontracten, concessie, spoorwetgeving etc.) zijn de
afhankelijkheden (feitelijk en) in de beleving van diverse partijen blijven
bestaan. In de afgelopen jaren zijn er voor verschillende diensten en
voorzieningen nieuwe leveranciers gekomen. Hiermee neemt de druk
op de relatie en de afhankelijkheid van NS, en andere aanbieders, af.
Het gaat hierbij onder andere om onderhoud aan materieel,
opleidingen en energie.

De Visitatiecommissie stelt dat: ‘de combinatie van belangen bij NS
risico’s met zich mee (brengt), ondanks het toezicht van NMa en
ondanks de wettelijke verplichting de bijkomende diensten en
voorzieningen voor een redelijke prijs ter beschikking te stellen van
andere vervoerders.’ Zij benoemt de houding van NS enerzijds als
rationeel gedrag (eerst zichzelf bedienen en dan pas anderen) en
anderzijds als strategisch in de zin van het beschermen van haar
belangen op het hoofdrailnet in het licht van eventuele concurrentie in
de afgelopen jaren. De Visitatiecommissie concludeert dat ‘waar het in
de kern om gaat is dat andere vervoerders voor het realiseren van hun
doelen afhankelijk zijn, en zich ook zo voelen, van de goede wil van
NS." Het gedrag van NS is dan ook essentieel om die niet
discriminerende toegang formeel en informeel te realiseren.

27 Deze afhankelijkheden komen voort uit de vervlechting van het spoor voor de
verzelfstandiging. De basis voor de afspraken over de levering van NS aan andere partijen is
vastgelegd in de Definitie Zeggenschap infrastructuur (DZI). Met de inwerkingtreding van de
Spoorwegwet is het algemene recht van niet discriminerende toegang tot bijkomende diensten
en voorzieningen geregeld op wetsniveau. De DZI is op onderdelen ondersteunend ten

aanzien van de bijdrage van NS daarbij.
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Partijen ervaren moeilijkheden in de toegang tot enkele specifieke
diensten en voorzieningen. Het gaat hierbij onder meer om toegang tot
energie (tankplaten), het planningsinstrument VPT en voorzieningen op
stations, waarbij afhankelijkheden van NS worden ervaren.

De beleving van de partijen in de spoorsector is op beide onderwerpen
zeer verschillend.

Voor energie geldt dat de onduidelijkheid is toegenomen sinds de in
oprichting zijnde gezamenlijke inkooporganisatie Vivens. Voor VPT is
nog sprake van enkele aanvullende karakteristieke aandachtspunten.
VPT is planningssoftware van NS en ProRail. Het verkrijgen van een
aansluiting kost volgens partijen veel geld waardoor sommige partijen
hun planningswerk via een andere vervoerder laten uitvoeren. Volgens
een duidelijke afspraak van VenW met NS (2002) had VPT al enige
jaren geleden vervangen moeten worden. Vanwege tegenslagen wordt
echter VPT nog steeds gehanteerd.

Als verklaringen hiervoor gelden dat ten eerste de materie erg complex
is. Ten tweede komt VPT voort uit de verzelfstandiging van NS en
daarmee vanuit de transitie van gesloten naar een open en
transparantie toepassing. Dit vraagt om gewenning van alle spelers.
Ten derde bestaat de indruk bij partijen dat het gedrag van de primaire
spelers NS en ProRail ook heeft geleid tot vertraging in het
vervangingsproces.

Inmiddels heeft VPT (en de veronderstelde vervanger ervan) als
onderwerp de aandacht van NMa Vervoerkamer gekregen. Hierdoor is
het een toezichtprioriteit voor de komende tijd.

Stations

NS is voor stations op grond van de DZI, de Spoorwegwet en de

vervoerconcessie gehouden tot het verlenen van toegang aan andere

spoorwegondernemingen. Bij stations speelt vanuit de regionale
personenvervoerders een aantal kwesties die gerelateerd zijn aan de
toegang en het gebruik van die stations. Het gaat dan om:

e geen ruimte om een eigen huisstijl aan te brengen op de stations
waar NS inmiddels geen vervoerdiensten meer aanbiedt;

o decentrale overheden en vervoerders, die klagen over gebrek aan
engagement bij NS om mee te werken aan ontwikkelingen op
kleinere regionale stations en het beschikbaar stellen van ruimte
voor activiteiten;

e verplicht overgaan van eigendom van nieuwe door decentrale
overheden gefinancierde stations.

Op basis van het recht tot commerciéle exploitatie van de RVVI, zijn
alle perrons voorzien van de huisstijl van NS en van voorzieningen van
NS, ook daar waar andere vervoerders komen of daar waar NS geen
vervoerdiensten meer aanbiedt. Ten aanzien van de exploitatie van de
stationsgebouwen heeft NS geen wettelijke verplichting om ruimtes aan
andere spoorwegondernemingen beschikbaar te stellen. Overigens
dient NS op grond van de privaatrechtelijke overeenkomst DZI| tussen
rijk en NS mee te werken aan een door een andere vervoerder
gewenste uitstraling van zijn vestiging(en), die dient te passen binnen
de algemene huisstijl van de stations.
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Dit punt is opgepakt en uitgewerkt door de Visitatieccommissie. Volgens
de Visitatiecommissie brengt de combinatie van belangen bij NS risico’s
met zich mee. De commissie geeft ten eerste terecht aan dat de stations
in formele zin buiten de wetsevaluatie vallen.

Omdat dit vraagstuk de concessie raakt vanuit het oogpunt van
concurrentie vindt de Visitatiecommissie dit wel een belangrijk punt om
separaat te behandelen. De commissie constateert dat NS het voor het
zeggen heeft op de stations en dat nieuwe vervoerders voor het
realiseren van hun dienstverleningsconcepten op verschillende
onderdelen afhankelijk zijn van de medewerking van NS. Volgens de
commissie melden partijen dat de samenwerking verre van optimaal is.
Volgens de commissie is dit des te opmerkelijker vanwege het feit dat
NS heeft aangegeven de klachten niet te kennen, terwijl NMa en het
ministerie van VenW er wel van op de hoogte zijn. Naar het oordeel
van de commissie is dit gedrag van NS reden tot zorg.

Om op dit punt ook een ‘level playing field" te introduceren, zoals bij
de capaciteitsverdeling, is de Visitatiecommissie van mening dat dit
vraagstuk nadere aandacht verdient van de wetgever. Hierbij zou
overwogen moeten worden om het stationsbeheer bij een andere,
onafhankelijke, partij onder te brengen. De commissie vindt het
onbevredigend dat nieuw opgekomen partijen in het vervoer voor
bepaalde belangrijke diensten afhankelijk zijn van een andere
vervoerder.

De commissie geeft tevens aan zich ervan bewust te zijn dat de
complexiteit van dit voorstel ligt in de economische en juridische
consequenties.

In reactie op het voorstel van de Visitatiecommissie wordt opgemerkt

dat in de stationskwestie onderscheid gemaakt moet worden in:

1. de commerciéle exploitatie van de RVVI;

2. de commerciéle exploitatie van (het eigendom van)
stationsgebouwen en vastgoed door NS.

Voor het eerste punt geldt dat NS sinds 1995 een verplichting heeft tot
het nastreven van de synergiedoelstelling. Het recht op commerciéle
exploitatie van de RVVI brengt voor NS de plicht met zich mee
vervoerkundige- en financiéle synergie te realiseren. Daar NS op een
aantal decentrale lijnen en de daaraan gelegen stations geen
vervoerdiensten meer aanbiedt, kan ook de genoemde synergie niet tot
stand gebracht worden. Dit is niet de bedoeling. Het is daarentegen
voor nieuwe vervoerders in deze gevallen wel mogelijk om die synergie
te realiseren.

De exploitatie van stations en het vastgoed door NS is om meerdere
redenen een fundamenteel punt. Ten eerste valt het vraagstuk volledig
buiten de reikwijdte van de evaluatie van de spoorwetgeving. Ten
tweede is NS eigenaar van de stationsgebouwen en het vastgoed.
Ingrijpen in deze verhoudingen is vanwege juridisch en economisch
aspecten ingewikkeld.
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Tenslotte geldt dat de afspraken met NS en ProRail ten aanzien van de
exploitatie van zowel de RVVI als de stations en het vastgoed
momenteel in een separaat traject worden geévalueerd. Onderdeel van
dit traject is de vraag of en in welke mate het publiek belang is geborgd
en of er sprake is van financiéle en vervoerkundige synergie. De nu
voorliggende evaluatie spoorwetgeving kan daarop niet vooruitlopen.

6.5 Conclusies

Met de nieuwe spoorwetgeving in combinatie met de Europese
harmonisering van regelgeving is de toegang tot het beroep van
spoorwegonderneming de afgelopen jaren gemakkelijker, duidelijker en
vooral ook eerlijker en daarbij minder discriminerend geworden. Het
systeem en de wet- en regelgeving hebben bijgedragen aan de
toetreding van partijen tot de spoorsector.

De Visitatiecommissie spreekt in dit verband over geen prohibitief hoge
toetredingsbarriéres

Uit de evaluatie is gebleken dat het aantal toegetreden partijen is
toegenomen. Hierbij speelt een belangrijke rol dat de regels en
voorwaarden voor de bedrijfsvergunning, het veiligheidsattest, de
verzekeringspolis maar ook de regels voorpersoneel en materieel door
de verschillende partijen op een niet-discriminerende manier worden
toegepast. Partijen worden daarbij in toenemende mate gelijk
behandeld. Er zijn door het stelsel van publiekrechtelijke regels geen
onneembare toetredingsdrempels gecreéerd.

De afgelopen jaren heeft op diverse fronten een positieve ontwikkeling
plaatsgevonden waarmee de toegang tot het beroep is vereenvoudigd.
In de eerste plaats is de regelgeving nu volledig publiekrechtelijk van
aard en voor elke partij gelijk. In de tweede plaats leidt harmonisering
in Europa tot eenduidigere en duidelijkere regels die bovendien in de
gehele Europese Unie van toepassing zijn, waardoor internationaal
opererende ondernemingen (voor goederenvervoer) minder
inspanningen hoeven te verrichten. Ten derde maken ProRail en IVW
(de vergunningverlener namens de Minister van VenW) beide een
ontwikkeling door richting meer externe gerichtheid en minder
eenzijdigheid, waarbij naast NS ook andere spoorwegondernemingen
als volwaardig en vooral gelijkwaardig worden gezien en behandeld.
Ook NS heeft in de loop van de tijd beter leren omgaan met de nieuwe
verhoudingen in de spoorsector.

Het voorgaande laat onverlet dat de set van regels voor de toegang tot
het beroep wel als een drempel kan worden ervaren. Dit wordt echter
door veel partijen als redelijk gezien in relatie tot het borgen van de
veiligheid op het spoor. Een drempel voor nieuwkomers is de markt
voor personeel en materieel, deze is krap waardoor het moeilijk is aan
goed personeel en materieel te komen. De procedures voor
vergunningverlening zijn enigszins aan de lange kant. Ook de
regelgeving laat op sommige punten nog wat steken vallen ten aanzien
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van de duidelijkheid op het gebied van de keuring van en de toelating
van spoorvoertuigen.

Het naast elkaar bestaande van drie regelgevende kaders (EU, COTIF
en nationaal), dat bovendien volop in ontwikkeling is (op Europees
niveau), maakt het moeilijk voor alle betrokken partijen. Vanuit Europa
valt binnenkort meer duidelijkheid te verwachten. De spoorwetgeving
kan op diverse punten verduidelijkt worden; evenals de begeleiding
voor nieuwe spelers op de spoormarkt.

De bijkomende diensten en voorzieningen dienen door een
rechthebbende op een niet-discriminerende wijze ter beschikking te
worden gesteld. De evaluatie laat zien dat in formele zin discriminerend
handelen niet is aangetoond. Er zijn bij de toezichthouder geen formele
klachten ingediend en behandeld. Ook de rechter heeft hierdoor geen
formele toets kunnen uitvoeren.

Dit beeld strookt niet met de beleving van veel partijen in de
spoorsector. Er bestaat in de spoorsector onduidelijkheid over de
bijkomende diensten en voorzieningen wat tot informele klachten leidt.
Het gaat dan om de relatie met de EU-wetgeving, definiéring, tarifering
en /voorwaarden. Vanuit de juridische technische toets is gebleken dat
deze onduidelijkheden terecht zijn en weggenomen dienen te worden.
Ook de Visitatiecommissie geeft dit aan. Tevens vermeldt zij dat er in
het geval van klachten wellicht onvoldoende gronden zijn voor
handhaving. NMa beaamt dit. Er is destijds geen gebruik gemaakt van
de mogelijkheid om per AMvB nadere duidelijkheid te verschaffen, in
de veronderstelling dat de EU regelgeving op dit punt duidelijk genoeg
zou zijn. In de praktijk blijkt het nu anders te zijn. Wegens
afhankelijkheden van leveranciers van bdv's en de consequenties van
formele klachten op de relatie en het dagelijks zaken doen over de
bdv's blijven formele klachten uit.

De markt voor bijkomende diensten en voorzieningen is de afgelopen
jaren toegenomen. Op diverse fronten zijn andere aanbieders gekomen.
Daar waar deze aanbieders aanwezig zijn, neemt de onduidelijkheid
overigens af. Belangrijk is dat de afhankelijkheid van met name NS als
leverancier afneemt. Op een aantal punten worden wel sterke
afhankelijkheden van NS geconstateerd. NS acteert in dit dossier (deels
begrijpelijk) strategisch ter bescherming van haar eigen belangen. De
Visitatiecommissie herkent dit. De belangrijkste knelpunten benoemt zij
ten aanzien van bijkomende diensten en voorzieningen zijnde energie
en VPT. Op dit moment is de inkoop van energie, mede door het in
oprichting zijnde Vivens, onduidelijk. Hoge tarieven en
afhankelijkheden van NS zijn hier discutabele punten. VPT had
overigens jaren geleden al vervangen moeten zijn. Het is ProRail en NS,
ondanks duidelijke afspraken hierover, nog niet gelukt een vervanger te
maken. Naar verwachting gebeurt dat in 2009.

Waar het gaat om de bijkomende diensten en voorzieningen kaart met
name de Visitatiecommissie de toegang tot de stations aan.
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Volgens de commissie is de situatie verre van ideaal. Regionale spelers
krijgen onvoldoende ruimte voor profileringsmogelijkheden mede door
de wijze waarop NS zich opstelt. De commissie vraagt om verdergaande
ontvlechting van NS op dit punt.

Van belang hierbij is dat voor stations enerzijds sprake is van een
synergieafspraak voor de commerciéle exploitatie van de RVVI en
anderzijds sprake is van eigendom van stations en vastgoed bij NS. Het
laatste is een fundamenteel punt dat tevens in de evaluatie van de DZI
nader wordt bekeken.
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7.Relaties infrabeheerder - vervoerders

Hfst | Onderwerp Doel
4 Juridisch- 1: actualisering en modernisering
technische 2: codificatie van bestaande situatie en aanvaarde
analyse beleidsvoornemens
3: beleidsneutrale implementatie van EU-richtlijnen
4: tijdsbestendigheid, stabiliteit en flexibiliteit
5 Veiligheid 2F: verankeren overheidszorg veiligheid™®
6 Toegang 6: non-discriminatoire toegang tot
hoofdinfrastructuur
7 Relaties 7: non-discriminatoire capaciteitsverdeling
Infrabeheerder- 8: voldoende interactie tussen infrastructuur en
Vervoerders vervoer
9: samenwerking infrastructuurbeheerder en
vervoerders
8 Relaties 5: condities voor overgang van concessies
Infrabeheerder- 10: aansturing infrastructuurbeheerder op
Overheden hoofdlijnen
14: verbeteren prestaties en professionalisering van
NS en ProRail
16: verbeteren efficiency concessiehouders
9 Relaties 5: condities voor overgang van concessies
Vervoerders- 11: exclusiviteit personenvervoer en relatie NS en
Overheden de overheid
12: decentralisatie personenvervoer per spoor
13: versterken positie consumentenorganisaties
14: verbeteren prestaties en professionalisering van
NS en ProRail
16: verbeteren efficiency concessiehouders
10 | Maatschappelijk 15: realiseren maatschappelijk gewenste benutting
gewenste benutting
11 | Samenvattende hoofddoelstelling
conclusies
7.1 Inleiding

Op 7 september 2001 schrijft de Minister van VenW aan de Tweede
Kamer ‘het gaat niet goed met de treinen in Nederland, en daar moet
snel iets aan gebeuren.'™®. Als belangrijke reden waarom de treinen niet
rijden zoals het hoort, formuleert de minister: ‘er zijn te weinig treinen
beschikbaar, er is tekort aan personeel, de infrastructuur moet de
komende jaren verbeterd worden en de besturing van de
basisprocessen moet beter worden.

'28 Bron: Beoordelingskader Evaluatie Spoorwetgeving dd 15 maart 2007.
12 Staten-Generaal, vergaderjaar 2000-2001, 27465, nrs. 53a en 3
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Figuur 7.1:

Focus op het
capaciteitsverdelingsproces de analyse
voor samenwerking en interactie in de
relatie infrabeheerder met de

vervoerders

De focus van het management in de verschillende verantwoordelijke
organisaties op integrale kwaliteit is de afgelopen jaren verminderd.’'.
In de herbezinningsbrief is de koers voor de institutionele ordening
bepaald. Een onderdeel van de koers is om de focus te (blijven) leggen
op de relatie infrabeheerder met de vervoerders: ‘in die omgeving moet
het primaat liggen bij goed rijdende treinen en het werk worden
gedaan door spoororganisaties, waar de minister als het ware geen
omkijken naar heeft.’.

Dit hoofdstuk bevat de analyse van de werking van de relaties tussen
de infrabeheerder en de vervoerders. De volgende onderwerpen komen
aan de orde:

e lange termijn samenwerking;

e jaarlijks proces van capaciteitsverdeling;

e operationele uitvoering van de dienstregeling.

Gekozen is om de focus van de analyse van de samenwerking en
interactie toe te spitsen op het capaciteitsverdelingsproces. Verreweg
de meeste opmerkingen van partijen uit de eenmeting hebben
betrekking op dit belangrijke jaarlijks terugkerende proces waarbij de
partijen uiteindelijk formele afspraken maken om treinen goed te laten
rijden. Binnen dit capaciteitsverdelingsproces kijken we vervolgens in
het bijzonder naar de verschillende momenten waarop instrumenten
worden gebruikt of processen worden doorlopen. Het gaat dan om de
netverklaring, de toegangsovereenkomst of de gebruiksvergoeding. (zie
figuur 7.1).

Lange termijn samenwerking
(gezamenlijke koers spoor , internationale >
afstemming)
Proces van capaciteitsverdeling
Jaarlijks terugkerend proces :>
(samenwerking via formele stappen en documenten )

Netverkla- Toegangs
overeen -

ring komst

N N

A 4

Uitvoering van de dienstregeling :
dagelijkse uitvoering dienstregeling , ad-hoc
capaciteitsverdeling

}7Jaar =n-1 } Jaar =n } Jaar =n + 14{

Tot slot besteedt dit hoofdstuk ook aandacht aan het toezicht,
uitgeoefend door NMa Vervoerkamer, op de relaties tussen
infrabeheerder en de vervoerders.

7.2  Lange termijn samenwerking voor verbetering van
prestaties in de spoorsector

7.2.1. Wat is beoogd en hoe?
In de institutionele ordening zijn de relaties vervoerders-beheerder als
leidend (primaat) gepositioneerd. Binnen deze relatie dienen de partijen
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met behoud van eigen rollen en verantwoordelijkheden gericht te zijn,
door samenwerking en interactie, het verbeteren van de prestaties.

De aandacht en energie in de relatie dient gericht te zijn op het
gezamenlijke en inhoudelijke eindresultaat van de spoorsector als
geheel: de kwaliteit van het vervoer zoals de klanten (reizigers en
verladers) die ervaren.

Voorafgaand aan het jaarlijkse proces van capaciteitsverdeling hebben
partijen ook de mogelijkheid om hun samenwerking op een meer
informele wijze vorm te geven. In de lange termijn samenwerking
kunnen partijen richting geven aan de ontwikkeling van de spoorsector.
De Spoorwegwet laat het toe dat beheerder — vervoerders meerjarige
afspraken maken. Zo is het bijvoorbeeld mogelijk een
kaderovereenkomst met de beheerder af te sluiten. Daarnaast richt ook
de mogelijkheid tot anticiperen door de zogenaamde
overbelastverklaringen voor de toekomst (bij infrastructuur waarvan
verwacht wordt dat deze in de nabije toekomst overbelast zal zijn) de
aandacht van de infrastructuurbeheerder op de langere termijn wensen
van de vervoerders.

7.2.2. Wat is bereikt?

De lange termijn samenwerking tussen de infrabeheerder en de
vervoerders is onder meer vormgegeven in het Directeurenoverleg
‘Samensporen’. Hierin zijn ProRail, NS en de Belangenvereniging Rail
Goederenvervoerders (BRG) vertegenwoordigd. De regionale
personenvervoerders nemen hier niet aan deel. Onder regie van het
Directeurenoverleg ‘Samensporen’ heeft de sector de afgelopen jaren
gewerkt aan de invoering van de visie Benutten & Bouwen. Een
voorbeeld is de gezamenlijke netwerkanalyse in Nederland die ProRail,
NS en de goederenvervoerders hebben opgesteld. Andere voorbeelden
van samenwerking tussen ProRail en de vervoerders betreffen het
opstellen van een onderhoudsrooster dat overlast als gevolg van
noodzakelijke werkzaamheden moet minimaliseren en het ontwerp van
de nieuwe dienstregeling voor 2007. Deze dienstregeling is volgens
ProRail een product van intensieve samenwerking tussen ProRail, NS,
Railion en de overige vervoerders.”® En na consultatie door NS van
decentrale overheden en consumentenorganisaties tot stand gekomen.

7.2.3. Wat is niet of deels bereikt?

De twee mogelijke instrumenten om op dit niveau te hanteren, zijnde
de kaderovereenkomst en het voor de nabije toekomst
overbelastverklaren van infrastructuur zijn beiden in de
onderzoeksperiode onbenut gebleven. Naar aanleiding van het
capaciteitsverdelingsproces 2009 op 22 augustus 2008 zijn twee
baanvakken voor de nabije toekomst overbelast verklaard.

Ten aanzien van het niet overbelastverklaren van infrastructuur
waarvan in de nabije toekomst wordt verwacht dat deze overbelast zal

130 Zelfevaluatie 2005-2007, ProRail, pagina 24.
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zijn, meldt de juridisch-technische toets een knelpunt. Zowel de richtlijn
als het Besluit capaciteitsverdeling verplichten tot voorafgaande
codrdinatie voor een overbelastverklaring.

Het Besluit noemt hierbij niet de overbelastverklaringen ten aanzien van
infrastructuur die naar verwachting in de toekomst met onvoldoende
capaciteit te kampen heeft. Deze voorafgaande codrdinatie is
geimplementeerd via artikel 17 van de Spw, jo artikel 14, lid 4 van de
beheerconcessie.

De wetgever heeft voornamelijk beoogd om een meerjarig recht met
betrekking tot de toewijzing van capaciteit, zoals bedoeld in de richtlijn
2001/14/EG, te bewerkstelligen. De kaderovereenkomst wordt niet op
padenniveau gesloten en geeft slechts beperkte aanspraken, omdat
ingevolge artikel 17, derde lid, van de richtlijn 2001/14/EG een
kaderovereenkomst geen belemmering mag vormen voor het gebruik
van de infrastructuur door andere aanvragers of diensten.

Een van de oorzaken is dat de markt op de lange termijn voor
bijvoorbeeld goederenvervoerders dynamisch is. Nog een oorzaak voor
het niet gebruiken van de kaderovereenkomst is dat volgens de huidige
prioriteringscriteria geen prioriteit toegekend kan worden aan capaciteit
zoals overeengekomen in kaderovereenkomsten. ProRail kan daardoor
geen garanties afgeven voor de capaciteit zoals overeengekomen in
kaderovereenkomsten.

Een andere oorzaak is dat partijen als de decentrale overheden als
opdrachtgever voor personenvervoerders geen afspraken kunnen
maken in de kaderovereenkomst over de tijdligging, maar alleen over
het aantal treinen per uur.

7.2.4. Conclusies

In de lange termijn samenwerking hebben de beheerder en de
vervoerders de afgelopen jaren stappen gezet. De partijen weten elkaar
goed te vinden om in samenwerking gedeelde visies op te stellen en te
presenteren. Een bevestiging hiervan is te vinden in de samenwerking
bij het Programma Hoogfrequent Spoorvervoer (PHS). Ook de
gezamenlijke uiting bij de afronding van de dienstregeling 2007 en de
dienstregeling 2009 onderstrepen dit beeld. De partijen zijn samen
bezig het imago en de prestaties van de spoorsector te verbeteren.

De beschikbare formele instrumenten, de kaderovereenkomst en de
overbelastverklaring voor de toekomst, voor de samenwerking op lange
termijn blijven echter onbenut. Verklaringen daarvoor zijn gelegen in de
gebrekkige zekerheid die een kaderovereenkomst biedt en de
onduidelijke implementatie van de bepaling omtrent
overbelastverklaringen voor de toekomst.
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7.3 Jaarlijks proces van capaciteitsverdeling, inclusief de
wettelijke instrumenten

Europa en Nederland hebben beoogd om capaciteitsverdeling in eerste
instantie zoveel mogelijk een zaak tussen de beheerder en de
gerechtigden te laten zijn.

Slechts daar waar het uit oogpunt van maatschappelijk belang nodig is
om regels te stellen, of daar waar implementatie van Europese
richtlijnen dwingt om meer partijen dan alleen de beheerder te binden
aan richtlijnverplichtingen, zijn regels gesteld. Regels over de procedure
van capaciteitsverdeling blijven dan ook, voor zover mogelijk,
achterwege.

Deze paragraaf gaat over de samenwerking en de interactie tussen
beheerder en vervoerders op het niveau van de jaarlijkse
capaciteitsverdeling. Conform de Europese regelgeving (91/440/EEG en
voornamelijk richtlijn 2001/14/EG) hebben vervoerders (en beheerder)
recht op een gelijkwaardige en non-discriminatoire verdeling van
capaciteit. Regelingen voor gebruiksrechten en capaciteitstoewijzing
dienen spoorweginfrastructuurbeheerders aan te moedigen het gebruik
van hun infrastructuur te optimaliseren. Deze richtlijn stelt onder
andere dat “de regelingen voor gebruiksrechten en
capaciteitstoewijzing moeten alle ondernemingen gelijkwaardige en
niet discriminerende toegang bieden waarbij zo veel mogelijk moet
worden getracht op eerlijke en niet-discriminerende wijze aan de
behoeften van alle gebruikers en verkeerstypen tegemoet te komen.™’
Deze Europese doelstelling van de capaciteitsverdeling is
geimplementeerd in de Spoorwegwet. De verplichting om uitvoering te
geven aan niet discriminerende verdeling is opgedragen aan de
beheerder die een concessie voor het beheer van de hoofdspoorwegen
heeft zoals bedoeld in artikel 16 van de Spoorwegwet. Het beheer
omvat de zorg voor eerlijke niet-discriminerende verdeling van
capaciteit van de infrastructuur zowel ten behoeve van beheerder als
van de spoorwegonderneming (artikel16, Spoorwegwet). De
vervoerders kunnen hun rechten voor toegang tot het spoor ontlenen
aan de artikelen 27, 58 tot en met 65 van de Spoorwegwet en het
Besluit capaciteitsverdeling. In artikel 61 van de Spoorwegwet wordt
gesteld dat bij of krachtens AMvB regels gesteld worden over de
verdeling van capaciteit. Het besluit capaciteitsverdeling is hiervan de
uitwerking en beoogt toe te zien op de eerlijke en non-discriminatoire
verdeling van capaciteit zowel ten behoeve van de beheerder, als de
spoorwegondernemingen en internationale samenwerkingsverbanden.
Het besluit capaciteitsverdeling beschrijft op hoofdlijnen de procedures
voor de capaciteitsverdeling (conform richtlijn 2001/14/EG) en geeft
met name regels voor het geval de codrdinatiefase (het overleg tussen
de beheerder en de vervoerders) niet succesvol kan worden afgerond in
termen van het honoreren van conflicterende capaciteitsaanvragen.

3" Overweging 11 richtlijn 2001/14/EG
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Het proces van capaciteitsverdeling bestaat uit de volgende zes

stappen:

1. vastlegging van de voor alle deelnemers bindende procesregels in
de netverklaring,

2. aanvraag van capaciteit en «programmatie»,

3. «codrdinatie» eventueel afgesloten door toepassing van de
geschillenregeling,

4. toepassing van een verhoging als bedoeld in artikel 62, derde lid,
van de Spoorwegwet, overbelastverklaring en toepassing van
prioriteitscriteria, capaciteitsanalyse en capaciteitsvergrotingsplan,

5. vaststellen van de verdeling van capaciteit in de dienstregeling en
door middel van toegangsovereenkomsten,

6. eventueel indienen en behandeling van een klacht bij de
toezichthouder, met vervolgens de mogelijkheid voor de
toezichthouder om een handhavend op te treden.

De stappen 3 coérdinatie of 4 verhoging zijn slechts nodig indien de
stappen ervoor nog niet tot de overeenstemming tussen beheerder en
betrokken gerechtigden hebben geleid die leiden tot stap 5, de
verdeling van de capaciteit. Gedurende het totale proces kunnen
partijen stap 6, indienen klacht, toepassen. Volgt er geen
overeenstemming dan wordt de infrastructuur overbelast verklaard en
voor de volgende dienstregelingsperiode een capaciteitsanalyse en
capaciteitsvergrotingsplan gemaakt. Voor de verdeling van de capaciteit
worden in een dergelijk geval de in dit besluit gespecificeerde minimale
bedieningsniveaus en de prioriteitscriteria voor de verdeling van de
aanvragen toegepast. De hiervoor genoemde richtlijn geeft aan dat er
in de situatie van overbelaste infrastructuur prioriteitscriteria mogen
worden toegepast. Deze criteria dienen op maatschappelijk belang te
zijn gebaseerd.

Onderdeel van de verdere optimalisatie in de interactie en de
samenwerking in de relatie beheerder en vervoerders is dat ook de
benodigde capaciteit voor het onderhoud in relatie tot de capaciteit
voor het vervoer op een goede manier wordt mee gewogen. De
capaciteit voor het onderhoud dient net zoals de capaciteit voor het
vervoer te worden aangevraagd en mee gewogen in het reguliere
proces voor de jaardienstregeling.

De capaciteitsverdeling staat onder toezicht van NMa (Vervoerkamer).
NMa is tevens bevoegd om klachten hierover te behandelen.

Vergeleken met de situatie voor de inwerkingtreding van de

Spoorwegwet heeft een aantal wijzigingen plaatsgevonden:

e voor 1995 was capaciteitsverdeling een integraal onderdeel van het
takenpakket van NS. Vanaf de uitplaatsing van de taakorganisaties
lag deze verantwoordelijkheid bij Railned;

e vanaf 2000 werd de verdeling van capaciteit uitgevoerd op basis van
het interim besluit capaciteitsverdeling, een tijdelijke voorziening tot
het moment waarop de voorgenomen nieuwe Spoorwegwet in
werking zou treden;

e Railned trad op als een publiekrechtelijke capaciteitstoedeler.
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Er was voor geschillen een interne regeling en de mogelijkheid tot
toetsing bij de rechter. VenW controleerde ex-post de naleving van
wettelijke voorschriften door Railned.

De instrumenten uit het hierboven beschreven jaarlijkse proces van
verdeling van capaciteit worden nader geanalyseerd.

Het gaat om de volgende (wettelijk voorgeschreven) instrumenten:
e netverklaring;
e gebruiksvergoeding;
e capaciteitsverdeling:
e prioriteringsregels;
e overbelastverklaring;
e capaciteitsanalyses en capaciteitsvergrotingsplannen;
e toegangsovereenkomsten.

7.3.1. Netverklaring

De netverklaring vormt in het systeem een soort aanbod (offerte) van
de beheerder aan de vervoerders. Hoewel het aanbod als
privaatrechtelijk kan worden getypeerd (een aanbod van de ene private
partij aan de ander) gelden voor de opstelling van dit aanbod wel
publiekrechtelijke regelingen en bovendien heeft het aanbod een
publiekrechtelijke grondslag in artikel 58 van de spoorwegwet.
Jaarlijks stelt de beheerder, na overleg met de betrokken gerechtigden
(artikel 58, eerste lid, Spoorwegwet) een netverklaring op. In de jaren
voor 2005 was een netverklaring niet verplicht, echter in 2003 is de
eerste netverklaring afgegeven door ProRail als voorbereiding op de
nieuwe werkwijze onder de nieuwe regelgeving.

Richtlijn 2001/14/EG en artikel 58 van de Spoorwegwet geeft aan
welke informatie de beheerder minimaal in de netverklaring dient op te
nemen. Het betreft hier enerzijds de onderwerpen die in artikel 3 en
bijlage | bij de richtlijn zijn genoemd en anderzijds enige aanvullende
informatie. De verplichting is ruim geformuleerd, de beheerder dient
bijvoorbeeld ook «alle overige informatie die relevant is voor het
gebruik van de capaciteit» in de netverklaring op te nemen. De
wetgever heeft met de netverklaring, in lijn met de Europese richtlijn,
beoogd om transparantie en niet-discriminerende toegang tot de
infrastructuur te borgen: ‘Teneinde transparantie en niet-
discriminerende toegang tot spoorweginfrastructuur voor alle
spoorwegondernemingen te waarborgen, wordt alle informatie die
nodig is om van het recht op toegang gebruik te kunnen maken in een
netverklaring openbaar gemaakt.''*

Binnen de kaders van de richtlijn is het mogelijk dat partijen de
verdelingsprocedure inrichten naar eigen goeddunken en die
procedures en de daarin geldende criteria beschrijven in de
netverklaring. Hierbij is bewust gekozen voor het hanteren van enkele

'32 Richtlijn 2001/14, overweging 5

82 Spoor in beweging



begrippen die in de netverklaring nader ingevuld kunnen worden, zoals
het begrip «spits».

Uit de netverklaring blijkt verder welke beperkingen er zijn aan de
beschikbaarheid van capaciteit.

Er is geen maat voor de beschikbaarheid van capaciteit in Nederland,
maar er is wel een aantal factoren te identificeren die beschikbaarheid
van de capaciteit ten opzichte van de fysieke capaciteit van de
infrastructuur beperken. Deze beperkingen™: dient de beheerder in de
netverklaring te beschrijven.

Daarnaast geeft de netverklaring inzicht in de heffingsbeginselen en de
tarieven voor het gebruik van de infrastructuur (gebruiksvergoeding).

Het ambtshalve of op verzoek (klacht) toetsen van de netverklaring valt
onder de bevoegdheid van de toezichthouder (NMa). Hiermee is
geborgd dat het van tevoren door de infrastructuurbeheerder in de
netverklaring beschreven proces eerlijk verloopt, dat wil zeggen op
non-discriminatoire wijze en in overeenstemming met de
mededingingsregels. NMa wordt niet betrokken in de consultatiefase
van de netverklaring.

Wat is bereikt?

Het is gebleken dat in de afgelopen jaren de netverklaring steeds beter
de noodzakelijke informatie verschaft die spoorwegondernemingen en
andere gerechtigden nodig hebben voor toegang tot en gebruik van de
spoorweginfrastructuur. Hiermee is sprake van transparantie en non-
discriminatoire inzichten in de beschikbare capaciteit en
capaciteitsverdelingsprocedures in de relatie tussen beheerder en
vervoerders.

De netverklaring komt jaarlijks na overleg met de partijen tot stand door
het voorleggen van de concept netverklaring door de beheerder.

NMa heeft in de onderzoeksperiode de netverklaring getoetst en aan de
netverklaring 2006 een aantal verbeterpunten opgelegd. NMa heeft een
boete opgelegd aan ProRail omdat de netverklaring 2008 niet aan de eisen
van de Spoorwegwet voldoet en een last onder dwangsom strekkend tot
een aantal verbeterpunten*. Hiermee is aan het beoogde toezicht
invulling gegeven en is door interventies van buitenaf een
verbeteringsimpuls gegeven aan de netverklaring.

33 Te denken valt aan de door de beheerder te hanteren planningsnormen die dienen om een
veilig en ongestoord gebruik van de infrastructuur te verzekeren, maar ook aan geldende
milieuregels of vergunningen die bepaald gebruik van infrastructuur bijvoorbeeld gedurende
bepaalde dagdelen beperkt of verbiedt, brugopeningen, en beperkingen aan het gebruik van
bepaalde routes voortvloeiend uit de functionaliteit van de infrastructuur of voortvloeiend uit
wettelijke regelingen, waaronder beperkingen ten aanzien van het vervoer van gevaarlijke
stoffen en geluid.

3 NMa (2008) Zaaknummer 200063 netverklaring 2008
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Wat is niet of deels bereikt?

Over het overleg over de concept netverklaring geven diverse partijen
aan dat ze minder geneigd zijn om commentaar te leveren. Naar hun
mening worden terugkerende commentaarpunten niet serieus
genomen. Uit de monitor prestaties en effecten blijkt dat een deel van
de ingebrachte commentaarpunten betrekking heeft op enkele
fundamentele punten.

Zo raken de commentaarpunten de discussie omtrent de
gebruiksvergoeding (zie verderop in dit hoofdstuk), het gebruik
omtrent bijkomende diensten en voorzieningen (zie het vorige
hoofdstuk) en het feit dat ProRail de te leveren prestaties nog niet vast
kan stellen omdat deze eerst middels het beheerplan dienen te worden
goedgekeurd. Daarnaast acht ProRail het noodzakelijk om eenzijdig de
Toegangsovereenkomsten en Netverklaring te kunnen wijzigen om aan
wettelijke verplichtingen en gerechtelijke uitspraken te kunnen voldoen.

Verder blijkt uit de monitor dat vervoerders niet altijd alle door hen
gewenste informatie terugzien in de netverklaring en dat er behoefte is
aan meer detail over de beschikbaarheid van capaciteit. Voor de
beheerder is het lastig om het juiste detailniveau voor elke individuele
klant te bepalen. Ter aanvulling op de netverklaring kan de beheerder
natuurlijk op individueel niveau informatie ter beschikking stellen. Dit
vraagt om een klantgerichte instelling van de beheerder.

Ondanks enkele jaren ervaring met de netverklaring is uit de toetsing
van NMa van de netverklaring 2008 gebleken dat de informatie over de
voorwaarden voor toegang tot en gebruik van de infrastructuur op
verschillende punten niet juist, adequaat en volledig is. Hiervoor is
ProRail dan ook beboet™.

NMa wijst op een onvolkomenheid in de regelgeving. Zij zou graag
voor de officiéle vaststelling van de netverklaring een toetsende rol
willen hebben omdat de vervoerders er dan vanuit kunnen gaan dat
hetgeen vermeld staat in de netverklaring in overeenstemming is met
de wetgeving. Het nadeel is echter dat het toezicht beperkt is tot een
periode van vier weken, waardoor de inhoud slechts marginaal getoetst
kan worden.

Een kenmerk van de inrichting van de relatie beheerder — vervoerder is
dat zij in overleg inhoud kunnen geven aan procedures en diverse kan-
bepalingen uit de wet- en regelgeving. Daar waar die betrekking
hebben op de mogelijkheden van de beheerder werkt zij die uit in de
netverklaring. Voorbeelden hiervan zijn de genoemde procedurele
uitwerking van de capaciteitsverdeling, de BUP-systematiek™ en de
gebruiksvergoeding. Het moment van overleg over de netverklaring is
tevens het moment van bezwaar maken indien een partij het niet eens

¥ NMa (2008) Zaaknummer 200063 netverklaring 2008
"% De BUP-fase is een door de partijen overeengekomen niet wettelijk voorgeschreven (door
ProRail) fase waarin partijen hun wensen omtrent de gewenste capaciteit invoeren in het

zogenaamde Basis Uren Patroon.

84 Spoor in beweging



is met de voorgestelde uitwerking door ProRail. Hierover heeft enige
onduidelijkheid bestaan.

Conclusies

De netverklaring levert ‘grosso modo' de informatie die vervoerders
nodig hebben om toegang tot het spoor te verkrijgen. Hiermee wordt
voldaan aan de opgave om transparante en niet-discriminerende
informatie ter beschikking te stellen.

Op de netverklaring zijn wel enkele punten van kritiek naar voren
gebracht. Vervoerders ervaren geen gelijkwaardigheid en naar hun
mening worden de opmerkingen die zij maken niet altijd goed
overgenomen. Het ongenoegen over het niet meenemen van meerdere
malen naar voren gebracht commentaar en het gewenste detailniveau
zijn te verklaren vanuit de transitie. Het is voor alle partijen in de relatie
de afgelopen jaren zoeken geweest naar de juiste modus. De opgedane
ervaringen hebben geleid tot verbetering.

De onduidelijkheid of de vergissing die is gemaakt over het moment
van bezwaar maken komt enerzijds voort uit een mogelijke
onduidelijkheid in de wetgeving en anderzijds uit de complexiteit van
het samenspel van wet- en regelgeving en de opgave om in
samenwerking en interactie nader uitwerking te geven aan procedures
en inhoud van het proces van capaciteitsverdeling.

7.3.2. Gebruiksvergoeding:

Met het gebruiksvergoedingssysteem wordt beoogd een systeem van
toepassing te laten zijn waarmee (een deel van) de gemaakte kosten
voor het beheer en onderhoud van de spoorweginfrastructuur in
rekening worden gebracht bij de gebruikers van die infrastructuur. De
gebruiksvergoeding wordt vastgesteld door de infrastructuurbeheerder
en de kosten die rechtstreeks voortvloeien uit de exploitatie van een
treindienst (variabele kosten) dienen in rekening te worden gebracht.

Richtlijn 2001/14/EG biedt de mogelijkheid om
reserveringsvergoedingen te vragen en de noodzaak om
prestatieregelingen af te sluiten. De wetgever heeft er voor gekozen
om geen gedetailleerde regelgeving aangaande tarieven vast te leggen.
Er is geen AMvB gebruiksvergoeding opgesteld. De
verantwoordelijkheid voor de uitwerking is hiermee bij de beheerder
neergelegd.

Tot 2000 bedroeg de hoogte van de gebruiksvergoeding nul. Van 2000
tot en met 2005 stelde de Minister van VenW de tarieven vast op basis
van een tariefregeling voortvloeiend uit een toenmalig geldende AMvB
Gebruiksvergoeding. De minister heeft gekozen voor een gefaseerde
ingroei voor deze jaren.

De basisprincipes van de richtlijn 2001/14/EG ten aanzien van de
gebruiksvergoeding betreffen efficiént gebruik van de infrastructuur,
non-discriminatie en kostendekkendheid van de vergoeding. Met
duidelijke voorschriften ten aanzien van de bepaling van de
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gebruiksvergoeding streeft de Europese Commissie naar Europese
harmonisatie van de hoogte en de systematiek van de
gebruiksvergoeding. Bepalingen laten echter veel beleidsvrijheid over
aan de lidstaten.

De belangrijke bepalingen in deze richtlijn zijn:

e de vaststelling en de inning van de vergoeding zijn bevoegdheden
van de beheerder (privaatrechtelijk te publiceren in de netverklaring
en overeen te komen in de toegangsovereenkomst/
kaderovereenkomst);

e gebruiksrechten voor infrastructuur moeten tenminste de kosten
weerspiegelen die rechtstreeks voorvloeien uit het exploiteren van
de treindienst;

e de beheerder moet kunnen aantonen dat de gebruiksvergoeding
non-discriminatoir is en voldoet aan het criterium van
kostendekkendheid.

Richtlijn 2001/14/EG biedt de mogelijkheid om
reserveringsvergoedingen te vragen en prestatieregelingen af te sluiten,
alsmede diverse differentiatiemogelijkheden ten aanzien van
milieukosten en anderszins.

De gebruiksvergoeding biedt veel mogelijkheden om op tactisch niveau
afspraken te maken, bijvoorbeeld ten aanzien van prijs en kwaliteit en
voor de beheerder de diverse instrumenten om benutting te stimuleren.
Ook kan de gebruiksvergoeding gebruikt worden ter financiering van
(tijdelijke) capaciteitstekorten en infrastructuuruitbreidingen.

Wat is bereikt?

De Vervoerkamer van NMa concludeert dat de wijze van
totstandkoming en de voorgestelde systematiek (mits aangevuld met
een financiéle prestatieregeling en mits gepubliceerd in de
netverklaring) voldoet aan richtlijn 2001/14/EG en de Spoorwegwet.
NMa is van mening dat de door ProRail vastgestelde variabele kosten
passen binnen de voorwaarden zoals gesteld in richtliin 2001/14/EG
en in de Spoorwegwet.

Ook de juridisch-technische toets concludeert dat de
gebruiksvergoeding is geregeld zoals de richtlijn voorschrijft, met dien
verstande dat de relatie tussen de artikelen in de richtlijn en artikel 62
van de Spoorwegwet niet altijd duidelijk is te leggen en dat deze
onduidelijkheid onder andere tot een rechtzaak heeft geleid.

Hiermee is invulling gegeven aan de doelstelling om de gebruiksrechten
voor de infrastructuur tenminste de kosten te laten weerspiegelen die
rechtstreeks voorvloeien uit het exploiteren van de treindienst.

Wat is niet of deels bereikt?

Er zijn onduidelijkheden over de tarieven en de transparantie daarvan
bij diverse betrokken partijen. Dit komt door het feit dat variabele
kosten een multi-interpretabel begrip is en een (gedetailleerde)
invulling door de wetgever ontbreekt.
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Er is destijds geen invulling gegeven aan de mogelijkheid om een AMvB
gebruiksvergoeding op te stellen, mede omdat hiervoor destijds geen
directe noodzaak aanwezig was. Als gevolg hiervan is ook geen nadere
definitie gegeven van de term variabele kosten en er zijn geen nadere
beleidsregels hieromtrent geformuleerd. Dit heeft de mogelijkheden
van NMa om te kunnen toetsen, beperkt. Ook geeft NMa aan dat het
variabele deel van de kosten op subjectieve wijze door interne ProRail-
experts wordt ingeschat en dat niet is uit te sluiten dat nieuwe
berekeningen met andere experts zouden leiden tot andere uitkomsten.
NMa heeft als basis voor haar beoordeling van de Systematiek
Gebruiksvergoeding nieuwe stijlonderzoek laten uitvoeren door de
Erasmus Universiteit van Rotterdam. Daaruit blijkt onder meer dat er
ook andere uitwerkingen van de gebruiksvergoedingssystematiek
mogelijk zijn binnen de eisen van de richtlijn.

Uit de door NMa uitgevoerde spoormonitors blijkt dat veel van de
respondenten aangeven dat ze geen of onvoldoende inzicht hebben in
de kostenstructuur en ook uit de zelfevaluaties komt dit beeld naar
voren. Dit kan transparantie om discriminatie te voorkomen in de weg
staan.

Door een politieke interventie is de Minister van VenW voor de
gebruiksvergoeding voor het goederenvervoer afgeweken van de
beleidslijn en de intenties van de richtlijn en wet- en regelgeving. Met
de Overgangsregeling gebruiksvergoeding spoorgoederenvervoer
2007-2011 is er niet gehandeld conform de doelstelling dat de
gebruiksvergoeding tot stand komt in de relatie vervoerders-beheerder
en wordt vastgesteld door de beheerder. Dit is op aandringen van de
Tweede Kamer gebeurd, omdat vraaguitval als ongewenst werd
aangemerkt. Er is hiermee een verschil ontstaan tussen de intenties van
het instrument en de feitelijke toepassing.

Deze interventie had tot doel om een geleidelijke ingroei van tarieven
mogelijk te maken, waardoor tariefschokken en ongewenste
vraaguitvaleffecten worden voorkomen. Met de afgesproken
tariefontwikkeling vindt een geleidelijke ingroei van de tarieven plaats
naar het niveau van de Duitse tarieven, zoals ook was beoogd en met
de Kamer overeengekomen. Door de geleidelijke stijging is de markt in
staat zich aan te passen. Het spoorgoederenvervoer wordt hiermee in
staat gesteld een gezonde ontwikkeling door te maken. Volgens Policy
Research (PRC 2005) zou invoering van de nieuwe systematiek van
ProRail (prijsschok bij met name middelzware en zware treinen) leiden
tot vraaguitval van ongeveer 35% treinkm en 40% tonkm in 2007. De
realisatiecijfers laten een aanzienlijke groei van het
spoorgoederenvervoer zien. In 2006 bedroeg de stijging 6% en in 2007
9% (vervoerd gewicht). Voor de komende jaren is de verwachting dat
de groei van de spoorgoederenvervoer zal doorzetten.

Een belangrijk discussiepunt over de gebruiksvergoeding betreft de

wijze waarop de tarieven tot stand komen en de mogelijkheid hierover
te kunnen onderhandelen met de beheerder.
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Op 11 mei 2006 heeft NMa, naar aanleiding van een klacht van Railion
over ProRail, besloten dat als een spoorvervoerder op basis van de
Netverklaring wil onderhandelen over de gebruiksvergoeding, ProRail
hier gehoor aan moet geven.” De centrale vraag daarbij is of de
gebruiksvergoeding zoals voorgesteld door de beheerder
onderhandelbaar is. NMa heeft beroep aangetekend bij CPB tegen de
beslissing van de rechtbank Rotterdam die, ProRail in het gelijk heeft
gesteld. Het beroep loopt zodat er nog geen definitieve uitspraak ligt
op dit punt. Vanuit de intenties van de inrichting van de relaties tussen
de beheerder en de vervoerders is onderhandelbaarheid een duidelijke
zaak. Het is aan de beheerder en vervoerder om te komen tot een
optimale afstemming over capaciteit, kwaliteit en de prijs daarvan.
Partijen komen dit overeen in een privaatrechtelijke overeenkomst
zijnde de toegangsovereenkomst. De afspraken hierin zijn per definitie
onderhandelbaar. Door deze onderhandelingen komen partijen tot een
optimale inzet en benutting van de infrastructuur. Partijen ervaren in dit
kader ook vaak de monopoliepositie van ProRail als belemmerend in de
inrichting van de relaties waarbij onderhandelbaarheid beoogd is.

In de afgelopen periode is duidelijk geworden dat een belangrijke
verklaring voor de ontstane onduidelijkheid is gelegen in het ontbreken
van een verhelderend regelgevend kader. Veel partijen hechten er
belang aan dat de overheid nadere regels opstelt. De Spoorwegwet
biedt de mogelijkheid om een AMvB op te stellen. Daarnaast is er de
mogelijkheid om nadere beleidsregels te formuleren.

De Visitatiecommissie geeft hierop aansluitend in haar hoofdconclusies
aan dat een deel van de kritiek voortkomt uit het nog onvoldoende
gebruik maken van de mogelijkheden die het systeem biedt, met name
door de beheerder. Dit geldt voor de mogelijkheden die ProRail heeft
om rationele beslissingen door vervoerders en daarmee een efficiént
spoorgebruik te kunnen stimuleren (bijvoorbeeld schaarsteheffingen,
milieudifferentiatie, kortingsregelingen, prestatieregelingen en
annuleringsvergoedingen). Het is duidelijk dat de gebruikers van het
spoor wel om deze mogelijkheden vragen maar dat ProRail om
onduidelijke redenen deze mogelijkheden niet heeft ingezet. ProRail
heeft deze regelingen inmiddels opgenomen in de Netverklaring 2010.

ProRail heeft inmiddels (2008) wel afspraken gemaakt om een verdere
differentiatie door te voeren, op grond van de nieuwe
prestatieregelingen en de annuleringsvergoeding 2008, welke
momenteel wordt geimplementeerd. De annuleringsregeling is géén
reserveringsvergoeding. In de annuleringsregeling voor
goederenvervoerders, ingaande medio 2008, moet in de laatste 36 uren
voor vertrek een annuleringsvergoeding worden betaald; voorheen was
annuleren gratis. s

Het is nog onbekend welke ervaringen hiermee zijn opgedaan in de
relatie met de vervoerders.

37 NMa (2006) Zaaknummer 200037 Railion versus ProRail BV.
38 Brief ProRail aan minister, nr. 20725648, 18 december 2007.
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Daarnaast is op 15 juli 2008 is de prestatieregeling “toename stille
kilometers" door ProRail ingevoerd, die zowel voor het personen- als
het goederenvervoer geldt en voorziet in een tegemoetkoming indien
vervoerders besluiten om hun lawaaiig materiaal om te bouwen. Dit
heeft als doel om meer stille kilometers in Nederland te krijgen, zodat
de beschikbare capaciteit in de toekomst nog beter kan worden benut.

Conclusies

De gebruiksvergoeding heeft de afgelopen periode nog niet gewerkt
zoals deze was bedoeld. De tarieven wijken af van de intenties met
betrekking tot het doorbelasten van de aan het gebruik gerelateerde
kosten. Daarnaast heeft de wijze van vaststellen van de tarieven en de
in het begin ‘starre houding' van ProRail geleid tot een minder dan
optimale samenwerking en interactie in relatie tot de
(goederen)vervoerders. Voor decentraal vervoer worden inmiddels ook
problemen voorzien betreffende het verhogen van de
gebruiksvergoeding in relatie tot de mogelijkheden van decentrale
overheden om deze prijsstijgingen te compenseren.

Daarnaast wordt een flink deel van het beschikbare instrumentarium
door de beheerder niet ingezet waardoor belangrijke kansen voor een
betere benutting van de infrastructuur worden misgelopen.

Bij elkaar genomen is een verklaring voor het nog niet optimale gebruik
van de gebruiksvergoeding de transitie waarin de betrokken partijen
zitten. De partijen moeten duidelijk wennen aan hun nieuwe rollen en
verantwoordelijkheden en pakken schijnbaar eerst datgene op wat
verplicht is en flink later pas datgene wat mogelijk is, mede onder
invloed van interventies van de toezichthouder en bezwaarprocedures
bij NMa en gerechtelijke procedures.

Een andere verklaring voor het minder dan optimale gebruik is de
onduidelijkheid in de regelgeving. In een sector waarbij regelmatig
sprake is van tegengestelde belangen (personen versus goederen,
vervoer versus onderhoud e.d.) kijken deze partijen naar de overheid
om duidelijkheid te creéren door regelgeving. Dit geldt voor de
uitwerking van het begrip variabele kosten. Hiervoor zijn mogelijkheden
beschikbaar in de Spoorwegwet. Gelet op de doelstelling dient de
onduidelijkheid te worden weggenomen. De afweging hoe dat te doen
komt aan de orde in het kabinetsstandpunt.

Het beschikbare instrumentarium dient ten volle te worden benut.
Enerzijds omdat de partijen hierom vragen maar anderzijds ook omdat
de toenemende schaarste vraagt om een prijsinstrument als
mederegulerende prikkel.

7.3.3. Capaciteitsverdeling

Met de capaciteitsverdeling volgens de Spoorwegwet en het Besluit
capaciteitsverdeling wordt beoogd op een eerlijke en niet-
discriminerende wijze de beschikbare capaciteit te verdelen onder de
verschillende aanvragers (vervoer en onderhoud) en zo bij te dragen
aan een optimalisatie van het gebruik van de spoorwegen.
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Wat is bereikt?

De afgelopen jaren is er sprake van toenemende drukte op het spoor,
waardoor er op een klein aantal plaatsen en tijdstippen knelpunten
ontstaan. In de onderzoeksperiode 2005 — 2007 is drie maal het proces
van de jaarlijkse dienstregeling volgens de spelregels van de
Spoorwegwet en het Besluit capaciteitsverdeeld doorlopen. leder jaar is
een dienstregeling opgesteld, waarbij slechts enkele keren de
prioriteringsregels uit het Besluit zijn toegepast. Er heeft echter geen
grote formele afwijzing van capaciteitsaanvragen plaatsgevonden.
Slechts 0,38% van de aanvragen is niet toegekend in 2008, de jaren
daarvoor is alles toegekend™. De Visitatiecommissie constateert dat
ondanks de soms zeer kritische geluiden van de zijde van de
goederenvervoerders, regionale vervoerders en —inzake de
prioriteitstelling rond het onderhoud- NS, het systeem van
capaciteitsverdeling er tot nu toe niettemin in is geslaagd om
belangrijke groei te realiseren en een groot aantal wensen van
vervoerders te honoreren in een situatie van toenemende schaarste. Dit
is een prestatie van formaat!, aldus de visitatiecommissie. Het systeem
leidt op grote lijnen dan ook tot een vorm van samenwerking tussen de
partijen en bijbehorend gedrag dat aansluit bij datgene wat de
wetgever heeft beoogd namelijk door samenwerking en interactie
komen tot een optimalisatie van het gebruik.

De ingestelde toezichthouder NMa heeft volgens verscheidene partijen
bijgedragen aan een eerlijke en niet discriminerende verdeling van
capaciteit en daarmee aan meer gelijkwaardigheid in de relatie tussen
infrastructuurbeheerder en vervoerders.

Wat is niet of deels bereikt?

Hoewel slechts 0,38 % van de aanvragen niet is toegekend in 2008 en
in de jaren daarvoor alles™, is volgens de goederenvervoerders een deel
van hun paden niet altijd toegekend zoals aangevraagd en hebben zij in
die gevallen hun aangevraagde paden verlegd om uiteindelijk een pad
te krijgen.

In totaal zijn 100% van de aanvragen van goederenvervoerders
goedgekeurd in alle jaren en voor de NS 100% in 2005, 2006 en 2007
en 99,7 procent in 2008. Voor wat betreft het streekvervoer is dit
100% voor 2005, 2006 en 2007 en 99,1% in 2008.

Daarnaast is er sprake van een toenemend aantal conflicten in de
aanvragen in het capaciteitsverdelingsproces.

Ten aanzien van de capaciteitsverdeling is sprake van een tegenstelling.
Aan de ene kant is een beeld te geven van een succesvolle
samenwerking en interactie op de relatie resulterend in jaarlijks betere
capaciteitsverdelingen met heel weinig echte conflicten. Aan de andere
kant ontstaat een beeld van veel ongenoegen en veel kritische geluiden

¥ Meer jarige monitor Prestaties en Effecten 2005 - 2007
%0 Meer jarige monitor Prestaties en Effecten 2005 - 2007
"1 Meerjarige monitor Prestaties en Effecten 2005-2007
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over de capaciteitsverdeling welke niet ondersteund worden door de

feiten. De Visitatiecommissie heeft hieromtrent een viertal bevindingen.

Kort samengevat zijn deze:

e kenmerk van verdeling van schaarste;

e cultuurverschillen tussen zittende en grote partijen en (kleine)
nieuwkomers;

e de vormgeving van het capaciteitsverdelingsproces;

e onvoldoende transparantie in de afweging rond vervoer en
onderhoud.

Een verklaring voor de genoemde tegenstelling in combinatie met de
bevindingen van de commissie is heel duidelijk te vinden in de transitie
van de spoorsector op dit onderwerp. Een transitie op het punt van
gewenning met het omgaan met vraagstukken op het gebied van
schaarste, een transitie in het denken en handelen van de grote en
gevestigde partijen. De commissie signaleert in dit verband dat ProRail
in haar gedrag een belangrijke en significante cultuuromslag aan het
doormaken is. De commissie geeft aan: “marktpartijen hebben
kennelijk moeten wennen aan het feit dat ProRail nu eenmaal
gebonden is aan nogal wat regels en procedures en ProRail heeft zich
erop moeten instellen dat deze marktpartijen klanten zijn, die zo goed
mogelijk bediend moeten worden: kijken naar de klant, in plaats van
primair naar Den Haag. Dit vereist een cultuuromslag bij ProRail,
waarvan de commissie, zowel uit eigen waarneming als uit de recente
oordelen van partijen, constateert dat die gaande is."

Een ander punt van aandacht is de wijze waarop de capaciteitsverdeling
wordt ingericht door de beheerder in overleg met vervoerders rondom
het proces van netverklaring. Deze is van oorsprong meer gericht op
het personenvervoer waarbij gebruik wordt gemaakt van het Basis Uren
Patroon (BUP). De BUP-fase is een door de deelnemende partijen (niet
alle vervoerders nemen deel aan het BUP-proces) overeengekomen niet
wettelijk voorgeschreven fase waarin partijen hun wensen omtrent de
gewenste capaciteit invoeren in het BUP. Binnen een
vraaggeoriénteerde markt van goederenvervoerders sluit het BUP-
proces niet geheel aan op het proces van capaciteitsverdeling.

Een verklaring voor dit probleem zit niet in het systeem, maar meer in
de combinatie van het gedrag van de spelers en een eventuele
onduidelijkheid in de regelgeving. Het staat partijen vrij om in overleg
met de beheerder te werken aan een alternatief. Het is wellicht aan de
regelgeving om hierin meer duidelijkheid te verschaffen.

Omdat het proces van capaciteitsverdeling niet aansluit bij een
vraaggeoriénteerde markt worden tijdens de BUP fase goederenpaden
ingelegd in lijn met het minimum aantal treinpaden conform het Besluit
capaciteitsverdeling hoofdspoorweginfrastructuur.
Goederenvervoerders dienen meer aanvragen in dan zij gebruiken.
Daarnaast zijn er veel wijzigingen. Dit bevordert de optimale benutting
van het spoor niet. ProRail heeft hier een aantal instrumenten uit de
Spoorwegwet en met name de richtlijn 2001/14 tot haar beschikking
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die nog niet ten volle worden benut. Hierop wordt later in deze
paragraaf teruggekomen.

Als hoofdlijn komt uit de analyse naar voren dat de capaciteitsverdeling
eerlijk en niet discriminerend wordt uitgevoerd. Desondanks heeft NMa
ProRail voor de dienstregeling 2007 een boete opgelegd voor de wijze
waarop ProRail Connexxion heeft behandeld in het proces tot verdeling
van capaciteit2. NMa heeft geconcludeerd dat ProRail de aanvraag
voor infrastructuurcapaciteit van Connexxion niet gelijk heeft
behandeld als de aanvraag van NS Reizigers (NSR).

Verder zijn er diverse specifieke instrumenten, onderwerpen en/of
thema's die in de capaciteitsverdeling aan de orde zijn. Dit zijn:

1. prioriteringsregels;

2. overbelastverklaringen;

3. capaciteitsanalyses en capaciteitsvergrotingsplannen;

4. onderhoud.

Hieronder volgt een nadere analyse op deze punten.

Prioriteringsregels

In de onderzoeksperiode is er niet tot nauwelijks beslecht met behulp
van de prioriteringsregels. Over de prioriteringsregels ervaren partijen
wel dat er geanticipeerd wordt op de prioriteringsregels. Partijen
waaraan prioriteit wordt toegekend hebben volgens hen immers geen
incentive om concessies te doen. Ze staan immer vooraan in de rij bij de
verdeling ingeval van schaarste. Ook de Visitatiecommissie
veronderstelt dat er enige mate van anticiperend gedrag is van
aanvragers van capaciteit door de prioriteitscriteria. Echter, gegeven dit
anticiperend gedrag zijn er geen feiten voor handen die dit kunnen
aantonen. Partijen geven wel aan dat de prioriteringsregels hen ertoe
aanzetten om overwogen de capaciteitsaanvraag in te dienen. Dit is in
liin met een van de bedoelingen van de prioriteitscriteria. Daar komt bij
dat de partijen inmiddels veel beter in de gaten hebben hoe de
prioriteringsregels werken.

Het is hierbij niet zo dat er slechts één partij profiteert van de criteria.
Dat verschilt per regio, baanvak en tijdsperiode.

Tot slot moet worden opgemerkt dat de prioriteitsregels (en minimale
bedieningsniveau) zijn gebaseerd op een afweging van maatschappelijk
relevant en te beschermen vervoer in geval van schaarste en
overbelaste situaties.

In die gevallen waar feitelijk sprake was van schaarste is het
maatschappelijk relevante vervoer daadwerkelijk beschermd. Dit bij
elkaar leidt tot een uitwerking van de prioriteringsregels zoals
oorspronkelijk beoogd.

Hoewel over het geheel genomen er geen grote percentages aanvragen
van capaciteit zijn afgewezen, zijn er bepaalde aandachtspunten.

%2 NMa (2008) zaaknummer 200069 Capaciteitsverdeling 2007-Connexxion
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Ten eerste worden er met name op regionaal niveau bepaalde
problemen ervaren ten aanzien van de prioritering. Hier leeft het gevoel
dat door de prioriteringsregels het regionale personenvervoer te veel
het onderspit delft. Voorbeeld is het capaciteitsconflict betreffende het
inleggen van een pad voor een goederentrein over de Valleilijn,
waardoor dagelijks tussen 19.00 en 20.00 enkele ritten moesten
vervallen.

Ten tweede is er sprake van groei op het spoor (toenemende schaarste)
en is in de toekomst spoorboekloos reizen gewenst.

Ten derde oordeelt de Visitatiecommissie dat in het geval van
toenemende schaarste een ontwikkeling van ProRail in de richting van
een pragmatische en inventieve capaciteitsmanager gewenst is.

Dit wordt in haar opinie onnodig bemoeilijkt door de systematiek van
de AMvB-Capaciteit, die prioriteert op basis van type vervoer in geval
van een overbelastverklaring. Dit kan naar mening van de commissie
worden opgelost door in de AMvB algemene criteria op te nemen, waar
aan ProRail in geval van conflictsituaties moet toetsen in plaats van
vervoertypen te prioriteren.

Tot slot is een aandachtspunt dat ProRail nog onvoldoende alle
beschikbare instrumenten heeft benut om de optimale de beschikbare
capaciteit te kunnen benutten (zoals beschreven bij de onder andere de
gebruiksvergoeding).

Alles overziend luidt de conclusie dat door de prioriteitsregels de in de
ogen van de regering maatschappelijke meest relevante
vervoersmarkten in de praktijk prioriteit krijgen en in die zin goed
werken. Degenen die door deze prioriteringsregels geen recht hebben
op toewijzing van het pad, te weten de goederenvervoerders op de
lijnen waar stadsgewestelijk vervoer rijdt, en de streekgewestelijke
vervoerders op de lijnen waar streekgewestelijke vervoerders rijden,
merken de gevolgen van de prioritering en stellen voor in het kader van
deze evaluatie de regels te wijzigingen. Volgens NMa is de benutting
van de spoorweginfrastructuur niet optimaal.

De vraag rijst of en zo ja op welke wijze de vastgestelde
prioriteitscriteria, die vooralsnog uitwerken zoals beoogd, voor de
toekomst, gegeven de aandachtspunten die in samenhang moeten
worden bezien, aanpassing behoeven. Verder voorziet het Besluit
capaciteitsverdeling niet in afwegingscriteria voor aanvragen die
conflicteren voor het geval de milieuruimte er niet is om alle aanvragen
te honoreren.

Overbelastverklaringen

De wijze waarop overbelastverklaringen tot stand komen en de
mogelijkheid om infrastructuur, waarvan verwacht wordt dat deze in de
nabije toekomst overbelast zal zijn, overbelast te verklaren richt de
aandacht van de infrastructuurbeheerder op de langere termijn wensen
van de vervoerders. Het verband tussen de samenwerking bij de
capaciteitsverdeling en die in de lange termijn samenwerking door
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middel van toekomstbehoeften en capaciteitsvergrotingsplannen is
echter onduidelijk.

Indien er een situatie ontstaat waarin er geen integrale oplossing is
gevonden voor een gegeven jaar die tot tevredenheid van alle
betrokken partijen leidt, dan kan een verhoging (schaarsteheffing) van
de gebruiksvergoeding op grond van artikel 62, derde lid, van de
Spoorwegwet in verband met overbelaste infrastructuur worden
toegepast. Naar het oordeel van het evaluatieteam kan conform de
richtlijn zowel een schaarsteheffing worden toegepast voorafgaand aan
de daadwerkelijke overbelastverklaring alsook nadat er sprake is van
een daadwerkelijke overbelastverklaring. Deze vergoeding wordt tussen
partijen overeengekomen: De economische waarde van het pad bepaalt
zodoende wie het pad krijgt. De andere vervoerder kan kiezen voor het
niet rijden, maar zou ook onder meer kunnen omrijden, op een ander
tijdstip of sneller of langzamer kunnen rijden, of indien dat een
oplossing biedt: het alsnog inzetten van stiller materieel, waardoor zijn
trein wel past.

In het Besluit capaciteitsverdeling is door te benoemen wat onder meer
een niet bevredigende uitkomst van de verhoging oplevert,
gewaarborgd dat de gevolgen van een dergelijke vergoeding in ieder
geval niet ten koste van de minimale niveaus van capaciteit voor
personenvervoer en goederenvervoer kunnen gaan.

De minimale bedieningsniveaus bevatten als het ware het
maatschappelijk minimum van iedere soort vervoer.

Capaciteitsanalyses en capaciteitsvergrotingsplannen

Over de afronding van het proces van capaciteitsanalyses en
capaciteitsvergrotingsplannen bestaan bij diverse partijen
onduidelijkheden.

Nadat de infrastructuur overbelast is verklaard dient de beheerder een
capaciteitsanalyse uit te voeren en een capaciteitsvergrotingsplan op te
stellen. Dit dient te gebeuren na overleg met de vervoerders.

In het plan wordt onder meer aangegeven dat aan de hand van een
kosten-batenanalyse van de gevonden mogelijke maatregelen wordt
bepaald welke maatregelen zullen worden genomen om de
infrastructuurcapaciteit te vergroten, inclusief een tijdschema voor
uitvoering ervan's. Een capaciteitsvergrotingsplan bevat verder een
advies van de beheerder betreffende de voorkeursvolgorde van de
onderzochte oplossingsrichtingen.

Hiervoor heeft de beheerder zes maanden de tijd. Vervolgens kan het
plan worden onderworpen aan voorafgaande goedkeuring door de
minister.

Het probleem met de capaciteitsvergrotingsplannen zit in het proces
van besluitvorming over de te nemen maatregelen.

43 Richtlijn 2001/14/EG, artikel 26, tweede lid.
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ProRail geeft in haar zelfevaluatie aan dat een besluit van ProRail om al
dan niet een specifieke oplossingsrichting uit te laten voeren, schriftelijk
kenbaar wordt gemaakt aan alle door ProRail erkende
spoorwegondernemingen in Nederland en aan NMa. Ook worden de
capaciteitsvergrotingsplannen'* gepubliceerd op de website van
ProRail. Het is opvallend dat er geen capaciteitsknelpunten in de brede
Randstad zijn opgepakt middels capaciteitsvergrotingsplannen. ProRail
maakt in de capaciteitsvergrotingsplannen eigenstandig een keuze om
maatregelen uit te voeren. Ook komt het voor dat ProRail besluit om
geen maatregelen te treffen. De plannen zijn in de onderzoeksperiode
niet aan voorafgaande goedkeuring onderworpen en daarmee is de
besluitvorming intern ProRail tot stand gekomen.

ProRail kiest hiermee voor een bepaalde lijn om te komen tot afronding
van de capaciteitsvergrotingsplanning die niet lijkt aan te sluiten bij de
geest en letter van de wet- en regelgeving en waarbij het zicht op de te
nemen maatregelen in relatie tot de capaciteitsknelpunten voor de
overige betrokken en de minister niet aanwezig is.

Ten eerste komt een uitvoeringsgericht (er moet een maatregel worden
doorgevoerd om het capaciteitsknelpunt op te lossen)
capaciteitsvergrotingsplan tot stand na en in intensief overleg met de
betrokken partijen tot stand.

Ten tweede behoeven voorgenomen technische of functionele
wijzigingen op grond van artikel 17 van de Spw instemming van de
minister. Daarbij is het tevens zo dat kleine infrastructurele
aanpassingen, waarbij ook sprake kan zijn van uitbreidingen,
meegenomen worden in de investeringen in het kader van het
beheerplan.

De verklaring voor deze verwarring is enerzijds te vinden in onduidelijke
formulering van de regelgeving. Het is niet duidelijk gesteld hoe een
capaciteitsvergrotingsplan moet worden afgerond. Anderzijds heeft
Prorail eenzijdig gekozen voor een bepaalde gedragslijn zonder daar de
betrokkenen over te consulteren en te informeren.

Onderhoud

In 2008 heeft ProRail voor het eerst het onderhoud aangevraagd in de
procedure van de jaardienst, zoals voorgeschreven in de richtlijn
2001/14/EG. NMa heeft dan ook geconstateerd dat ProRail bij de
dienstregeling 2007 in strijd heeft gehandeld met de Spoorwegwet
door capaciteit toe te wijzen aan ProRail Infra Management voor
onderhoud nadat de termijn voor het verdelen van capaciteit voor de
dienstregeling 2007 verstreken was.

% In de onderzoeksperiode zijn drie capaciteitsvergrotingsplannen uitgevoerd, te weten op
® het baanvak Venlo-Roermond (dienstregeling 2006);

® station Amersfoort en baanvak Amersfoort-Ede (2007);

® het baanvak Leeuwarden-Sneek (2007).

In het eerste geval is sprake van afwijzing van de gevonden oplossingsrichting vanwege
kosten-effectiviteit (Venlo-Roermond). In het tweede geval is sprake van gedeeltelijke
honorering (Valleilijn) en in het derde geval zijn oplossingen gevonden en gehonoreerd
(Sneek).
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NMa heeft aangegeven dat ProRail vooraf onderbouwd inzichtelijk
moet maken hoeveel capaciteit zij nodig heeft voor onderhoud. Hoewel
hierdoor wel vooraf meer discussie ontstaat, zijn er veel minder
onttrekkingen achteraf en is de beschikbaarheid op een hoog niveau
gebleven ondanks de toename van het onderhoud op het spoor.

De Visitatiecommissie constateert ten aanzien van het inplannen van
onderhoud dat er tekortkomingen zijn in het proces rond de
capaciteitsafweging tussen vervoer en onderhoud. Zo zijn de keuzes
tussen onderhoud en vervoer door ProRail niet altijd voldoende
transparant gemaakt en is er te spaarzaam operationeel overleg tussen
vervoerders, aannemers en verkeersleiding geweest om tot soepele
oplossingen te komen.

Hier is door toezicht van NMa discussie ontstaan omtrent de
onderhoudsclaim van ProRail, waardoor de gewenste transparantie
meer ontstaat te aanzien van het benodigde onderhoud binnen de
spoorsector. Een meer operationeel overleg tussen beheerder,
vervoerders en aannemers zou tot betere oplossingen kunnen leiden.
Er is een aantal zaken voorgelegd aan de vervoerkamer NMa waarbij
vervoerders bezwaar aantekenen ten aanzien van de
capaciteitsverdeling beheer-verkeer voor de dienstregeling 2008 (Veolia
versus ProRail en Arriva versus ProRail waarbij ProRail met de partijen
opnieuw om tafel is gegaan over de capaciteitsverdeling en Syntus
versus ProRail, waarbij ProRail capaciteit heeft teruggegeven aan
ProRail en NS versus ProRail).

ProRail heeft een geschillenregeling ingesteld die binnen tien dagen tot
uitsluitsel moet leiden, niet zijnde de klachtprocedure bij de
toezichthouder of een andere bestaande beroepsprocedure. Dit is
conform de mogelijkheid die de regelgeving biedt om bepaalde
processen nader te regelen in de netverklaring. De directeur ProRail
Capaciteitsmanagement fungeerde in de evaluatieperiode als voorzitter
van de geschillencommissie.

In de toegangsovereenkomst is bepaald dat capaciteitsconflicten door
ProRail zelf worden beslecht bij wijze van bindend
advies/vaststellingsovereenkomst. Echter, ProRail kan daar zelf ook
partij in zijn in verband met capaciteitsaanvragen voor onderhoud. NS
heeft aangegeven dat zij het ongewenst acht dat een bindend advies
van ProRail Capaciteitsmanagement ook betrekking kan hebben op een
geschil waarbij ProRail zelf partij is. Door geschilbehandeling in de
zaken Syntus, Arriva en Veolia is meer duidelijkheid gecreéerd in de
procedure die moet worden gevolgd bij conflicten tussen beheer en
verkeer. Tevens heeft NMa ProRail gelast om in de netverklaring een
geschillenbeslechtingsprocedure op te nemen die voldoet aan de eis
van onafhankelijkheid.

Het is de intentie van ProRail om bij geschilsituaties waarin ProRail zelf
optreedt als vrager van onderhoudscapaciteit in de toekomst deze door
een andere voorzitter te laten leiden.

5 Monitor prestaties en effecten 2005-2007, pagina 56.
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De Visitatiecommissie heeft geen aanwijzingen gevonden die wijzen in
de richting van een probleem van belangenverstrengeling in de taken
van ProRail.

De suggestie van belangenconflicten wordt gewekt in de zelfevaluatie
van NS, waar gesproken wordt over ‘dubbele petten’ en ook andere
vervoerders maken wel opmerkingen in deze richting. Hier moeten naar
het oordeel van de commissie twee kwesties uit elkaar worden
gehouden. De eerste betreft de feitelijke vaststelling dat ProRail twee
functies combineert en dat tussen die twee functies een samenhang
bestaat, namelijk dat onderhoud ook capaciteitsvraag impliceert. De
tweede kwestie is of deze combinatie van functies tot daadwerkelijke
belangenverstrengeling leidt. De commissie heeft hiervoor in de
zelfevaluaties geen onderbouwing aangetroffen en ziet ook anderszins
geen duidelijke aanwijzing.

Desondanks geeft de commissie aan dat zij het de moeite waard acht te
onderzoeken of er voordelen liggen in een constructie waarbij het
beheer en onderhoud, met een sterke inhoudelijke en financiéle
koppeling met overheidsbeleid bij ProRail blijft en
capaciteitsmanagement en verkeersleiding in een aparte organisatie
worden ondergebracht en eventueel aanbesteed. De voordelen van een
dergelijke afsplitsing moeten naar de mening van de commissie gezocht
worden in een grotere doelmatigheid en klantgerichtheid van de
capaciteitsmanager die via aanbesteding voor een bepaalde periode kan
worden geselecteerd.

De commissie geeft echter ook aan dat zij zich realiseert dat hier ook
een belangrijk risico aan vast zit. Capaciteitsmanagement is een
complex proces dat veel overleg nodig heeft tussen partijen. Het gaat
om wisselwerking tussen personen van de verschillende organisaties,
mensen die elkaar kennen en de weg weten door het systeem.

Bij uitplaatsing en aanbesteding zou juist de afstand tot de operatie van
het beheer en het vervoer te groot kunnen worden.

De aanleiding voor deze suggestie van de commissie is onduidelijk.
Zoals de commissie zelf aangeeft, ziet zij geen aanwijzingen voor
belangenverstrengeling. Daarnaast biedt de analyse geen
aanknopingspunten om de aanleiding voor dit voorstel te kunnen
achterhalen.

Zoals de commissie zelf al aangeeft is ondanks de soms zeer kritische
geluiden van de zijde van goederenvervoerders, regionale
personenvervoerders en - inzake de prioriteitstelling rond het
onderhoud - NS het systeem van capaciteitsverdeling er tot nu toe in
geslaagd om een groot aantal wensen van vervoerders te honoreren in
een situatie van toenemende schaarste. Ook geeft de commissie aan
dat nog niet alle beschikbare instrumenten voor een efficiéntere
benutting van het spoor zijn gebruikt.
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Conclusies

De wettelijke systematiek van de capaciteitsverdeling waarborgt dat
door middel van een intensief proces van samenwerking en interactie
de aanvragen van spoorwegondernemingen en het onderhoud zoveel
mogelijk worden gehonoreerd en eerlijk worden behandeld. Het lukt
partijen in een situatie van schaarste elk jaar weer om een nieuwe en
verbeterde dienstregeling op te stellen.

Er is als het gaat om conflicten verkeer/verkeer één zaak opgetekend
door NMa waarbij sprake is geweest van discriminatoire behandeling
door ProRail. Er zijn vier zaken geweest bij NMa inzake een conflict
beheer-verkeer. Partijen vertonen na deze zaken gedrag gedrag dat
past bij wat is beoogd met de herbezinning in 2001.

Binnen het proces is gewaarborgd dat bij knelpunten geprioriteerd
wordt conform de maatschappelijke meerwaarde van de verschillende
vervoersoorten die aansluit bij de NOMO en politieke wensen.

Nog niet alle instrumenten om benutting binnen het proces van
capaciteitsverdeling te stimuleren zijn door ProRail in de afgelopen
periode ingezet. Inmiddels heeft ProRail wel de annuleringsregeling
geintroduceerd. Daarnaast is duidelijk geworden dat een aan goederen
toegewezen pad dat te weinig werd benut (minder dan 50%) is
teruggeclaimd door ProRail en opnieuw verdeeld. Het betreft de
Valleilijn.

Omdat ProRail pas in 2008 haar onderhoud heeft ingepland in de
jaardienstregeling heeft zij zich in de voorgaande jaren niet aan de
regelgeving gehouden. De verklaring ligt in een samenstel van gedrag
en de wijze waarop ProRail de regelgeving heeft geinterpreteerd.

Door toezicht van NMa heeft ProRail haar werkwijze inmiddels
aangepast en is de interpretatie van de regelgeving door ProRail niet de
juiste gebleken.

Capaciteitsconflicten worden door ProRail zelf beslecht bij wijze van
bindend advies. In het geval van een beheer-verkeer conflict heeft
ProRail een dubbelrol. Deze situatie kon ontstaan omdat het binnen de
kaders van de richtlijn mogelijk was dat partijen de verdelingsprocedure
inrichtten naar eigen goeddunken. Zij konden die procedures en de
daarin geldende criteria beschrijven in de netverklaring. NMa heeft
reeds gelast om in de netverklaring een procedure op te nemen die
voldoet aan de eis van onafhankelijkheid. Er zijn
oplossingsmogelijkheden aangedragen in de artikelsgewijze toets (zie
het onderliggend rapport Eenmeting: juridisch-technische toets: doelen
1t/m 5).

7.3.4. Toegangsovereenkomsten

De gerechtigden en de beheerder sluiten jaarlijks bilaterale
overeenkomsten over het gebruik van capaciteit. Deze
toegangsovereenkomsten zien vooral op de jaarlijkse verdeling van
terugkerende paden in de dienstregeling. De toegangsovereenkomst is
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op privaatrechtelijke leest geschoeid. De wetgever heeft hiervoor
gekozen om gelijkwaardigheid, wederzijdse afthankelijkheid en
gezamenlijke optimalisatie te bewerkstelligen. Er zal sprake moeten zijn
van een tweezijdige, gelijkwaardige verhouding tussen beheerder en
vervoerders, ook in het proces van de totstandkoming van
overeenkomsten over capaciteitsverdeling. Dit proces zou "de geest
moeten ademen van een overlegprocedure waarin partijen er met
elkaar uit moeten komen".

Met de inwerkingtreding van de Spoorwegwet zijn nieuwe eisen aan de
toegangsovereenkomst gesteld. In artikel 59 van de Spoorwegwet is
aangegeven dat een tussen de beheerder en een gerechtigde afgesloten
overeenkomst in elk geval bedingen bevat over de capaciteit die
beschikbaar wordt gesteld, over de door de beheerder te bieden
kwaliteit van de hoofdspoorweginfrastructuur en over de
gebruiksvergoeding.

Op grond van het bepaalde in hoofdstuk 6 van de Spoorwegwet is
NMa aangewezen om toezicht te houden op de naleving van artikel 59
van de Spoorwegwet. NMa zal derhalve moeten toetsen of de
infrastructuurbeheerder de wettelijk voorgeschreven bedingen in de
toegangsovereenkomst heeft opgenomen, en of er sprake is van
toegang op niet discriminerende grondslag.

In artikel 59 van de Spoorwegwet is de mogelijkheid gecreéerd dat bij
AMVB voor de toegangsovereenkomst algemene voorwaarden als
bedoeld in artikel 231 van Boek 6 van het Burgerlijk Wetboek kunnen
worden vastgesteld. In artikel 3 van het Besluit capaciteitsverdeling zijn
algemene voorwaarden opgenomen ten aanzien van
capaciteitsverdeling en regels in verband met de Wet geluidhinder.

Wat is bereikt?

De toegangsovereenkomst is een privaatrechtelijke overeenkomst in de
zin van Boek 6 van het Burgerlijk Wetboek. Dat betekent dat er in
juridische zin sprake is van een gelijkwaardige positie van de beheerder
en vervoerder.

Uit de modeltoegangsovereenkomsten blijkt dat de bedingen over
capaciteit, kwaliteit en de gebruiksvergoeding een plek hebben
gekregen. Vervoerders geven aan behoefte te hebben aan prijs-
kwaliteit afspraken waarin maatwerk wordt geleverd.

Uit de Spoormonitor van NMa en ook uit het onderzoek van McKinsey
blijkt dat vervoerders tevreden zijn over de toegangsovereenkomsten
voor 2008, waarin bonus-malusmaatregelen en een vorm van
maatwerk worden geintroduceerd.

In de relatie NS beheerder krijgen deze prestatieafspraken hun weerslag
in de afspraken tussen VenW en ProRail en VenW en NS, het beheer-
respectievelijk vervoerplan. De interactie tussen ProRail en NS is
gewaarborgd door de eisen ten aanzien van outputsturing in de
beheer- en vervoerconcessie.
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Wat is niet of deels bereikt?

Zoals gesteld heeft de wetgever gelijkwaardigheid, wederzijdse
afhankelijkheid en gezamenlijke optimalisatie willen bewerkstelligen. Er
zal sprake moeten zijn van een tweezijdige, gelijkwaardige verhouding
tussen beheerder en vervoerders. Uit een analyse van de
toegangsovereenkomsten blijkt dat de toegangsovereenkomsten
onderling weinig verschillen vertonen.

Ook geldt dat de bij sommige vervoerders ontbrekende prestatie-
indicatoren prestaties op landelijk niveau beschrijven, waardoor de
(over heel Nederland gemiddelde) prestaties ook worden gegarandeerd
aan de vervoerders bij wie deze prestaties niet in de
toegangsovereenkomst staan. De verschillen in de toegepaste
bonus/malus-regelingen hebben geen inhoudelijke betekenis omdat
een verrekentarief van € 0,- is gehanteerd. In 2008 is een tweetal
nieuwe bonus/malus- regelingen in het leven geroepen die alleen in het
goederenvervoer zijn gebruikt.

Hiermee luidt de conclusie dat er geen sprake is van maatwerk om
gezamenlijke optimalisaties te bewerkstelligen.

Vervoerders ervaren een rechtsongelijkheid. Dit komt door de
afhankelijkheid die vervoerders ervaren van ProRail. ProRail heeft het
monopolie op het beheer van de infrastructuur van de
hoofdspoorwegen. Vervoerders zijn genoodzaakt met ProRail een
overeenkomst te sluiten, willen zij vervoer over het spoor kunnen
verrichten. De vervoerders zijn voor toegang tot het spoor, en dus voor
een essentiéle voorwaarde voor het kunnen uitoefenen van hun
bedrijfsactiviteit, afhankelijk van ProRail. Anderzijds is ProRail niet of
nauwelijks afhankelijk van de individuele vervoerders.

Bepalingen die de wederpartij geheel uitsluiten van het recht op
nakoming zijn onredelijk.

De te leveren prestaties, naast de gebruiksvergoeding, worden in
bijlagen bij de toegangsovereenkomst beschreven. Voor bepaalde
prestaties van zowel vervoerder als beheerder gelden
'prestatieregelingen’ die gerelateerd zijn aan vooraf vastgestelde
grenswaarden.

Voor andere prestaties zijn 'richtwaarden' geformuleerd. Ten aanzien
van deze richtwaarden geldt alleen een inspanningsverplichting voor
prestaties van de beheerder. Door de genoemde prestaties als
inspanningsverplichting te benoemen, is het nagenoeg onmogelijk voor
een vervoerder om ProRail aan te spreken op het niet of onvoldoende
nakomen van de overeenkomst op deze onderdelen. Dit kan als
onredelijk worden gezien en de ongelijkwaardigheid verklaren.

Door het sluiten van een toegangsovereenkomst worden er veel
aanvullende regelingen van toepassing verklaard. Deze regelingen
komen niet in onderling overleg tot stand. Indien ProRail de
toegangsovereenkomst en/of de algemene voorwaarden wijzigt, kan de
spoorwegonderneming de overeenkomst beéindigen.

100 Spoor in beweging



Daar opzegging van de toegangsovereenkomst feitelijk geen optie lijkt
voor een spoorwegonderneming, kan de eenzijdige
wijzigingsmogelijkheid wellicht als onredelijk bezwarend worden
aangemerkt. Zo kan de beheerder na afsluiting van de
toegangsovereenkomst de netverklaring nog (eenzijdig) en na
consultatie aanpassen. Het kan echter niet zijn dat daarmee afspraken
in de toegangsovereenkomsten worden doorkruist.

Conclusies

Hoewel de toegangsovereenkomsten privaatrechtelijke overeenkomsten
zijn en op basis daarvan tot stand komen binnen een juridisch
gelijkwaardige relatie wordt deze gelijkwaardigheid niet ervaren. De
verklaring hiervoor ligt voornamelijk in de positie en het gedrag van
ProRail. Er is een grote hoeveelheid verplichtingen voor vervoerders,
waar nauwelijks (afrekenbare) verplichtingen tegenover staan voor
ProRail. ProRail geeft aan op dit punt lerende te zijn en is voornemens
haar verplichtingen scherper vast te leggen.

Daarnaast worden in de toegangsovereenkomsten veel regelingen van
toepassing verklaard die ProRail heeft opgenomen in de Netverklaring.
Doordat ProRail over deze regelingen niet wil onderhandelen, worden
ze ervaren als eenzijdig te zijn opgelegd door de spoorondernemingen,
hetgeen zich niet verhoudt tot het sluiten van een overeenkomst tussen
twee privaatrechtelijke partijen.

7.4  Uitvoering van de dienstregeling

De laatste fase van het meerjarige proces is de uitvoering van de

dienstregeling. Gedurende een jaar gaat het hierbij om:

e de uitvoering van de dienstregeling zoals afgesproken (dagelijkse
aansturing van het vervoerproces, verkeersleiding);

e het verdelen van capaciteit voor ad-hoc aanvragen
(goederenvervoer en besloten personenvervoer);

e het minimaliseren van de gevolgen van verstoringen en
calamiteiten.

De wetgever heeft hier, in lijn met de algehele visie op het functioneren
van de relatie beheerder — vervoerder, beoogd om het primaat in de
uitvoering bij de partijen zelf neer te leggen met als doel een
verbetering c.q. vermindering van het aantal en de duur van
verstoringen. Op grond van artikel 23 van het Besluit spoorverkeer
dient de beheerder voor calamiteiten een noodplan conform artikel 29,
eerste lid van richtlijn 2001/14/EG op te stellen.

Het beheer omvat op basis van artikel 16 van de Spoorwegwet onder
meer ‘de zorg voor het leiden van het verkeer over de infrastructuur.'¢

%6 Andere taken betreffen de zorg over de kwaliteit, betrouwbaarheid en beschikbaarheid van
de infrastructuur en een eerlijke, niet-discriminerende verdeling van de capaciteit van de
infrastructuur zowel ten behoeve van de beheerder als ten behoeve van

spoorwegondernemingen
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In artikel 23 van het Besluit Spoorverkeer is die beheertaak nader
uitgewerkt:

e de beheerder draagt er zorg voor dat bij storing van het treinverkeer
over de hoofdspoorweg of bij andere onregelmatigheden (...) zo
spoedig mogelijk de veilige en ongestoorde treinenloop wordt
hersteld;

e daartoe kan de beheerder in het belang van een veilig en ongestoord
verkeer (...) aan bestuurders en aan andere personen (...)
aanwijzingen inzake dat verkeer geven;

e de bestuurders en de andere personen (...) zijn verplicht deze
aanwijzingen op te volgen;

o de beheerder stelt op grond van het eerste lid een noodplan op dat
voldoet aan richtlijn 2001/14/EG."™

7.4.1. Wat is bereikt?
Beheerder en vervoerders hebben een gemeenschappelijk kader
ontwikkeld voor de afhandeling van verstoringen.

Effectieve samenwerking in de bijsturing is vanwege het grote
klantbelang een belangrijk issue in de spoorsector. In het onderzoek
van McKinsey is geconstateerd dat ProRail de processen over storingen,
bijsturing en calamiteiten heeft gedocumenteerd. Ook geven de
bevindingen van dit onderzoek aan dat die gedocumenteerde
verantwoordelijkheden zowel door NS als ProRail in de praktijk worden
gevolgd.™®

De uitvoering van het storingsmanagement-, bijsturing- en
calamiteitenproces is volgens de onderzoekers de laatste jaren
verbeterd en vertoont geen essentiéle problemen.’ De processen die
worden toegepast om in het geval van verstoringen de schade te
beperken, werken volgens McKinsey & Company in de praktijk: de
reiziger wordt ingelicht en opgevangen en de treinenloop wordt zo
spoedig mogelijk hervat. Alle cruciale functies in het
storingsmanagement-, bijsturings- en calamiteitenproces zijn 24 uur per
dag, 7 dagen in de week ingevuld. Tevens is er een plan aanwezig en in
uitvoering om de informatievoorziening voor reizigers te verbeteren.’®

Eind 2005 is de eerste fase van het nieuwe monitoringproces en het
bijbehorende systeem geimplementeerd.

47 Artikel 29, eerste lid van richtlijn nr. 2001/14/EG

48 Zie: McKinsey & Company, Evaluatie ICT- en beveiligingssystemen en
calamiteitenorganisatie, eindrapport 13 mei 2008, p. 23 en 25.

' Zie: McKinsey & Company, Evaluatie ICT- en beveiligingssystemen en
calamiteitenorganisatie, eindrapport 13 mei 2008, p. 26.

%0 Zie: McKinsey & Company, Evaluatie ICT- en beveiligingssystemen en

calamiteitenorganisatie, eindrapport 13 mei 2008, p. 28, 29.
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Het oude proces en systeem boden, door de beperkingen op het gebied
van de dekkingsgraad en de registratiemogelijkheden, onvoldoende
grondslag voor een betrouwbare analyse waaruit voorstellen tot
verbetermaatregelen konden worden afgeleid die konden rekenen op
een breed draagvalk en acceptatie in de spoorsector. Om de dekkings-
en betrouwbaarheidsdoelstellingen van het monitoringproces te halen
volgde in 2007 een tweede fase waarin de registratie werd uitgebreid
met vertragingen die een direct of indirect gevolg zijn van een voorval.
Statistische analyses tonen aan dat door het nieuwe registratiesysteem
een beduidend groter aandeel van de opgetreden onregelmatigheden
geregistreerd wordt.

7.4.2. Wat is niet of deels bereikt?

Zoals uit het onderzoek van McKinsey blijkt, geven machinisten aan
nog steeds ontevreden te zijn over het melden van onveilige situaties.
McKinsey stelt: “Het is nog onvoldoende duidelijk wie hun
aanspreekpunt is: de ProRail treindienstleider of de NS vakbaas.”

De ontwikkeling en implementatie van een proces om
onregelmatigheden, gemeld door machinisten, op te lossen en terug te
koppelen is volgens McKinsey een goede actie.” Echter, de voortgang
op de ondernomen actie is onvoldoende. Tevens is er bij het ontwerpen
van het nieuwe proces onvoldoende samenwerking geweest met, of
input gevraagd van de machinisten. De machinisten zijn uiteindelijk
degenen voor wie dit proces ontworpen is.

Daarnaast hebben partijen door het feit dat VPT nog niet is vervangen
te maken met activiteiten die uitgevoerd worden door NS in opdracht
van ProRail (NS lokaalplan en NS Dagplan).

Veel partijen hebben in de zelfevaluaties aangegeven het een
tegenstrijdige situatie te vinden dat een concurrent voor hen taken
uitvoert (zie tevens de analyse hierover in het hoofdstuk toegang).

7.4.3. Conclusies

Tijdens de uitvoering van de dienstregeling lijkt er sprake te zijn van
goede samenwerking. De beheerder en de vervoerders hebben een
gemeenschappelijk kader ontwikkeld voor de afhandeling van
verstoringen. ProRail heeft de processen over storingen, bijsturing en
calamiteiten gedocumenteerd. Voor het melden van onveilige situaties
door machinisten zijn er echter nog problemen. De voorgestelde acties
daarop worden onvoldoende voortvarend aangepakt waarbij ProRail de
machinisten beter dient te betrekken.

Het monitoringspoces is verbeterd en er worden op andere punten
acties uitgevoerd om processen verder te verbeteren. Dit beeld wordt
ondersteund door de verbetering van de prestaties van de spoorsector.

' Evaluatie voortgang ‘Op de Rails’, eindrapport 6 mei 2008, pagina 74, McKinsey &
Company

%2 |dem
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7.5 Conclusies

Op basis van de conclusies die per onderdeel geformuleerd zijn in de
voorgaande paragrafen, kunnen over de relaties tussen beheerder en
vervoerders de volgende conclusies geformuleerd worden.

In essentie is met de wetgeving beoogd dat de spoorsector werkt aan
het verbeteren van het spoorproduct en de prestaties onder het regime
van rust en herstel.

7.5.1. Lange termijn samenwerking

De samenwerking tussen de infrabeheerder en de vervoerders op
strategisch niveau is onder meer vormgegeven in het
Directeurenoverleg Samensporen. De twee mogelijke instrumenten om
op dit niveau te hanteren, zijnde de kaderovereenkomst en het voor de
nabije toekomst overbelastverklaren van infrastructuur, zijn beiden in
de onderzoeksperiode onbenut gebleven.

7.5.2. Jaarlijks proces van capaciteitsverdeling

In de afgelopen jaren is er een proces van capaciteitsverdeling ontstaan
waarbij ondanks toegenomen krapte bijna alle aanvragen van
vervoerders gehonoreerd zijn. Het is de partijen gelukt om in onderling
overleg, goede samenwerking en interactie een dienstregeling op te
stellen waarin verreweg de aanvragen gehonoreerd kunnen worden.
Volgens de goederenvervoerders zijn een deel van hun paden niet altijd
toegekend zoals aangevraagd en hebben zij in die gevallen hun
aangevraagde paden verlegd om uiteindelijk een pad te krijgen.

In de zelfevaluaties is capaciteitsverdeling hét onderwerp waar de
meeste opmerkingen over zijn gemaakt. Er is sprake van tegengestelde
belangen van de verschillende partijen. De (aangedragen en deels
ontbrekende) feiten kunnen de hoeveelheid commentaar niet
onderbouwen. De capaciteitsverdelingsprocedure lijkt op een goede
manier de samenwerking en de interactie van de relatie beheerder —
vervoerders te stimuleren. De Visitatiecommissie constateert dat, in
afwijking van de zelfevaluatierapporten, vrijwel alle partijen aangeven
dat er op het punt van communicatie sinds enkele maanden sprake is
van een positieve ontwikkeling.

Nederland beschikt over een intensief bereden spoorwegnet waarbij
tegelijkertijd sprake is van verschillende belangen. De belangen van NS,
die het hoofdrailnet moet exploiteren, verschillen wezenlijk van de
belangen van regionale vervoerders en van die van
goederenvervoerders. Daar komt bij dat de beheerder ook nog het
spoor op een goed niveau moet houden door onderhoud. Verder ligt er
een maatschappelijke en bedrijffsmatige opdracht om het vervoer van
personen en goederen op het spoor te laten groeien. Dit maakt de
opdracht tot het verdelen van capaciteit geen eenvoudige.

104 Spoor in beweging



In de onderzoeksperiode 2005 — 2007 is drie maal het proces van de
jaarlijkse dienstregeling volgens de spelregels van de Spoorwegwet en
het Besluit capaciteitsverdeling doorlopen. leder jaar is een
dienstregeling opgesteld, waarbij slechts enkele keren de
prioriteringsregels uit het Besluit zijn toegepast. Cijfers van ProRail
bevestigen dit. Dit mag als een prestatie van formaat van de
spoorsector worden gezien. De Visitatiecommissie onderstreept dit.

Dit laat onverlet dat er nog steeds knelpunten optreden. Regionaal
worden er op bepaalde plaatsen problemen ervaren met de prioritering.
Een eventuele differentiatie van de prioriteringsregels zou hier
misschien aan tegemoet kunnen komen.

Ook speelt de vraag of de (prioriterings)regels aanpassing behoeven,
gezien de in de toekomst verwachte groei en de wens om in de
toekomst spoorboekloos te gaan reizen. De prioriteringsregels zouden
niet aansluiten bij deze toekomstige wijzigingen.

Hierbij kan gedacht worden aan een oplossing zoals de
Visitatiecommissie die voorstelt, waarbij de sector in staat wordt gesteld
om zelf maatwerk te leveren. Daar staat echter tegenover of dat de
infrastructuurbeheerder nu instrumenten onbenut laat. Vraag is of de
beheerder dan nog meer vrijheid op dit punt moet krijgen. Dit zou er
immers toe kunnen leiden dat bepaalde beleidsvoornemens niet
behaald worden. Denk hierbij ook aan het voorbeeld van de
gebruiksvergoeding en de gewenste optimale benutting van
(milieuruimte op) het spoor.

Daarnaast zal het gezien de schaarste op het spoor moeilijker zijn voor
de partijen binnen de sector om er samen uit te komen, danwel het
maatschappelijk belang te borgen.

Het meest logische moment om de prioriteringsregels aan te passen
danwel te differentiéren is wanneer de infrastructuur wordt uitgebreid
naar aanleiding van het Programma Hoogfrequent Spoor (PHS) en
duidelijk is waar de toekomstvaste routering van het goederenvervoer
precies loopt.

Binnen de kaders van de richtlijn is het mogelijk dat partijen de
verdelingsprocedure inrichten naar eigen goeddunken en die
procedures en de daarin geldende criteria beschrijven in de
netverklaring. In de praktijk is dit ook gebeurd. Ook is waar te nemen
dat in eerste instantie de verbeteringen zich vooral richten op de
precieze en formeel correcte invulling van de regelgeving; pas daarna
worden er ook verbeteringen gezocht in het “uitnutten” van de
mogelijkheden van het systeem. Dat betekent dat er op dit moment
nog veel ongebruikt instrumentarium is, waardoor er mogelijk minder
interactie is tussen de patijen dan mogelijk en eventueel gewenst. Dit
kan ook de benutting van het spoorsysteem beinvioeden. Het is
onduidelijk waarom het gebruik van het genoemde instrumentarium
achterwege is gebleven.
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Ook de door de commissie genoemde cultuuromslag is hierbij van
belang. De commissie geeft aan: “marktpartijen hebben kennelijk
moeten wennen aan het feit dat ProRail nu eenmaal gebonden is aan
nogal wat regels en procedures en ProRail heeft zich erop moeten
instellen dat deze marktpartijen klanten zijn, die zo goed mogelijk
bediend moeten worden: kijken naar de klant, in plaats van primair
naar Den Haag. Dit vereist een cultuuromslag bij ProRail, waarvan de
commissie, zowel uit eigen waarneming als uit de recente oordelen
van partijen, constateert dat die gaande is."

Er is als het gaat om conflicten verkeer/verkeer door NMa éénmaal
discriminatoir gedrag geconstateerd bij de verdeling van capaciteit.
Daarnaast is pas in 2007 de capaciteit voor beheer voor de
dienstregeling 2008 aangevraagd bij de jaardienst. Dit had voorgaande
jaren ook moeten gebeuren. Ook constateert de commissie dat er
tekortkomingen zijn in het proces rond de capaciteitsafweging vervoer
en onderhoud.

De verklaring ligt in een samenstel van gedrag en de wijze waarop
ProRail de regelgeving heeft geinterpreteerd. Door toezicht van NMa
heeft ProRail haar werkwijze inmiddels aangepast en is de interpretatie
van de regelgeving door ProRail niet de juiste gebleken.

Ook belangentegenstellingen blijven hier een schaduw werpen op het
gehele proces. Interventies van NMa tot nog toe hebben bijgedragen
aan een transparanter proces, waardoor een transitie zichtbaar is.

7.5.3. Operationele uitvoering van de dienstregeling

Tot slot is er de samenwerking op operationeel niveau. Een voorbeeld
dat bedoeld is om de samenwerking binnen de sector op dit niveau te
bevorderen is het project dat gericht is op het verkleinen van de afstand
tussen machinisten en verkeersleiding.

De samenhang tussen de verschillende niveaus in de samenwerking en
interactie is niet geheel duidelijk. Een voorbeeld hiervan is de discussie
over de lange termijn uitbreiding van het spoor versus de korte termijn
tekorten aan capaciteit die uit de overbelastverklaring volgen. Het
gevolg hiervan is dat er in die samenhang geen optimalisatie plaats
vindt.

De samenwerking op operationeel niveau is voornamelijk ingevuld door
de sector zelf, maar de Europese regelgeving richt zich ook steeds meer
op de operatie, waardoor er een discrepantie ontstaat met regelgeving
op nationaal niveau.

Daarnaast worden er afspraken gemaakt over lange termijn
ontwikkeling op het spoor en op tactisch niveau kortere termijn
aanpassingen aan het spoor middels capaciteitsanalyses en
vergrotingsplannen. Hier moet de relatie tussen beide duidelijk zijn,
maar momenteel maakt het systeem nog niet helder of die relatie ook
daadwerkelijk gelegd wordt.
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De regelgeving regelt voornamelijk de samenwerking op tactisch
niveau.
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8.Relaties Infrabeheerder - Overheden

Hfst | Onderwerp Doel
4 Juridisch- 1: actualisering en modernisering
technische 2: codificatie van bestaande situatie en aanvaarde
analyse beleidsvoornemens
3: beleidsneutrale implementatie van EU-richtlijnen
4: tijdsbestendigheid, stabiliteit en flexibiliteit
5 Veiligheid 2F: verankeren overheidszorg veiligheid™
6 Toegang 6: non-discriminatoire toegang tot
hoofdinfrastructuur
7 Relaties 7: non-discriminatoire capaciteitsverdeling
Infrabeheerder- 8: voldoende interactie tussen infrastructuur en
Vervoerders vervoer
9: samenwerking infrastructuurbeheerder en
vervoerders
8 Relaties 5: condities voor overgang van concessies
Infrabeheerder- 10: aansturing infrastructuurbeheerder op
Overheden hoofdlijnen
14: verbeteren prestaties en professionalisering van
NS en ProRail
16: verbeteren efficiency concessiehouders
9 Relaties 5: condities voor overgang van concessies
Vervoerders- 11: exclusiviteit personenvervoer en relatie NS en
Overheden de overheid
12: decentralisatie personenvervoer per spoor
13: versterken positie consumentenorganisaties
14: verbeteren prestaties en professionalisering van
NS en ProRail
16: verbeteren efficiency concessiehouders
10 | Maatschappelijk 15: realiseren maatschappelijk gewenste benutting
gewenste benutting
11 | Samenvattende hoofddoelstelling
conclusies
8.1 Inleiding

Dit hoofdstuk bevat de analyse van de relatie tussen de beheerder en
de overheden. Aan bod komt zowel de relatie tussen ProRail en het
Ministerie van Verkeer en Waterstaat als de relatie tussen ProRail en
decentrale overheden. Het accent in dit hoofdstuk ligt bij de
concessierelatie tussen de minister en ProRail.

'53 Bron: Beoordelingskader Evaluatie Spoorwetgeving dd 15 maart 2007.
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In hoofdstuk drie van dit rapport is de historische context van de
spoorwetgeving geschetst. Voor de relatie beheerder — overheden zijn
uit dat hoofdstuk met name de onderstaande punten van belang.

Het infrabeheer was tot 1995 een integraal onderdeel van de NS-
organisatie; pas vanaf 1995 is sprake van een specifieke relatie tussen
de beheerder en de rijksoverheid. De periode van 1995 tot 2005 werd
gekenmerkt door het steeds meer en ook op andere wijze invulling
geven aan die nieuwe relatie. De relatie kenmerkte zich door
inputsturing (op budget en maatregelen), maar daaraan zijn
gaandeweg elementen van outputsturing (op prestaties) toegevoegd.

Tussen de beheerder en de decentrale overheden bestond geen
wettelijke aansturingsrelatie. Opdrachten van de decentrale overheden
werden contractueel door de beheerder uitgevoerd als werken voor
derden. In deze periode werd vanaf 1999 gefaseerd overgegaan tot
decentralisatie van 10 treindiensten. Sinds de invoering van de nieuwe
spoorwetgeving in 2005 is sprake van een wettelijke relatie tussen de
beheerder en concessieverlenende decentrale overheden.

In dit hoofdstuk worden de doelen met betrekking tot de relatie

beheerder-overheden behandeld aan de hand van onderstaande

punten:

e de minister is verantwoordelijk voor het beheer en borgt het
publieke belang;

e de minister stelt kaders en staat op afstand van de dagelijkse
bedrijfsvoering;

e de minister biedt duidelijkheid over de beschikbare middelen en de
sector geeft de gewenste besteding aan;

e ProRail professionaliseert, realiseert prestatieverbeteringen en
verbetert de efficiency van haar taakuitvoering.

8.2 Watis beoogd en hoe?

Met de herziening van de Spoorwegwetgeving werd voor de relatie
tussen de beheerder en de overheid het volgende beoogd.™

De minister is verantwoordelijk voor beheer en borgt publiek belang
Het uitgangspunt van de Spoorwegwet is, dat de centrale overheid (de
minister) verantwoordelijk is voor de hoofdspoorweginfrastructuur in
Nederland. Aanleg en beheer van de hoofdspoorweginfrastructuur zijn
namelijk aangemerkt als publieke taken vanwege de omvangrijke
overheidsinvesteringen, de relatie met de ruimtelijke ordening, een
onafhankelijke capaciteitsverdeling en de veiligheid.

Het beheer omvat zowel de zorg voor de kwaliteit, betrouwbaarheid en
beschikbaarheid van, de eerlijke non-discriminatoire verdeling van de

154 Zie Staten-Generaal, 1994-1995, 24042 (memorie van toelichting), TK, 2000-2001, 27465, nrs 53a
en 3 (herbezinningsbrief), TK, 27482, nr. 13 (vierde nota van wijziging)
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capaciteit op, als het leiden van het verkeer over de
hoofdspoorweginfrastructuur.

Bovendien omvat dit de uitbreiding van hoofdspoorweginfrastructuur
voor zover dit een nauwe samenhang heeft met de bestaande
hoofdspoorweginfrastructuur.

Beoogd werd dat de minister binnen een wettelijk kader een
beheerconcessie aan de beheerder verleent en daarmee de beheerder
(in principe) op hoofdlijnen aanstuurt. Als belangrijkste stuur- en
toezichtinstrumenten werden beoogd:

e de begroting van VenW (Hoofdstuk XII en het Infrastructuurfonds);
e de beheerconcessie;

e de instemmingsbeschikking met onderdelen van het beheerplan;
e de beschikking tot subsidieverlening;

e de kwartaalrapportages en verantwoording van ProRail;

e de beschikking tot subsidievaststelling;

e verantwoording over het infrastructuurfonds.

Als de concessie niet wordt nageleefd heeft de minister de beschikking
over het instrumentarium van de Awb (zie hoofdstuk 4).

Voorts is beoogd vanuit het publieke belang de eigendom van de
infrastructuur ondubbelzinnig bij de Staat te leggen en de continuiteit
bij overgang van het beheer te borgen.

Decentrale overheden hebben in dit beoogde systeem geen
concessierelatie met de beheerder. De wettelijke relatie in dit systeem
betreft de capaciteitsaanvraag ten behoeve van regionaal aan te
besteden treindiensten. Daarbij is de beheerder verplicht overleg te
voeren met de concessieverlenende decentrale overheden, waarbij voor
de indiening van de capaciteitsaanvraag de vervoerder nog niet bekend
is.

De minister stelt kaders en staat op afstand van de dagelijkse
bedrijfsvoering

In het beoogde systeem stuurt de minister de beheerder (in principe) op
hoofdlijnen aan via de beheerconcessie en de subsidiebeschikking.
Binnen die kaders moet de beheerder opereren. De minister ziet toe op
de naleving van de gemaakte prestatieafspraken en staat op afstand
van de dagelijkse bedrijfsvoering. Dit betekent een andere wijze van
aansturing door VenW. De uitvoering van de beheertaken is de
verantwoordelijkheid van de privaatrechtelijke beheerder met wettelijke
taken.

De minister biedt duidelijkheid over de beschikbare middelen en de
sector geeft de gewenste besteding aan

Het beheer van de hoofdspoorweginfrastructuur is noodzakelijk om de
kwaliteit van het spoor op het gewenste basisniveau te brengen, in
stand te houden en te onderhouden. Spoorbeheer is een

> Tweede Kamer,vergaderjaar 2004-2005, 27 216, nr. 45, vraag 47
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randvoorwaarde om het spoorbeleid te kunnen realiseren. Beoogd werd
dat de minister aangeeft hoeveel geld er voor beheer beschikbaar is.

De sector geeft via het door ProRail op te stellen en bij gerechtigden te
consulteren beheerplan vervolgens de gewenste besteding aan. De
minister toetst dit en neemt de uiteindelijke beslissing met het verlenen
van de subsidiebeschikking en de instemming met het beheerplan. De
beheerder dient de transparante en doelmatige besteding hiervan aan
te tonen. De minister legt tot slot verantwoording af aan de Tweede
Kamer.

ProRail professionaliseert, realiseert prestatieverbeteringen en
verbetert de efficiency van haar taakuitvoering.

De professionaliseringsopgave voor ProRail betreft de opgave om per 1
januari 2008 voor het beheer op output aangestuurd te kunnen
worden. Dit houdt in dat in plaats van de tot 2005 geldende en
voorlopig te handhaven systematiek van sturen op maatregelen en geld
per genoemde datum (in principe) gestuurd zal gaan worden op in de
beheerconcessie genoemde prestaties. Voor milieu en veiligheid blijft
inputsturing (sturing op maatregelen) gelden en voor projecten
projectsturing. "¢

De beheerder geeft jaarlijks — na overleg met de gebruikers van de
infrastructuur — in het beheerplan aan welke prestaties zij wil gaan
realiseren. Ze onderbouwt bovendien hoe ze die prestaties denkt te
realiseren. De beoogde prestaties moeten in beginsel zo worden
gekozen dat de prestaties verbeteren ten opzichte van de
grenswaarden die van toepassing waren in het voorgaande jaar.

8.3 Watis bereikt?

Met de herziening van de Spoorwegwetgeving is voor de relatie tussen
de beheerder en de overheid het volgende bereikt.

De minister is verantwoordelijk voor het beheer en borgt het publieke
belang

In de wetgeving is zowel de verantwoordelijkheid voor het beheer als
de borging van het publieke belang daarvan geregeld. De
Spoorwegwet verankert die overheidsverantwoordelijkheid. 7

De wet maakt het mogelijk dat de minister een of meerdere concessies
verleent. Gekozen is voor één beheerder voor de gehele
hoofdspoorweginfrastructuur.

De minister heeft binnen dit wettelijk kader een beheerconcessie aan de
beheerder verleend. Daarbij is het toezicht op de beheerder vastgelegd
in artikel 69, eerste lid, juncto artikel 17 van de Spoorwegwet. Bij het
niet naleven van de concessieverplichtingen staan de in de Awb
genoemde instrumenten ter beschikking.

'%6 Zie Eindrapport Mc Kinsey & Company: Evaluatie voortgang “Op de Rails”, 6 mei 2008,
schema 21.
57 Tweede Kamer,vergaderjaar 2000-2001, 27 482, nr. 3
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De minister stelt kaders en staat op afstand van de dagelijkse
bedrijfsvoering

De minister heeft met ingang van 1 januari 2005 een concessie
verleend aan ProRail voor het beheer van de hoofdspoorweg-
infrastructuur voor een periode van 10 jaar tot 1 januari 2015. Die
concessie geeft in samenhang met de subsidiebeschikking de kaders
voor ProRail. De minister stuurt ProRail daarmee op hoofdlijnen aan.

In de concessie zijn de zorgplichten van ProRail onder meer uitgewerkt
in kernprestatie-indicatoren als de beschikbaarheid en betrouwbaarheid
van de hoofdspoorweginfrastructuur en de kwaliteit van de
capaciteitsverdeling. ProRail moet jaarlijks haar ambities op de
zorgplichten en indicatoren uitwerken in een beheerplan.

De relatie tussen ProRail en VenW is in de periode 2005 — 2007 meer
gestroomlijnd en samenhangender geworden. De wet biedt volgens
VenW voldoende ruimte en kader om de huidige concessie zo in te
kunnen richten als volgens VenW noodzakelijk. Het nieuwe systeem
van aansturing via de beheerconcessie betekende wel een behoorlijke
verandering voor VenW en ProRail en dit vereiste een ingroeiperiode.
Daarbij is voor het beheer de nadruk in de loop der jaren langzaam
verschoven van inputsturing op basis van maatregelen en budget naar
outputsturing met behulp van prestatie-eisen (per 1 januari 2008).

De minister biedt duidelijkheid over de beschikbare middelen en de
sector geeft de gewenste besteding aan

ProRail stelt jaarlijks op grond van de beheerconcessie een beheerplan
op, waarin zij de in het komende jaar te realiseren prestaties voor haar
zorgplichten toelicht. Alvorens ProRail het beheerplan aan de minister
voorlegt dient ProRail gerechtigden te consulteren. Gerechtigden in het
kader van de Spoorwegwet zijn spoorwegondernemingen en
concessieverlenende overheden. De vervoerders en concessie-
verlenende overheden hebben hiermee de mogelijkheid gekregen om
via hun positie als gerechtigden invloed uit te oefenen op de uitvoering
van de beheertaken van ProRail en de besteding van de middelen voor
beheer. De basis voor de prestaties in het beheerplan zijn in beginsel de
afgesproken prestaties uit de toegangsovereenkomsten. Ook de
belangen van reizigers en verladers bij de aansturing van de beheerder
worden op deze manier via de vervoerders indirect geborgd. Hierbij
worden twee kanttekeningen gemaakt. Ten eerste betrekt ProRail —naar
het oordeel van VenW- gerechtigden nog onvoldoende bij de
totstandkoming van het beheerplan. VenW benoemt dit als een
blijvend aandachtspunt. Ten tweede vinden decentrale overheden hun
positie ten opzichte van ProRail te zwak. In de paragraaf “Wat is deels
of niet bereikt" wordt uitgebreider stilgestaan bij deze en andere
verbeterpunten.

Het beheerplan is tevens de onderbouwing van de subsidieaanvraag.
Op basis hiervan verleent de minister een subsidie. De koppeling van
beheerplan met de subsidieaanvraag werkt in de praktijk en draagt bij
aan de integrale optimalisatie tussen vervoer en infrastructuur.
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Tabel 8.1;

Evaluatie Mc Kinsey: overzicht prestaties

ProRail 2005-2008

McKinsey stelt vast dat ProRail en VenW erkennen dat langjarige
zekerheid over de beschikbare middelen en efficiencytaakstellingen
duidelijk aanwezig is.™®

ProRail professionaliseert, realiseert prestatieverbeteringen en
verbetert de efficiency van haar taakuitvoering

ProRail heeft in de periode van 2005 tot 2008 een belangrijke stap
gezet naar verdere professionalisering. De minister heeft na onderzoek
van Holland Consultants Groep (HCG) in 2007 besloten dat ProRail
klaar is voor sturing op output. Derhalve is op 1 januari 2008
overgegaan op outputsturing. Hiermee voldoet ProRail aan de in de
beheerconcessie gestelde voorwaarden om naar outputsturing over te
gaan.

Uit de evaluatie blijkt dat de prestaties van ProRail in de periode van
2005 tot 2008 een stijgende lijn vertonen (zie hiervoor tabel 8.1 en de
daaronder opgenomen toelichting; meer gedetailleerde overzichten en
informatie hierover is opgenomen in de Meerjarige monitor prestaties
en effecten 2005-2007).

Ook uit het onderzoek van McKinsey & Company in 2008 blijkt dat de
prestaties van ProRail op belangrijke indicatoren zijn verbeterd. Hierbij
speelt overigens mede een rol dat de budgetten voor beheer en
onderhoud substantieel zijn verhoogd ten gevolge van het Herstelplan
Spoor. Voorts plaatst NS de kanttekening dat een deel van de KPI's van
ProRail door NS niet als zinvol wordt beschouwd en contracteert NS
deze niet zelf met ProRail. Het gaat om de KPI's: beschikbaarheid,
bijsturing conform afspraken, informatievoorziening conform afspraken
en geslaagde beroepen NMa.

Naam prestatie- | Afspraak Realisatie | Afspraak Realisatie Grenswaarde
indicator ‘06 ‘06 ‘07 ‘07 ‘08
Beschikbaarheid |98,5%rw™ |99,3% 99 % rw 99,4% 99,43%
Bijsturing cf. 97% gw'® |98% 98%gw 98% 97%
afspraken

Informatie 97% gw 97% 97 % gw 97 % 98%
voorziening cf.

afspraken

Sociale veiligheid | 76% gw 87% 84%gw 89% 86%
overdag

subjectief

Sociale veiligheid | 38% gw 54% 50% gw 56% 55%

's avonds

subjectief

Reinheid 42%gw 53% 50% gw 55% 53%
subjectief

Reinheid nvt/100%* | 86% nvt/100%* | 58% nvt/100% *
objectief gw gw 7,5

Kathedralen

%8 Eindrapport McKinsey & Company: Evaluatie voortgang “Op de Rails", 6 mei 2008, blz. 53
' De afkorting rw staat voor richtwaarde: een door ProRail na te streven niveau

'€ De afkorting gw staat voor grenswaarde: een door ProRail te realiseren niveau

113 Spoor in beweging




Reinheid 65%/71%* | 52% 65%/71%* | 53% 65%/71% *

objectief gw gw 7,5
Plusstations

Reinheid 65%/68%* | 38% 34% 65%/68% *
objectief gw 7,5

Basisstations

Toegankelijkheid 70%

% maatregelen

Geslaagde 30%gw 0% 20%gw 0% 20%
beroepen NMa

*van/tot waarden per regio

Voor wat betreft de prestatie-indicator beschikbaarheid is het aantal
storingsuren (TAO's x gemiddelde FHT)'¢" in 2005 en 2006 afgenomen.
Dat past in een dalende trend die al vanaf 2000 zichtbaar is. In 2006
zijn de helft minder storingen voorgekomen dan in 2000. Als gevolg
van een gewijzigde meetmethode zijn de prestaties in 2007, voor wat
betreft het zorgaspect betrouwbaarheid en beschikbaarheid
infrastructuur, niet vergelijkbaar met voorgaande jaren. De
verdubbeling van het aantal storingsuren ten opzichte van 2006 is voor
een deel toe te schrijven is aan een verbeterde registratie; daarnaast
speelt de toename van de functiehersteltijd een rol.

De prestaties ten aanzien van de prestatie-indicator bijsturing conform
afspraken vertonen een gemengd beeld: het aantal onregelmatigheden
in de rijweginstellingen is in 2005 gedaald, maar in 2006 weer
toegenomen, tot het niveau van 2004. In beide jaren voldeed ProRail
wel aan haar eigen richtwaarde. Door een gewijzigde
registratiemethode is het aantal onregelmatigheden in de
rijweginstellingen in 2007 niet vergelijkbaar met de jaren daarvoor. In
97 tot 98% van de gevallen is in de periode 2005 - 2007 de bijsturing
conform de afspraken geweest. Dit is gelijk aan de gerealiseerde
waarde in 2004. Vergeleken met de jaren daarvoor betekent dat relatief
een aanzienlijke verbetering, omdat het aantal treinen in 2007 sterk
toenam.

Voor de prestatie-indicator informatievoorziening op CTA/CHA™®
conform afspraken geldt dat in 2005, 2006 en 2007 97 % van de
gevallen de informatie op de CTA's/ CHA's correct is weergegeven. Dit
percentage is al jaren constant en verbetert dus niet, al is de concessie
gericht op verbetering.

Bij de prestatie-indicatoren sociaal veiligheid en reinheid stations heeft
ProRail in eerste instantie gekozen voor het klantoordeel als indicator.
Ten aanzien van de indicator 'reinheid stations' is later een objectieve
indicator toegevoegd.

'®" De afkorting TAO staat voor Treinverkeer Aantastende Omstandigheid en FHT voor
Functie Herstel Tijd.
'©2 De afkorting CTA staat voor Centraalbediende Trein Aanwijzers en CHA voo

Centraalbediende Hal Aanwijzers.
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De klantoordelen voor zowel reinheid als sociale veiligheid vertonen in
2005, 2006 en 2007 een verbetering. De gerealiseerde waarden
voldoen ruimschoots aan de geformuleerde grenswaarden.

Met betrekking tot de prestatie-indicator geslaagde beroepen NMa kan
worden geconstateerd dat er in de betreffende periode geen
beroepszaken zijn geweest. Wel zijn er onderzoeken van NMa in de
onderzoeksperiode gestart die in 2008 tot uitspraken hebben geleid,
waarbij NMa oordeelde dat ProRail aanpassingen moest verrichten.

8.4 Watis niet of deels bereikt?

Op de volgende onderdelen spelen nog verschillende vraagstukken die
nadere uitwerking, verduidelijking of keuzes vereisen.

De minister is verantwoordelijk voor het beheer en borgt het publieke
belang

Handhavingsinstrumentarium

In de relatie VenW en ProRail is in de periode 2005-2007 slechts van
enkele instrumenten gebruik gemaakt, met name van de overleg- en
informatieplicht. Wat hierbij van belang is, is dat hier gegeven de
hierboven aangegeven positieve prestatieontwikkeling geen aanleiding/
noodzaak toe was. Hierbij hoort tevens de kanttekening dat ProRail in
de periode van 2005 tot 2008 in transitie was naar een meer
professionele organisatie met de opgave om toe te werken naar
outputsturing. De aansturing vond plaats op basis van richtwaarden en
maatregelen i.p.v. grenswaarden (inspannings- in plaats van
prestatieverplichtingen).

In het hoofdstuk juridisch-technische analyse is daarnaast in algemene
zin geconcludeerd dat het beschikbare handhavingsinstrumentarium
onvoldoende snel en gericht kan worden ingezet. Ook de
visitatiecommissie vraagt aandacht voor de vraag of het aanwezige
handhavingsinstrumentarium voldoende is om als rijksoverheid te
kunnen interveniéren en derhalve of de publieke belangen voldoende
geborgd zijn. Deze conclusie geldt vooral voor de relatie tot de NS,
waarbij aanvullend instrumentarium nodig blijkt. In de relatie tot
ProRail is de noodzaak daartoe nog niet gebleken. VenW heeft ten
aanzien van het handhavingsinstrumentarium overigens wel
aangegeven soms een effectief sanctieinstrument op operationeel
niveau te missen.

In hoofdstuk 4 is in algemene zin nader ingegaan op de wettelijke
zorgplicht van de infrastructuurbeheerder en vervoerders. Met
betrekking tot de toegankelijkheidsverbetering voor reizigers met een
functiebeperking zijn inmiddels afspraken gemaakt in het Stappenplan
en in het Implementatieplan Toegankelijkheid. Daarin is afgesproken
dat in 2030 op circa 60 % van de stations — waarmee 90 % van de
reizigers wordt bediend- een gelijkvloerse instap wordt gerealiseerd.

115 Spoor in beweging



Hierdoor kunnen ook mensen met een motorische functiebeperking
zelfstandig reizen.

De Tweede Kamer is in 2008 geinformeerd over de versnelling van het
toegankelijkheidsprogramma voor wat betreft de infrastructurele
maatregelen door ProRail naar eind 2020.

Hiertoe is in de relatie tussen VenW en de Infrastructuurbeheerder met
een overgangsjaar in 2007 per 1 januari 2008 geheel overgegaan naar
afspraken op basis van afdwingbare grenswaarden, waardoor ook op
dit onderdeel met ProRail een directe koppeling is aangebracht met
zowel toezicht als met het handhavingsinstrumentarium.

Eigendom infrastructuur

De overdracht van de vermogensbestanddelen van Railinfratrust B.V.

naar de Staat (conform artikel 125 uit de Spoorwegwet) heeft nog niet

plaatsgevonden. De minister heeft van deze mogelijkheid tot op heden
nog geen gebruik gemaakt. De vraag is hierbij gerezen in hoeverre met
de uitvoering van dit artikel 125 wordt bereikt wat is beoogd. Beoogd
werd:

e het aan de minister verlenen van een instrument, tot het verlenen
van privaatrechtelijke bevoegdheden aan een opvolgende beheerder
van de spoorweginfrastructuur en tot het bevorderen van
medewerking van ProRail aan die opvolgende beheerder;

e het ondubbelzinnig bij de Staat leggen van de eigendom van de
spoorweginfrastructuur,;

e het doen eindigen van het bestaan van Railinfratrust B.V., omdat de
bestaansreden van die vennootschap is komen te vervallen. Daarmee
wordt VenW rechtstreeks aandeelhouder van ProRail.

Inmiddels is uit verschillende juridische analyses gebleken dat met het
toepassen van artikel 125 niet alle genoemde doelen worden bereikt.
ProRail behoudt immers het economische eigendom van de
infrastructuur waardoor de medewerking van ProRail noodzakelijk is om
een eventuele nieuwe beheerder privaatrechtelijke bevoegdheden over
de infrastructuur te geven.

Continuiteit beheer

Het gaat hierbij om de borging van de continuiteit van het beheer bij
het einde van de beheerconcessie. Anders dan voor het vervoer zijn
voor het infrabeheer geen condities voor de overgang van de
beheerconcessie geregeld. Beoogd was daartoe in samenwerking met
ProRail een onderzoek voor 1 januari 2008 af te ronden. Die termijn is
niet gehaald. Dit onderzoek kan in 2008 worden afgerond.

Hierbij is van belang dat tijdens de parlementaire behandeling een
belangrijke wijziging heeft plaatsgevonden. Het was oorspronkelijk de
bedoeling dat de beheerconcessie voor onbepaalde tijd aan ProRail zou
worden verleend. Een zeer langlopende concessie stelt de beheerder -
gelet op de lange levensduur van de infrastructuur van meestal tussen
30 en 70 jaar- in staat om te optimaliseren tussen vernieuwing,
vervanging en onderhoud, het zogenaamde levenscyclus management.
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Op uitdrukkelijk verzoek van de Tweede Kamer is besloten om de
beheerconcessie niet voor onbepaalde tijd, maar voor bepaalde tijd te
verlenen tot 1 januari 2015.'® Tevens verzocht de Kamer daarbij om
zekerheden voor het personeel bij het einde van de concessie.
Daartoe is in de beheerconcessie de verplichting voor ProRail
opgenomen om mee te werken aan bovengenoemd onderzoek naar
maatregelen die genomen moeten worden om bij het einde van de
concessie de continuiteit van het beheer van de
hoofdspoorweginfrastructuur te waarborgen.

De minister stelt kaders en staat op afstand van de dagelijkse
bedrijfsvoering

Samenwerking en aansturing

Nadere analyse van de zelfevaluaties leert dat ProRail en VenW de
periode 2005 — 2007 hebben ervaren als een ingroeiperiode.
Gaandeweg is naar hun oordeel de samenwerking verbeterd. Beide
partijen geven wel aan dat de samenwerking nog beter moet. Zo zijn
beide partijen nog zoekende als het gaat om welke informatie op welk
(detail)niveau moet worden uitgewisseld. De relatie tussen ProRail en
de overheid is in de visie van ProRail nog (te) vaak gericht op concrete
projecten en politieke wensen en te weinig op strategische
vraagstukken.

Uit de analyse blijkt echter ook dat beide partijen verschillende beelden
huldigen als het gaat om de aansturing van ProRail door VenW. Dit
verschil van opvattingen komt ook naar voren uit het onderzoek van
McKinsey." In haar onderzoek naar de voortgang van “Op de Rails"
signaleren zij een verschil van opvatting tussen VenW en ProRail over
de reikwijdte van outputsturing. Als gevolg hiervan wordt door beide
organisaties op onderdelen het niveau van onafhankelijkheid
verschillend gepercipieerd. Het grootste verschil is dat VenW
outputsturing ziet als onderdeel van de totale aansturing. Daarnaast
zijn er in de visie van VenW ook gebieden waarop input- en
projectsturing van toepassing zijn. ProRail ziet het totale
aansturingsmodel als outputsturing. Consequentie is dat de aansturing
op onderdelen niet optimaal verloopt en ProRail op onderdelen een
grotere zelfstandigheid verwacht dan VenW. Deze behoefte aan
zelfstandigheid speelt ook een rol bij vraagstukken zoals de
operationele bemoeienis en de positionering van ProRail. McKinsey
tekent daarbij aan dat het invoeren van outputsturing op zo'n grote
schaal redelijk uniek is in Europa. Naar aanleiding van de verschillende
beelden over de aansturing zijn VenW en ProRail hierover gesprekken
gestart. Daarin lijken de verschillen minder groot dan in het rapport
beschreven.

'e* Tweede Kamer, vergaderjaar 2004-2005, 27 482 en 27 216, nr. 100.
'6% Eindrapport McKinsey & Company: Evaluatie voortgang “Op de Rails", 6 mei 2008, blz. 47
t/m 52
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Andersom heeft de minister in relatie tot ProRail verschillende rollen en
posities. VenW is concessieverlener, subsidiegever, opdrachtgever,
bestuursorgaan, contractpartij en aandeelhouder. ProRail vindt de
verschillende relaties met en rollen van VenW niet altijd scherp van
elkaar te onderscheiden. VenW vindt dat haar rol als aandeelhouder de
positie van VenW als subsidieverlener en concessieverlener versterkt.

Operationele bemoeienis

Met de nieuwe wetgeving is beoogd om ProRail op hoofdlijnen aan te
sturen; VenW staat op afstand van de feitelijke uitvoering en stuurt op
output. Deze nieuwe en andere wijze van aansturing vereiste een
ingroei (transitie) periode. Waarbij partijen nadere invulling moesten
geven aan hun nieuwe rollen en posities.

De visitatiecommissie noemt als een belangrijk punt van aandacht de
opstelling van de politiek in relatie tot de bedrijfsvoering van ProRail.
Een doelmatige, creatieve en klantgerichte organisatie moet risico's
kunnen nemen. Als de organisatie evenwel ieder incident zwaar wordt
aangerekend, zal dergelijk gedrag niet worden aangemoedigd. De
organisatie kan zich risicomijdend gaan opstellen uit angst publiekelijk
en politiek aansprakelijk te worden gesteld voor fouten of
tekortkomingen. Een dergelijke benadering — die derhalve een politieke
dimensie heeft — heeft gevolgen voor de opstelling van ProRail. Hierin
ligt naar het oordeel van de commissie één van de redenen voor de
klachten die marktpartijen hebben geuit. Hier ligt een mogelijkheid
voor verbetering: het bieden van ruimte aan ProRail om zich meer te
ontwikkelen als een proactieve, klantgerichte organisatie. '«

ProRail ambieert ook deze ruimte. Pas dan kan ze haar mogelijkheden
op het gebied van klantgerichtheid, creativiteit (zoals bij het proces van
capaciteitsverdeling) en doelmatigheid volledig benutten.

VenW benoemt dit spanningsveld tussen enerzijds geen bemoeienis
met operationeel niveau, maar anderzijds wel politiek verantwoordelijk
worden geacht. De heeft zijn weerslag op de ministeriéle
verantwoordelijkheid.

De minister biedt duidelijkheid over de beschikbare middelen en de
sector geeft de gewenste besteding aan

Financieringssystematiek

De centrale overheid kent een kasstelsel. Daar ProRail voor het grootste
deel wordt gefinancierd met rijksgeld is dat kasstelsel ook van
toepassing op ProRail. Dit financieringssysteem is naar het oordeel van
ProRail te beperkt. Met het oog op life cycle management zou ProRail
graag zien dat ze meer vrijheid heeft in het schuiven met budget over
boekjaren heen. McKinsey constateert dat er langjarige zekerheid is
over de beschikbare middelen en eventuele efficiencytaakstellingen.
Meerjarige afspraken zijn mogelijk; ook binnen de huidige financiering.

%> Over 't spoor, Rapportage Visitatiecommissie Zelfevaluatie Spoorwegwetgeving, september
2008, blz 81.
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ProRail geeft voorts aan onvoldoende ruimte te hebben om
risicodragend in projecten te participeren. In de visie van VenW kan
ProRail in bepaalde mate risicodragend participeren, mits ProRail dit
vooraf aan VenW meldt. Op de achtergrond spelen hier ook de
vraagstukken van de verschillende opvattingen over de aansturing en
de positionering van ProRail een rol.

Positie decentrale overheden

Decentrale overheden vinden hun positie ten opzichte van ProRail
onvoldoende met name voor wat betreft hun invloed op en
zeggenschap over de infrastructuur. Zij plaatsen in algemene zin
vraagtekens bij het onderhoud en daarmee bij de kwaliteit van de
regionale infrastructuur. ProRail geeft aan dat er geen sprake is van
differentiatie door ProRail in de planning van onderhoud naar drukke
en minder drukke lijnen. Voor wat betreft de beschikbaarheid
verschillen perceptie van decentrale overheden en beschikbare
gegevens van ProRail.

In tabel 8.2 zijn gegevens van ProRail over beschikbaarheid van
regionale baanvakken en van het totale landelijke gemiddelde over de
jaren 2006-2007 weergegeven. De tabel geeft de feitelijke situatie in
procenten weer. Hieruit kan worden opgemaakt dat de beschikbaarheid
op alle baanvakken hoog is, maar ook dat op enkele baanvakken de
beschikbaarheid flink lager is dan het landelijke gemiddelde.

Uit deze gegevens kan niet de algemene conclusie worden getrokken
dat op de regionale baanvakken minder onderhoud is of wordt
gepleegd of dat de kwaliteit van de betreffende infrastructuur minder
zou zijn dan die van het hoofdrailnet. Er kan slechts vastgesteld worden
dat de beschikbaarheid op enkele baanvakken lager is dan het
landelijke gemiddelde. Dit vereist -waar dit nog niet gedaan is-
specifieke aandacht. Mc Kinsey geeft aan dat ProRail vanuit Europees
perspectief momenteel “best in class” is op een aantal belangrijke
processen. De beschikbaarheid van het spoor vertoont een positieve
ontwikkeling.

""""""""""""""""" Spoorlijn 2006 2007
Tabel 8.2: -
) ) Harlingen Haven — Leeuwarden 99,44% 97,10%

KPI beschikbaarheid 2006-2007 ¢
Leeuwarden — Groningen 99,59% 98,40%
Waterhuizen aansluiting — Nieuweschans grens 98,55% 99,16%
Sauwerd — Groningen 99,70% 99,71%
Roodeschool — Sauwerd 99,15% 99,10%
Leeuwarden — Stavoren 99,02% 99,67 %
Kampen - Zwolle 99,85 % 99,86 %
Zutphen — Hengelo 98,98 % 99,60%
Winterswijk — Zevenaar 98,85% 98,82%
Nijmegen — Roermond 99,51% 98,76%
Landgraaf — Maastricht 99,87 % 99,82%
Hoek van Holland strand — Schiedam 99,50% 98,20%

'€ Eindrapport McKinsey & Company: Evaluatie voortgang “Op de Rails”, 6 mei 2008, blz. 10
en 25
"7 Beschikbaarheidsgegevens vanaf 2006 ProRail
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Dordrecht — Geldermalsen 99,22% 99,42%
Emmen — Herfte aansluiting 98,76% 99,41%
Marienberg — Almelo 99,85% 98,90%
Apeldoorn — Zutphen 98,55% 99,54%
Zutphen — Winterswijk 99,06% 97,47 %
Barneveld Noord — Ede Wageningen 98,94% 98,95%
Alphen aan de Rijn - Gouda 99,59% 99,37%
Hengelo - Oldenzaal grens 98,56 % 99,17%
Delfzijl - Sauwerd 99,64% 98,92 %
Totaal landelijke gemiddelde 99,35% 99,48%

De concessieverlenende decentrale overheden achten hun huidige
wettelijke positie als gerechtigden onvoldoende. ProRail moet
gerechtigden, waaronder dus de concessieverlenende overheden,
zolang als voor de indiening van de capaciteitsaanvraag de vervoerder
nog niet bekend is, consulteren op die onderdelen van het beheerplan
waarvoor instemming van de minister nodig is. Langs die weg kunnen
decentrale overheden (en vervoerders) invioed uitoefenen op de
plannen van ProRail. Hiervan is door enkele decentrale overheden
gebruik gemaakt. ProRail heeft in de periode van 2005 tot 2008 in
toenemende mate invulling gegeven aan haar consultatieplicht. Dit
komt tot uitdrukking in de beheerplannen. Hierbij de kanttekening dat
ProRail individuele opmerkingen en wensen van gerechtigden toetst
aan het algemeen belang.

Decentrale overheden zouden echter graag zien dat — analoog aan de
vervoerconcessie met NS — in de beheerconcessie vastgelegd wordt dat
zij periodiek als stakeholder geconsulteerd worden en dat ProRail moet
aangeven hoe de resultaten van die overleggen zijn neergeslagen in
hun plannen. Inmiddels is afgesproken dat ProRail en decentrale
overheden op informele basis periodiek overleg gaan voeren.

Daarnaast kan worden vastgesteld dat de decentrale overheden in de
praktijk geen gebruik hebben gemaakt van de mogelijkheid om kader-
en toegangsovereenkomsten te sluiten met ProRail. Voorafgaand aan
de verlening van meerjarige decentrale concessies hebben de decentrale
overheden geen contact gehad met ProRail. Gevolg is dat decentrale
overheden bij aanbestedingen onvoldoende rekening hebben gehouden
met beschikbare capaciteit, onderhoud, prioritering en aansluitingen op
het hoofdrailnet. Als decentrale overheden bij concessieverlening
bepaalde voorwaarden stelden, bleek naderhand ProRail niet in staat
om in alle gevallen deze voorwaarden in te lossen.

In de juridisch technische toets is in dit verband bovendien
geconstateerd dat artikel 27a van de Wet personenvervoer 2000 dient
te worden aangepast. Op grond van dit artikel dient de minister
alvorens een concessie voor openbaar vervoer per trein wordt verleend
advies te vragen aan de beheerder. Voor de gedecentraliseerde
treindiensten dient die verplichting niet bij de minister, maar bij de
betreffende decentrale overheid te liggen.
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Nadere analyse wijst uit dat concessieverlenende decentrale overheden
- met inachtneming van de wettelijke prioriteringsregels met betrekking
tot de capaciteitsverdeling - bepaalde rechten hebben, waarvan zij
echter nog niet ten volle gebruik maken.

Daar tegenover staat dat ProRail de gerechtigden — en daarmee de
decentrale overheden — beter dient te betrekken bij de totstandkoming
van het jaarlijkse beheerplan en bovendien naar partijen toe actiever en
klantvriendelijk kan optreden.

Beperkte klanttevredenheid

De lokale overheden en vervoerders zijn voor ProRail belangrijke
partners. De klanttevredenheid van beide is van 2006 naar 2007
gedaald'. Deze daling komt voornamelijk voort uit communicatie,
transparantie, en de doorlooptijd bij projecten. ProRail heeft volgens de
onderzoekers van McKinsey & Company inmiddels een aantal juiste
acties ondernomen waaronder een programma genaamd “Klantfocus”.
De onderzoekers adviseren daarbij om het
klanttevredenheidsonderzoek aan te passen zodat de basisoorzaken van
ontevredenheid per relatie duidelijk worden. Ook wordt aanbevolen om
een transparante communicatiestrategie voor lokale overheden en
vervoerders te ontwikkelen.

De beperkte klanttevredenheid is deels terug te voeren op de
organisatorische ontwikkelingen binnen ProRail, waarbij ProRail zich
eerst heeft gericht op haar eigen functioneren (eerst doen wat moet) en
nu gaandeweg (in transitie) zich ook richt op haar klanten. ProRail is
een jonge organisatie die opgericht is in 2005. Tot en met 2006 heeft
ProRail zich organisatorisch voornamelijk gericht op het integreren van
de drie voorlopers (Railinfrabeheer, Railned en NS Verkeersleiding).
Ondertussen is de organisatie aan de slag gegaan met de zes
aanbevelingen uit ‘Op de Rails'. Het onderzoek geeft aan dat in de
huidige organisatie de verantwoordelijkheid voor de kerntaken asset
management en projectmanagement niet eenduidig is belegd. De
organisatievorm van ProRail is op onderdelen nog te veel een
afspiegeling van het verleden met drie taakorganisaties. De
verantwoordelijkheid voor de genoemde kerntaken en de uitvoering
ervan moeten eenduidig belegd zijn in zowel de centrale als de
regionale organisatie, aldus de onderzoekers. Het herschikken van
verantwoordelijkheden en uitvoering rond deze kerntaken leidt tot
reductie van het aantal overdrachtsmomenten tussen afdelingen,
optimalisatie van de interne communicatie en verhoging van de
klantgerichtheid. Decentrale overheden geven hierbij aan dat zij liever
een minder technisch georiénteerde samenwerkingspartner zien, met
een eenvoudige organisatiestructuur.

In de reactie op de McKinsey & Company rapportage geeft ProRail ook
aan doordrongen te zijn dat focus op de klanten noodzakelijk is.

'8 Eindrapport McKinsey & Company: Evaluatie voortgang “Op de Rails", 6 mei 2008, blz. 28
t/m 34
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Decentrale overheden zijn ook ontevreden over ProRail bij werken voor
derden, waarbij ProRail werken voor de decentrale overheid uitvoert.
McKinsey & Company concludeert in haar rapport over de voortgang
op de ambities uit “Op de Rails" dat werk voor derden in het
merendeel vertraging oploopt. °

ProRail professionaliseert, realiseert prestatieverbeteringen en
verbetert de efficiency van haar taakuitvoering.

Positionering van ProRail

Tussen ProRail en VenW bestaan uiteenlopende beelden over de
positionering van ProRail. VenW ziet ProRail als een publieke
dienstverlener, terwijl ProRail meer ondernemersvrijheid ambieert. Dit
verschil van inzicht leidt/ kan leiden tot spanningen in de relatie tussen
ProRail en VenW.

Om een goede werking van de sector te garanderen is het van belang
dat de rol van ProRail volledig helder is voor zowel VenW als voor
ProRail. Met name gaat het daarbij om de vraag in hoeverre ProRail
naast de haar opgedragen publieke taken
(concessiehouder/subsidieontvanger/bestuursorgaan en rechtspersoon
met wettelijke taken) andere activiteiten als onderneming kan en mag
verrichten.

Ook NS zet vraagtekens bij de rolopvatting van ProRail. NS stelt dat
volgens hun waarneming de focus van ProRail niet uitsluitend is gericht
op de belangen van haar klanten — de vervoerders —, maar ook op een
grotere (financiéle) onafhankelijkheid van V&W. Hiervan gaan volgens
de NS de verkeerde prikkels uit. Voorbeelden hiervan zijn de prikkel om
onderhoud te plannen op goedkope tijdstippen overdag, in plaats van
te bezien hoe ProRail het onderhoud efficiént en slim kan inrichten
zodanig dat dit onderhoud de minste hinder voor vervoerders oplevert.
NS ziet als rol van ProRail het klantgericht uitvoeren van de aan haar
toebedeelde wettelijke taken (onderhoud en aanleg,
capaciteitsverdeling en verkeersleiding).

Aanvankelijk was er de voorkeur om ProRail te positioneren als
zelfstandig bestuursorgaan. Met de herbezinningsbrief is een keuze
gemaakt voor de private organisatievorm. Daarbij waren de
belangrijkste overwegingen:

e beheerder en vervoerders moeten samen het primaat hebben en
niet het overheidsapparaat; het moeten twee sterke uitvoerende
partijen zijn; daarbij past geen publieke relatie tussen de
vervoerders en de beheerder (zie de herbezinningsbrief);

e gekozen wordt voor een robuuste en stabiele opzet, die nu
duidelijkheid en rust creéert en discussies die nog gevoerd moeten
worden niet in de weg staat;

e er worden geen onomkeerbare stappen genomen. Omvormen tot
bijvoorbeeld een ZBO-structuur kan - indien ter zijner tijd gewenst-
altijd nog.
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Bij deze keuze is geen duidelijkheid gecreéerd over de mogelijkheid om
andere (niet publieke) werkzaamheden te mogen verrichten. Deze
onduidelijkheid laat daardoor ruimte voor ProRail om de ambitie van
maatschappelijke onderneming te verkennen en de grenzen van het
systeem te zoeken. Duidelijkheid is gewenst.

Ook de ontwikkeling van ProRail tot één beheerder speelt daarbij een
rol. Immers ProRail is ontstaan uit de samenvoeging van drie
taakorganisaties. Organisaties die op hun beurt voor 1995 een
belangrijk onderdeel uitmaakten van de ‘technische dienst’ van de NS.
Ook de visitatiecommissie wijst op deze cultuuromslag binnen ProRail.
Een omslag die getypeerd kan worden als van techniek en aanbod
gericht naar klant en vraaggericht.

Outputsturing

Met betrekking tot de per 1 januari 2008 ingevoerde outputsturing
heeft VenW een aantal door ProRail nog te realiseren verbeterpunten
benoemd. Het betreft de door het externe bureau HCG geadviseerde
aanbevelingen voor verbetering. VenW acht ProRail in staat deze in de
loop van 2008 door te voeren. ProRail werkt op dit moment aan het
verbeteren van het zgn. dashboard. In het Beheerplan 2008 geeft
ProRail aan dat de prestatie-indicator Beschikbaarheid verder zal
worden gedifferentieerd naar regio’s en naar spoorlijnen/tracés als
eerste stap om te komen tot differentiatie.

Kosten en kostprijs™

De kosten van ProRail zijn in de periode 2002-2007 met 23 % gestegen
in lopende prijzen, als wordt gecorrigeerd voor een aantal
veranderingen van meer boekhoudkundige aard. Na correctie voor
scopeveranderingen, kosten die gemoeid zijn met
kwaliteitsverbeteringen, additionele eisen aan uitvoering van
werkzaamheden, prijsstijgingen en dergelijke, is er sprake van een
stijging van 5% van de kosten van ProRail. Deze kostenstijging van
ProRail blijkt te kunnen worden verklaard door toename van de
belasting van de railinfrastructuur. Dit betekent dus dat de kosten van
ProRail als geheel, na correcties, in de onderzoeksperiode niet zijn
gestegen. Gerealiseerde efficiency heeft geleid tot additionele reducties
van de TAO's en zijn deels gebruikt voor opvang van tegenvallers,
bijvoorbeeld bij GSM-R.

Door de toename van het aantal treinkilometers is de kostprijs per
treinkilometer afgenomen (met 5% tussen 2002 en 2007), vooral door
de groei van het aantal treinkilometers van achtereenvolgens NS met
de nieuwe dienstregeling in 2007, de groei van het goederenvervoer
(stijging met 24% van het dagtonnage met als effect 8% meer
treinkilometers) en de groei van het regionaal personenvervoer.

' Bron: Vertrouwelijke rapportage Doelmatigheid aanleg, beheer, onderhoud en gebruik

infrastructuur door ProRail.
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De kostprijs per treinkilometer is echter geen goede indicator voor
efficiency van ProRail. Deels omdat de treinkilometers niet door ProRail
worden bepaald, deels omdat de variabele kosten slechts een deel van
de totale kosten uitmaken.

Op basis van het voorgaande blijkt dat de absolute kosten van ProRail
niet zijn veranderd in de onderzoeksperiode. Hier staat wel een sterke
verbetering van de prestaties tegenover (beschikbaarheid, bijsturing
van de treindienst, veiligheid, arbo-veiligheid, etc) en is een
professionelere ProRail organisatie neergezet.

Efficiency van kernactiviteiten van ProRail’°
Ten aanzien van de kernactiviteiten zijn de volgende zaken
geconcludeerd.

Beheer en instandhouding

Op basis van een analyse met het bedrijfsmodel blijkt dat bij de transfer
efficiencyvoordelen zijn gerealiseerd en dat, per saldo, bij onderhoud
geen sprake is geweest van prijsdalingen bij onderhoud. Daarbij speelt
dat enerzijds efficiencyvoordelen zijn gerealiseerd met aanbestedingen
van het onderhoud (dit betreft de zogeheten procescontracten), terwijl
anderzijds middelen in de periode tot 2007 zijn teruggeploegd ten
behoeve van extra reductie van het aantal TAO's. Hieruit kan worden
afgeleid dat voor dezelfde prijs een hogere kwaliteit wordt geleverd en
dat derhalve sprake is van enige efficiency-winsten.

Aanleg en realisatie

Vastgesteld is dat de investeringen per Fte zijn afgenomen. Derhalve is
hier sprake van een daling van de efficiency. Met meer mensen (22%)
worden minder investeringen (-5%) weggezet. Deels omdat ten
aanzien van overheidsinvesteringen sprake is van een ‘interbellum’: na
een teruggang in 2003, staat ProRail vanaf 2007 forse groei te
verwachten. ProRail geeft aan dat hierbij onder meer speelt dat
planprocessen complexer zijn geworden en derhalve meer menskracht
nodig is. Uit de outcomeberekeningen van NMa van de beboete
bouwkartels in de GWW-sector, waaronder diverse railkartels, blijkt dat
de prijzen in deze kartels zo'n 10% hoger waren dan de prijs bij
volledige mededinging zou zijn geweest. Deze kartels zijn in de
onderzoeksperiode beboet. Verwacht mag worden dat dit effect heeft
gehad op de ontwikkeling van de prijzen in de railsector (bron
jaarverslagen van NMa). Middels de inzet van nieuwere
aanbestedingsmethodieken wordt getracht hier te komen tot verlaging
van de aanlegkosten, al kan sprake zijn van een negatief effect op de
gehanteerde indicator, als geen mogelijkheden bestaan om tegelijkertijd
het aantal Fte's terug te dringen.

7% Bron: Vertrouwelijke rapportage Doelmatigheid aanleg, beheer, onderhoud en gebruik
infrastructuur door ProRail.
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Aanleg en studies

Hier kan worden vastgesteld dat het aantal Fte's is gestegen met 7% in
de periode 2002-2007. Omdat geen heldere outputindicatoren zijn
ontwikkeld kan echter geen uitspraak worden gedaan over de
efficiency bij uitvoering van deze activiteiten.

Verkeersleiding

Hier is sprake van een stijging van het aantal treinkilometers (+11%) en
een daling van het aantal Fte's (-10%). Derhalve is de efficiency,
gemeten met het aantal treinkilometers per fte, toegenomen in de
onderzoeksperiode en wel met 19%. Hierbij speelt de automatisering
een rol alsmede de concentratie van verkeersleidingsposten.

Capaciteitsverdeling

Hier is het aantal Fte's over de onderzoeksperiode (2002-2007)
ongeveer gelijk gebleven terwijl het aantal vervoerders, treinen en
conflicten is toegenomen. Hier is dus ook sprake geweest van een
toename in de efficiency.

Stafen ICT

Vastgesteld is dat het aantal Fte's met 10% is toegenomen. Dit wordt
deels verklaard door de toename van ICT-activiteiten en de vraag naar
automatiseringsprojecten. Bij de overige onderdelen van de staf is
sprake van een groei in het aantal Fte's (11%). Dit duidt op een
toename van de administratieve lasten bij ProRail en afname van de
efficiency van de staf. ProRail geeft aan dat dit wordt verklaard door de
veranderingen als gevolg van de spoorwetgeving en de
professionalisering van ProRail.

8.5 Conclusies

De minister is verantwoordelijk voor het beheer en borgt het publieke

belang.

e Ditis verankerd in de spoorwegwetgeving.

e Het toezicht op de beheerder is geregeld en het
handhavingsinstrumentarium van de Awb staat ter beschikking. Per
1 januari 2008 geldt dit mede voor afspraken met betrekking tot de
toegankelijkheid voor reizigers met een functiebeperking.

e Het handhavingsinstrumentarium is slechts ten dele toegepast. Een
conclusie of dit voldoende is, kan nog niet worden getrokken. Met
name de visitatiecommissie Sorgdrager vraagt aandacht hiervoor, in
relatie tot de borging van de publieke belangen.

e De overdracht van de vermogensbestanddelen van ProRail naar de
Staat heeft nog niet plaatsgevonden. De vraag is gerezen of met de
uitvoering van art. 125 van de Spoorwegwet alle beoogde doelen
worden bereikt.

e Het onderzoek naar de continuiteit van het beheer is niet op de
beoogde datum (1 januari 2008) afgerond. Dit kan in 2008 worden
gerealiseerd.
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De minister stelt kaders en staat op afstand van de dagelijkse
bedrijfsvoering.

Er is één beheerconcessie verleend aan ProRail voor alle
hoofdspoorwegen in Nederland.

De samenwerking tussen VenW en ProRail is gaandeweg (in de
periode van 2005 tot 2007) verbeterd, maar partijen hebben
verschil van opvatting over de gebieden waarop output-, input- en
projectsturing van toepassing zijn. Consequentie is dat de
aansturing op onderdelen niet optimaal verloopt en ProRail op
onderdelen een grotere zelfstandigheid verwacht dan VenW.

Er is een spanningsveld tussen geen bemoeienis van de minister met
het operationeel niveau en de politieke verantwoordelijkheid van de
minister voor het beheer. In de praktijk wordt van VenW soms
meer operationele bemoeienis verlangd dan past bij de ambitie om
ProRail op hoofdlijnen aan te sturen.

De minister biedt duidelijkheid over de beschikbare middelen en de
sector geeft de gewenste besteding aan.

De beoogde jaarlijkse cyclus van beheerplan en subsidiebeschikking
werkt. VenW benoemt hierbij als blijvend aandachtspunt dat
ProRail de gerechtigden voldoende dient te betrekken bij de
totstandkoming van het beheerplan.

Er is meerjarige duidelijkheid over de beschikbare financién.

ProRail acht de financieringssystematiek te beperkt. Bovendien
vindt ProRail dat er te weinig ruimte is om risicodragend te
participeren. In de visie van VenW kan ProRail in bepaalde mate
risicodragend participeren, mits ProRail dit vooraf aan VenW meldt.
Decentrale overheden vinden hun positie in algemene zin en als
gerechtigde richting ProRail onvoldoende. Kanttekening hierbij is
dat decentrale overheden nog niet ten volle gebruik hebben
gemaakt van de mogelijkheid om kader- en
toegangsovereenkomsten te sluiten.

De perceptie van decentrale overheden dat de kwaliteit en het
onderhoud van de regionale infrastructuur minder zou zijn dan die
van het hoofdrailnet wordt niet ondersteund door gegevens van
ProRail. Wel kan worden geconstateerd dat de beschikbaarheid op
enkele baanvakken lager is dan het totale landelijke gemiddelde.
Die knelpunten verdienen specifieke aandacht. Overigens geldt dat
ook voor het HRN.

Er is ten aanzien van ProRail sprake van beperkte klanttevredenheid
bij decentrale overheden. Dit betreft onder andere het werk voor
derden, dat in het merendeel vertraging oploopt.

ProRail professionaliseert, realiseert prestatieverbeteringen en
verbetert de efficiency van haar taakuitvoering.
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Outputsturing is ingevoerd per 1 januari 2008. Daarmee heeft
ProRail voldaan aan de belangrijkste professionaliseringsopgave.
De prestaties van ProRail vertonen een stijgende lijn.
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Er bestaat verschil van inzicht over de rol van ProRail. ProRail wil
meer ondernemersvrijheid, terwijl VenW ProRail ziet als publieke
dienstverlener. Ook NS plaatst kantekeningen bij de rolopvatting
van ProRail. De wetgeving biedt onvoldoende duidelijkheid op dit
punt.

Op basis van de financiéle analyse kan worden geconcludeerd dat
kernactiviteiten van ProRail die meer routinematig zijn (onderhoud,
Capaciteitsverdeling en Verkeersleiding) efficiénter worden
uitgevoerd. Het gaat daarbij, relatief ten opzichte van andere
zaken, makkelijker gestandaardiseerd kunnen worden met
duidelijke definities van output. Bij deze onderdelen is de vraag of
verdere efficiencyvoordelen kunnen worden gerealiseerd.

Er zijn indicaties dat zo'n opgave te realiseren is. Deze zijn nodig
om reeds opgelegde taakstellingen voor de komende jaren in te
vullen. Zo kunnen bij onderhoud additionele kostenbesparingen
worden gerealiseerd in de nieuwe ronde aanbestedingen. Bij
Capaciteitsverdeling zijn er indicaties dat met het beter inplannen
van onderhoud besparingen kunnen worden gerealiseerd mits
overeenstemming wordt bereikt met de vervoerders zonder forse
additionele inspanningen.. En bij Verkeersleiding kunnen verdere
standaardisatie en concentratie van specifieke werkzaamheden tot
additionele besparingen leiden al blijkt uit de internationale
benchmark dat deze activiteit van ProRail al erg geconcentreerd is
en een hoge graad van automatisering kent.

Ten aanzien van andere activiteiten (aanleg, studies, staf) kunnen
minder eenvoudig outputindicatoren worden geformuleerd die
inzicht geven in de productieve efficiency. Hierbij spelen ook
andere factoren een rol (innovatie, gerichtheid op externe
contacten). Wel kan worden vastgesteld dat hier sprake is van een
toename van de inzet van menskracht. Of dat leidt tot een betere
invulling van de zorgplichtactiviteiten kan op basis van deze
analyses niet worden vastgesteld. Bij deze onderdelen zal een
nadere analyse en benchmarking van activiteiten kunnen leiden tot
inzichten die gebruikt kunnen worden om verdere
kostenbesparingen te realiseren.
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9.Relaties Vervoerders - Overheden

Hfst | Onderwerp Doel
4 Juridisch- 1: actualisering en modernisering
technische 2: codificatie van bestaande situatie en aanvaarde
analyse beleidsvoornemens
3: beleidsneutrale implementatie van EU-richtlijnen
4: tijdsbestendigheid, stabiliteit en flexibiliteit
5 Veiligheid 2F: verankeren overheidszorg veiligheid ™
6 Toegang 6: non-discriminatoire toegang tot
hoofdinfrastructuur
7 Relaties 7: non-discriminatoire capaciteitsverdeling
Infrabeheerder- 8: voldoende interactie tussen infrastructuur en
Vervoerders vervoer
9: samenwerking infrastructuurbeheerder en
vervoerders
8 Relaties 5: condities voor overgang van concessies
Infrabeheerder- 10: aansturing infrastructuurbeheerder op
Overheden hoofdlijnen
14: verbeteren prestaties en professionalisering van
NS en ProRail
16: verbeteren efficiency concessiehouders
9 Relaties 5: condities voor overgang van concessies
Vervoerders- 11: exclusiviteit personenvervoer en relatie NS en
Overheden de overheid
12: decentralisatie personenvervoer per spoor
13: versterken positie consumentenorganisaties
14: verbeteren prestaties en professionalisering van
NS en ProRail
16: verbeteren efficiency concessiehouders
10 | Maatschappelijk 15: realiseren maatschappelijk gewenste benutting
gewenste benutting
11 | Samenvattende hoofddoelstelling
conclusies
9.1 Inleiding

Dit hoofdstuk analyseert de relaties tussen de personenvervoerders en
de overheid als concessieverlener. Dit betreft zowel de relatie tussen NS
en de rijksoverheid als concessieverlener voor het hoofdrailnet als de
relatie tussen decentrale vervoerders en de decentrale overheid als
concessieverlener van regionale spoorvervoerdiensten.

71 Bron: Beoordelingskader Evaluatie Spoorwetgeving dd 15 maart 2007.
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De positie van de klanten van de personenvervoerder voor het
hoofdrailnet, vertegenwoordigd door de consumentenorganisaties in
het Locov, komt eveneens aan de orde in dit hoofdstuk.

In dit hoofdstuk staan de concessierelaties centraal. De overheid heeft
geen concessierelatie met de goederenvervoerders. Om die reden
komen deze vervoerders in dit hoofdstuk niet aan de orde.De
goederenmarkt is een geliberaliseerde markt, waarbij sprake is van
concurrentie op het spoor. Dit neemt uiteraard niet weg dat ook de
goederenvervoerders met de wetgeving in aanraking komen, dus met
de voorwaarden en de kaders die de overheid stelt. In die zin is er dus
wel degelijk sprake van een relatie. Zo moeten ook
goederenvervoerders bijvoorbeeld in het bezit zijn van een
toegangsovereenkomst en capaciteit aanvragen. Deze onderwerpen
komen in de hoofdstukken 6 Toegang en 7 Relaties Infrabeheerder —
vervoerders aan bod.

9.2 Hoofdrailnet

9.2.1. Wat is beoogd en hoe?

De prestaties van NS in 2001 vormden de aanleiding voor de
toenmalige Minister van VenW voor een herbezinning op de destijds
voorliggende wetsvoorstellen (zie nader de historische context in
hoofdstuk 3 en bijlage D). De minister benadrukte in de
Herbezinningsbrief het belang van een omgeving waarin voor de sector
sprake zou zijn van rust en de vormgeving van het herstel. In het
eindbeeld zou sprake moeten zijn van een situatie waarin het primaat
ligt bij goed rijdende treinen, het werk wordt gedaan door de
spoororganisaties en de minister geen bemoeienis heeft met de
dagelijkse bedrijfsvoering.

De spoorwetgeving (inclusief lagere regelgeving en concessies) regelt

de relatie tussen NS en VenW voor de reizigersvervoerdiensten op het

hoofdrailnet en beoogde het volgende te bereiken:

o exclusiviteit van het openbaar personenvervoer per trein;

e de overheid borgt het publieke belang en staat op afstand van de
dagelijkse bedrijfsvoering;

e het verbeteren van prestaties;

e het professionaliseren van NS;

o de continuiteit van het vervoer.

Hieronder komt ook de vraag aan de orde in hoeverre sprake is
geweest van rust en herstel.

Exclusiviteit

Het doel van de wetgeving was het vastleggen van de exclusiviteit van
het openbaar personenvervoer per trein. Dit doel komt voort uit De
derde eeuw spoor waarin de koers ten aanzien van concurrentie werd
gewijzigd van concurrentie op naar concurrentie om het spoor.
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De voornaamste reden te kiezen voor concurrentie om het spoor was
de samenhang van de treindiensten op het hoofdrailnet. Het instrument
om het exclusieve recht van een vervoerder voor de exploitatie van
benoemde treindiensten vast te leggen, is de concessiesystematiek”.
Deze sluit derden wettelijk uit'?, dit in tegenstelling tot contracten die
geen derdenwerking kennen. Voor NS bevat de wet personenvervoer
een uitzonderingsgrond op het principe om aan te besteden. Op basis
van dit wetsartikel heeft NS door middel van onderhandse gunning het
exclusieve recht voor de vervoerdiensten op het hoofdrailnet
verkregen"“. Voor onderhandse gunning is gekozen omwille van de
realiseerbaarheid en uitvoerbaarheid van de door te voeren wijzigingen
in de sector.

Overheid borgt publieke belang en staat op afstand van dagelijkse
bedrijfsvoering

De overheid richt zich op het borgen van het publieke belang. Als
publiek belang van het openbaar personenvervoer per trein op het
hoofdrailnet werd gezien: de bereikbaarheid van de grote steden en de
economische kerngebieden (met name in de spits) en een basisniveau
van bereikbaarheid voor het hele land tegen aanvaardbare kosten.
Omdat sprake is van een monopoliepositie, en de klant derhalve bij een
slecht product niet van de ene leverancier naar de andere kan stappen,
is ook de borging van de kwaliteit van het vervoerproduct van belang.

Hiertoe zijn in de vervoerconcessie voor het hoofdrailnet afspraken
gemaakt over de kwantiteit en de kwaliteit van het vervoer. Over de
kwantiteit moet NS onder meer in het jaarlijks op te stellen vervoerplan
aangeven in hoeverre en op welke wijze het vervoeraanbod past bij de
vraag. Eventuele wijzigingen ten opzichte van het voorafgaande
dienstregelingjaar moet NS motiveren.

72 Ook is voor het instrument concessie gekozen omdat contracten ten onrechte een
suggestie van gelijkwaardigheid van partijen suggereren, terwijl de Staat rechten verleent
waaraan verplichtingen worden gekoppeld (Herbezinningsbrief).

73 Overigens kunnen meerdere partijen een concessie krijgen voor een x-aantal diensten op
hetzelfde net. In de voorgenomen systematiek is echter sprake van vastlegging van een
exclusief recht.

7% De derde eeuw spoor constateert dat voor het hoofdrailnet geen sprake was van een
optelsom van verschillende treindiensten, maar van een vervoerkundig, logistiek en
commercieel samenhangend geheel. Het hoofdrailnet werd destijds gevormd door alle
spoorvervoerdiensten minus de contractsectordiensten (zie de historische context in bijlage D).
In aanloop naar de verlening van de concessie zijn de diensten Utrecht - Baarn, Utrecht -
Rhenen, Lelystad — Almere - Weesp, Zaandam - Hoorn - Enkhuizen en Alkmaar — Schagen -
Den Helder toegevoegd gezien de mate van samenloop en samenhang met de overige
hoofdrailnetdiensten. Naar aanleiding van het debat in de Tweede Kamer over de concessies is
de lijn Alkmaar - Den Helder met terugwerkende kracht vanaf 1 januari 2005 toegevoegd aan
het hoofdrailnet. Per 1 januari 2006 is de lijn Zwolle - Almelo toegevoegd, omdat deze niet
gedecentraliseerd wordt voor de gereedkoming van de tunnel bij Nijverdal, en de lijnen
Haarlem - Zandvoort, Haarlem - Uitgeest en Hoorn - Alkmaar, omdat de Minister niet kon

instemmen met de voorwaarden die de provincie voor decentralisatie hanteerde.
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Als kwaliteitsborging in het systeem is geregeld dat over deze
onderwerpen NS overleg voert met de consumentenorganisaties, de
infrastructuurbeheerder en de decentrale overheden IPO/SkVV (dit
laatste om een adequate ontwikkeling van het stads- en
streekgewestelijk spoorvervoer te bevorderen). Als NS afwijkt van de
zienswijzen van deze partijen moet zij dit in het plan motiveren. De
concessie regelt de kwaliteit van het vervoer door onder meer het
opleggen van de zogeheten zorgplichten en prestaties.

Ook de uitwerking van deze zorgplichten en prestaties moet NS jaarlijks
in het vervoerplan concretiseren, waarbij NS dient te overleggen met de
consumentenorganisaties en de infrastructuurbeheerder (dit laatste om
te borgen dat het vervoerplan voor die prestaties die een relatie kennen
met de prestaties van de infrabeheerder een afspiegeling vormt van de
afspraken die NS met de beheerder over de daartoe benodigde
kwaliteit heeft gemaakt). De uitwerking van de prestaties in het plan
behoeft de instemming van de minister. De ingestemde onderdelen
kennen daarmee geen verschil in rechtskracht met de
concessievoorwaarden.

Met betrekking tot de toegankelijkheid voor reizigers met een
functiebeperking zijn in de concessie specifieke verplichtingen
opgenomen ter uitvoering van 32, tweede lid, onder g, van de
Spoorwegwet. Het gaat hierbij om assistentieverlening, alsmede om het
opstellen en uitvoeren van concrete maatregelen op grond van het in
overleg met ProRail opgestelde Stappenplan. Een concrete verplichting
is daarnaast'” dat NS bij de aanschaf van nieuwe en aanpassing van
bestaande spoorvoertuigen rekening houdt met het Rapport
Toegankelijke Treinen van 17 september 2003, en met de kenmerken
van de infrastructuurvs.

De vervoerder is binnen het wettelijk kader verantwoordelijk voor de
vervoersprestaties en de commerciéle en logistieke definitie daarvan.
De overheid ziet toe op naleving van de afspraken. Door deze
systematiek is beoogd dat de overheid op afstand van de dagelijkse
bedrijfsvoering staat (dit uiteraard mede in de context van de toegroei
naar outputsturing (zie onderstaand)). Instrumenten om te monitoren
zijn deels de in de concessie verankerde afspraken (verantwoordingen,
audits etc.) en deels de signalen die uit onderling overleg en extern
naar voren komen. Indien NS een concessieafspraak niet naleeft, staat
de minister het handhavingsinstrumentarium van de Algemene wet
bestuursrecht ter beschikking. In oplopende zwaarte zijn dit:
informatie- en overlegplicht, bestuursdwang, last onder dwangsom en
gedeeltelijke of gehele intrekking van de concessie.

7% Betreffende verplichting staat los van het Stappenplan en staat in art. 10 lid 4)
76 Voorts geldt vanaf 1 juli 2008 de Europese TSI inzake personen met gereduceerde

mobiliteit.
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Verbeteren prestaties

NS dient de zorgplichten en de prestaties in het vervoerplan te
concretiseren. De indicatoren die NS in het plan in ieder geval moet
gebruiken, liggen vast in de concessie (voor de fase van toegroei naar
outputsturing lagen ook de in ieder geval te hanteren nadere prestatie-
indicatoren vast in de concessie). De gekozen waarden dient NS te
onderbouwen. Hierbij verplicht de concessie in beginsel tot jaarlijkse
verbetering. Indien dit naar het oordeel van NS niet haalbaar is, kan
gemotiveerd worden afgeweken. De redenen voor het maken van
jaarlijkse afspraken vormen flexibiliteit (dit mede naar aanleiding van de
ervaringen rondom 2001, waarbij net gesloten meerjarige afspraken
niet werden gehaald), het kunnen meenemen van de inzichten uit de
toegroei naar outputsturing en het geven van een positie aan de checks
en balances in het systeem (consumentenorganisaties, infrabeheerder).

Professionaliseren van NS

Bij het afsluiten van de concessies werd geconstateerd dat de sector
nog niet toe was aan outputsturing, dit mede gebaseerd op de
gebeurtenissen in 2001. Daarom is afgesproken dat in de periode tot 1
januari 2008 NS de nodige kennis verwerft om over te gaan op sturing
op te realiseren resultaten. Dit betreft bijvoorbeeld inzicht in de relatie
tussen maatregelen en prestaties (wat is nodig om prestatie te halen)
en in de interactie-effecten tussen het handelen van NS en ProRail. Er
werd voorzien stapsgewijs toe te groeien naar outputsturing. Tot het
moment van outputsturing had NS de keuze om in het vervoerplan een
richtwaarde (na te streven prestatiewaarde) met maatregelen op te
nemen of een grenswaarde (te behalen prestatiewaarde).

Continuiteit vervoer

Ook de continuiteit van het vervoer wordt gezien als publiek belang dat
moet worden geborgd door het stelsel. Hiertoe gaat de Wet
Personenvervoer 2000 in artikel 43a uit van overdacht van
productiemiddelen bij de overgang van een concessie naar een nieuwe
concessiehouder (de overdracht van personeel was reeds geregeld).
Echter de toepassing van artikel 43a kan voor het openbaar vervoer per
trein worden uitgesloten (artikel 43c).

De vervoerconcessie regelt in de artikelen 30 t/m 32 de bepalingen
omtrent de mogelijke beéindiging van een concessie en de waarborging
van de continuiteit nader. In de vervoerconcessie voor het hoofdrailnet
is artikel 43a van de wet uitgesloten om overdacht van
productiemiddelen - en daarmee de facto de uitholling van het
aandeelhouderschap in de NV NS - te voorkomen (dit op basis van het
amendement Dijsselbloem/Eurlings'). In plaats hiervan is geregeld dat
er een onderzoek komt naar ‘managementaanbesteding’ met als doel te
komen tot een toepasbaar model van aanbesteden.

77 Tweede Kamer, vergaderjaar 2001-2002, 27216, nr. 24
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Vooropgesteld dient te worden dat de concessie de algemene
verplichting bevat om investeringen in materieel te (blijven) doen
teneinde de continuiteit van het vervoer te kunnen waarborgen. Echter
omdat in de concessie art 43a WP 2000 thans is uitgezet, bestaat er
voor NS onzekerheid over de situatie na 2015. Om deze onzekerheid
weg te nemen is bepaald dat er geen aanbesteding van de concessie
kan plaatsvinden, voordat er een ‘redelijke regeling’ is getroffen voor
de aan deze concessie gerelateerde productiemiddelen.

9.2.2. Wat is bereikt?

Exclusiviteit

Zoals beoogd, is de vervoerconcessie voor het hoofdrailnet onderhands
aan NS gegund en (met terugwerkende kracht) op 1 januari 2005 in
werking getreden. Hiermee heeft NS het exclusieve recht gekregen op
de exploitatie van de vervoerdiensten op het hoofdrailnet
(uitgezonderd de bestaande samenloop met een aantal decentrale
spoorvervoerdiensten). De vervoerconcessie heeft een looptijd tot
2015.

Het is de NV NS aan wie de concessie is verleend, onder meer omdat er
meer nodig is om vervoer op het hoofdrailnet te bieden dan alleen het
productiebedrijf NSR. Veel verschillende dochtermaatschappijen leveren
bijdragen aan het vervoer op het hoofdrailnet.

Overheid borgt publieke belang en staat op afstand van dagelijkse
bedrijfsvoering

De publieke belangen zijn in de vervoerconcessie en de daarop
gebaseerde vervoerplannen vastgelegd. Ook is met de wetgeving de rol
van de overheid duidelijk vastgelegd, inclusief haar toezicht- en
handhavingsinstrumenten.

In het algemeen is er tevredenheid bij de betrokken partijen over het
kader dat de wetgeving en de concessie vormen. NS geeft aan dat de
concessie in de praktijk goed werkbaar is en ruimte geeft voor
kwaliteitsverbetering. VenW geeft aan voldoende handvatten te
hebben voor de aansturing van NS en is van mening dat NS voldoende
ruimte heeft binnen de gestelde kaders. Ook de Visitatiecommissie
geeft aan dat geen van de partijen een pleidooi heeft gehouden de
gehanteerde systematiek te verlaten. De indicatoren die de uitwerking
vormen van de zorgplichten worden door de verschillende partijen -
waaronder de consumentenorganisaties- als een goede lijst van de
belangrijkste kwaliteitsaspecten voor de reiziger gezien. Wel missen de
consumentenorganisaties een indicator voor reissnelheid in de
Vervoerconcessie.
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In 2007 is in opdracht van VenW onderzocht of outputsturing van NS
op basis van de huidige indicatoren mogelijk is (dit was een van de
twee vragen van het onderzoek, de andere vraag betrof het voldoen
aan de eisen die de concessie ten aanzien van het gereed zijn voor
outputsturing stelt, zie hiervoor onderstaand professionaliseren NS)".
De conclusie was dat dit in voldoende mate mogelijk is op basis van een
goede mix van subjectieve en objectieve indicatoren.

Verbeteringen voor wat betreft de relevantie voor de reiziger zijn
volgens de onderzoekers te vinden in een indicator voor
reizigerspunctualiteit (deze wordt in 2008 door NS in overleg met
consumentenorganisaties ontwikkeld) en een indicator voor
reizigersgroei.

Reizigersgroei kent in het huidige systeem geen prestatie-indicator,
voornamelijk vanwege de ervaringen met het Overgangscontract Il en
de overtuiging dat dit aspect slechts deels door NS te beinvioeden is.
Wel is door interventie van de Tweede Kamer een zorgplicht in de
concessie opgenomen die stelt dat het aangeboden vervoer gericht
moet zijn op groei. Met het aantreden van het nieuwe kabinet is in het
regeerakkoord opgenomen dat de ambitie is om het OV per spoor 5%
per jaar te laten groeien. Vanuit deze beleidswijziging is het de vraag of
een indicator voor reizigersgroei gewenst is. Hierbij moet wel
bovenstaande notie ten aanzien van de beinvloedbaarheid door NS
worden betrokken. Overigens geldt dit ook voor klantoordelen, waar
NS in de aansturingsrelatie de nadruk op wenst te leggen.

Betaalbare vervoerdiensten

In de Herbezinningsbrief worden ook betaalbare vervoerdiensten
benoemd als uitgangspunt bij het publiek belang. In de concessie is de
maximale tariefruimte voor NS voor de zogeheten beschermde
kaartsoorten bepaald. NS mag de kosten waarvoor zij zich gesteld ziet
in de vorm van inflatie (CPI)™ en de stijging/daling van de
gebruiksvergoeding doorberekenen.

78 Onderzoeksrapport Holland Consulting Group, 4 november 2007
7% En de procentuele wijziging van de over de prijs van een treinkaartje gerekende

omzetbelasting voor zover die niet reeds in CPI is verdisconteerd.
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Figuur 9.1:
Jaarlijkse tariefverhoging en
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De tariefstijging in 2004 betrof een stijging van 4% per 1 januari en een stijging van
2,075% per juli (afspraak NS -consumentenorganisaties, zie voor toelichting Nulmeting
12.2.4).

De tarieven hebben zich conform de afspraken ontwikkeld. De
Visitatiecommissie vraagt aandacht voor de samenhang tussen
prestaties, kosten en tarieven. In het verleden is echter bewust afgezien
van een koppeling tussen prestaties en tarieven, omdat voor de
beschermde kaartsoorten de prijsstijging is gemaximeerd om de reiziger
zonder alternatief niet met te hoge prijsstijgingen te confronteren. NS
de ruimte geven om de tarieven te verhogen bij een kwaliteitsstijging,
werd in dat licht onwenselijk geacht.

Het korten als de prestaties slecht zijn, kan er toe leiden dat er minder
ruimte is voor de nodige investeringen. Ook dat werd onwenselijk
geacht in het licht van de doelstellingen op het gebied van rust en
prestatieherstel (Voor de koppeling tussen kosten en prestaties zie het
onderdeel doelmatigheid in de volgende paragraaf van dit hoofdstuk).
Door in de concessie enerzijds de tariefruimte van NS te beperken en
anderzijds prestatieverbetering in principe te verplichten is ook impliciet
sprake van een doelmatigheidsprikkel. De concessie bepaalt dat in
samenhang met de evaluatie en de vaststelling van de concessieprijs het
tariefartikel kan worden gewijzigd. In een separaat traject wordt de
concessieprijs bezien. Het kabinetsstandpunt zal op beide onderwerpen
nader ingaan.

Verbeteren prestaties (rust en herstel)

Bij de tegenvallende prestaties in 2001 en 2002 was sprake van onrust
intern NS, grote politieke actualiteit en een bekoelde relatie tussen NS
en VenW (zie nader de historische context in bijlage D). Met het
Verbeterplan/het Herstelplan/de Herstelkoers van NS is de basis gelegd
voor rust en herstel van de prestaties. Voor veel prestaties is in
2003/2004 de opgaande lijn zichtbaar. Eind 2007 geldt voor veel
prestaties dat het niveau van voor het dieptepunt in 2001 is bereikt of
overstegen (zie Monitor Prestaties en Effecten 2005-2007).
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De aankomstpunctualiteit is sinds 1995, toen er werd overgegaan op
volledig geautomatiseerde registratie van de punctualiteit, niet zo hoog
geweest als in 2007 en ook op andere prestaties (bijvoorbeeld sociale
veiligheid) is sprake van verbetering van de gerealiseerde prestaties.
Verder geeft NS invulling aan haar verplichting tot assistentieverlening -
overigens op meer stations dan zij volgens de concessie toe verplicht is
- en zijn het Stappen- en Implementatieplan opgesteld en naar de
Kamer gestuurd. Vanaf 2006 is het Implementatieplan in uitvoering” .
Zoals opgemerkt is er op dit moment voor NS geen prestatie-indicator
voor de zorgplicht toegankelijkheid.

Ook vertonen de meeste klantoordelen een positieve ontwikkeling ten
opzichte van de waarde in 2000 (uitgezonderd het klantoordeel over de
zitplaatskans in 2007). Het algemene klantoordeel is nimmer zo hoog
geweest: 70% van alle treinreizigers geeft NS een 7 of hoger (versus
66% in 2000 en 45% in 2001). Met een blik op de groei van het
reizigersvervoer in de laatste jaren (4,6% in 2005, 5% in 2006 en 3%
in 2007) vormt dit een aanzienlijke prestatie van NS. Het behalen van
de met de vervoerplannen afgesproken prestaties geeft een meer
wisselend beeld. Dit moet mede gezien worden in het licht van de fase
van toegroei naar outputsturing. Met name op het gebied van
informatievoorziening blijven enkele prestaties in de periode voor 2008
achter.

De Visitatiecommissie merkt op dat de prestaties in de recente jaren
over het algemeen duidelijk in de lift zitten en de grote problemen van
het begin van deze eeuw achter ons liggen. Het spoorsysteem dat door
de wetgeving (en concessie) is geformaliseerd blijkt ook op het zo
omvangrijke en belangrijke hoofdrailnet in de tijd kwalitatief groeiende
prestaties neer te zetten, aldus de commissie'. De commissie geeft aan
dat het systeem van vervoerconcessie met een jaarlijks vervoerplan niet
'het gebruikelijke karakter heeft van het vooraf contracteren van
prestaties’ maar meer een onderhandelkarakter kent.

Het jaarlijks maken van afspraken is echter te verklaren vanuit de
overwegingen die ten grondslag lagen aan het systeem (zie beoogde
situatie Verbeteren prestaties). Dit systeem heeft de afgelopen jaren de
gewenste flexibiliteit gebracht. Zoals de commissie aangeeft, is het te
laag leggen van de lat niet de goede prikkel, maar het te hoog stellen
van een norm is net zo min motiverends.

'8 Het Stappenplan is op 12 oktober 2005 naar de Kamer gestuurd (kamerstuk 23645, nr.
112); het Implementatieplan Toegankelijkheid Spoor is op 29 september 2006 (kamerstuk
23645, nr. 144) naar de Kamer gestuurd. Over assistentieverlening zijn — voor zover bij ons
bekend is, geen officiéle stukken te vinden.

'8 Ten aanzien van de prestaties meldt de commissie ook dat voor het hoofdrailnet
geconstateerd kan worden dat de prestaties op het niveau zijn van begin jaren negentig. Deze
uitspraak heeft betrekking op de groei van het personenvervoer.

"8 Ook vraagt de commissie zich af of welk niveau de normstelling moet gelden: landelijk of
op niveau van regio's. Mede in het licht van het beoogde niveau van sturing is een landelijke

normstelling gekozen.
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Door de flexibiliteit konden jaarlijks op basis van de meest recente
inzichten afspraken worden gemaakt. De consumentenorganisaties, de
infrabeheerder en de decentrale overheden zijn betrokken bij het
opstellen van het plan (alleen ten aanzien van het vervoerplan 2005
hebben de consumentenorganisaties afgezien van een reactie). Jaarlijks
heeft de minister ingestemd met het plan, wel na discussie over
instelwaarden en onderbouwing.

Overigens kan op verzoek van NS de minister bepalen dat NS voor de
jaren 2008 en later meerjarige plannen opstelt. Hiervan is nog geen
gebruik gemaakt. Nu outputsturing een feit is, kan de vraag worden
gesteld of meerjarige plannen wenselijk zijn. Aan de andere kant moet
hierbij in gedachten worden gehouden dat de ervaring met
outputsturing nog jong is en de flexibiliteit in het systeem minder
wordt.

Professionaliseren NS

NS is in de afgelopen jaren stapsgewijs geprofessionaliseerd. Voor
reinheid en sociale veiligheid werd per 2007 op grenswaarden
gestuurd. De minister heeft besloten om, conform de eisen uit de
vervoerconcessie, NS per 1 januari 2008 volledig op output aan te
sturen. Hiermee wordt NS volledig verantwoordelijk voor de realisatie
van haar prestaties en kan daarop worden aangesproken. Dit besluit
was in lijn met de wensen van de Tweede Kamer. De toets die in
opdracht van VenW door HCG is uitgevoerd over de vraag of NS
voldoet aan de eisen die de concessie aan NS stelt ten aanzien van
outputsturing, wees echter uit dat NS nog niet volledig haar
bedrijfsvoering had kunnen richten naar deze eisen uit de concessie.

Dit was volgens de onderzoekers deels verklaarbaar door de omslag die
NS in 2006 in de sturingsfilosofie naar een klantgedreven dienstverlener
heeft gemaakt. In een bijlage bij het vervoerplan 2008 heeft NS
aangegeven hoe zij verwacht in 2008 wel te voldoen aan de eisen. Na
de zomer van 2008 is dit wederom getoetst. Uit deze toets is gebleken
dat NS nu wel aan de eisen voldoet™:.

Continuiteit vervoer

De bepalingen in de Wet Personenvervoer 2000 in combinatie met de
vervoerconcessie regelen dat continuiteit van het vervoer (en de
rechtspositie van het personeel) zijn geborgd bij overgang van de
vervoerconcessie voor het hoofdrailnet. Het onderzoek naar de
managementaanbesteding heeft plaatsgevonden. VenW en NS
verschillen van mening over de vraag of de modellen praktisch
toepasbaar zijn, waarbij VenW van mening is dat er in beginsel een
aantal praktisch toepasbare modellen ligt, die afhankelijk van de
ontstane situatie zijn in te zetten. Er heeft geen nadere besluitvorming
over de keuze van één van de modellen plaatsgevonden aangezien de
toepassing van een model afhankelijk is van de situatie en er voor de
toepassing een nadere uitwerking nodig is.

'8 NS Outputsturing; Toets op voldoen aan artikel 26 lid 1 van de vervoersconcessie
definitief, 3 oktober 2008
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Daarnaast is conform de bepaling in de concessie een zogeheten
redelijke regeling met NS getroffen voor de aan de concessie
gerelateerde productiemiddelen.

In het kader van de afloop van de concessie in 2015 merkt de
Visitatiecommissie op dat zij het van belang vindt om ruim voor 2015
duidelijkheid te verschaffen over de keuze. Ook geeft zij aan
onvoldoende informatie te hebben aangetroffen om over de
verschillende opties die zij ziet (aanbesteden (management), opknippen
of afschaven hoofdrailnet) gefundeerd een keuze te kunnen maken. In
de uitwerking die VenW heeft gegeven aan de motie Wolfson c.s.™
over de alternatieve ordeningsmodellen voor de spoorsector is wel een
aantal varianten bezien. Het vraagstuk van de concessie na 2015
betreft echter niet de evaluatieperiode, maar de toekomst en zal dan
ook in het kabinetsstandpunt aan de orde komen.

9.2.3. Wat is niet of deels bereikt?
Naast bovenstaande positieve bevindingen, doet zich ook een aantal
situaties voor waar de beoogde situatie niet (geheel) is bereikt.

Exclusiviteit

Samenloop

Hieronder zijn de bepalingen over samenloop uit de vervoerconcessie
geanalyseerd. Hierbij is niet ingegaan op de invloed van de
capaciteitsverdeling(sregels) op de afweging tussen de verschillende
vervoerdiensten (dit behandelt hoofdstuk 6 Infrabeheerder -
vervoerders).

NS heeft het exclusieve recht tot het bieden van vervoerdiensten op het
hoofdrailnet. Dit met uitzondering van de baanvakken waar reeds
samenloop met een aantal decentrale spoorvervoerdiensten bestond.
De vervoerconcessie voor het hoofdrailnet benoemt een proces waarbij
over uitbreiding van de frequentie op de huidige samenloop goede
afspraken gemaakt dienen te worden tussen NS, de decentrale vervoerder
en de concessieverlenende decentrale overheden. NS moet transparant en
constructief aan dit overleg meewerken. Vanuit de gedachte van
exclusiviteit, is het uitgangspunt hierbij dat er geen concurrentie op het
spoor mag ontstaan.

Samenloop moet voor beide vervoerders voordelen opleveren en logistiek
inpasbaar zijn. Indien vervoerders niet tot overeenstemming kunnen
komen zal de minister dit proces faciliteren. De percepties over
samenloop verschillen. NS geeft aan dat er geen sprake is van issues die
onoplosbaar bleken. IPO geeft aan dat het exclusieve recht onnodig
beperkingen oplegt aan de exploitatie van de decentrale diensten. Dit
wordt niet helder door IPO onderbouwd. Wel blijkt uit de
meegezonden casuistiek dat over uitbreiding van de samenloop
(uiteindelijk) afspraken met NS zijn gemaakt. Ook is de minister nimmer
benaderd door decentrale overheden of vervoerders om het proces
zoals benoemd in de vervoerconcessie te faciliteren.

84 Eerste Kamer, Spoorwegwet, Concessiewet personenvervoer per trein, motie lid Wolfson
c.s., 27482, 27216, nr. 145f, 2003
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Zo beschouwd is er sprake van een situatie die werkt zoals beoogd. Dat
het onderwerp toch in deze paragraaf wordt behandeld, komt door de
ingebrachte percepties. Een verklaring voor deze situatie lijkt deels
voort te komen uit gedrag/belangentegenstelling. Daarnaast is geen
gebruik gemaakt van het mogelijke instrument. Dit kan zijn omdat het
uiteindelijk niet nodig was, het kan ook zijn dat sprake was van
transitie.

Overheid borgt publieke belang en staat op afstand van dagelijkse
bedrijfsvoering

Operationele bemoeienis

Beoogd is dat de overheid op afstand staat van de dagelijkse
bedrijfsvoering van NS. In de praktijk is echter nu en dan sprake
geweest van bemoeienis op operationeel niveau. NS en VenW
benoemen dit allebei in hun zelfevaluaties.

Het is te verklaren vanuit meerdere factoren. Ten eerste is van
operationele bemoeienis bij een aantal specifieke trajecten sprake
geweest, zoals bijvoorbeeld de dienstregeling 2007 en inzake eisen met
betrekking tot toegankelijkheid, waar dit nodig is ten behoeve van een
goede besluitvorming door de minister/politiek.

NS geeft aan te verwachten dat met de invoering van outputsturing de
rollen tussen NS en VenW nog meer worden ingevuld zoals in de
wetgeving werd beoogd. Sturen op output zal echter niet betekenen
dat alleen informatie op dat niveau nodig is. De wetgeving en de
concessie bepalen op dit punt ook dat de minister alle informatie op
kan vragen die nodig is voor een goede rolvervulling.

Hier lijkt sprake van een situatie van transitie waarin (nog) moet
worden gewend aan het feit dat in specifieke situaties nadere
informatie nodig is voor een goede besluitvorming. Wat daarbij van
belang is, is het onderscheid tussen sturing en informatievoorziening.

Ten tweede zijn operationele vragen van VenW aan NS te verklaren
vanuit de vragen die de Tweede Kamer stelt. Op deze wijze zijn
aspecten die niet zijn opgenomen in de vervoerconcessie onderwerp
geworden van het politieke debat (bijvoorbeeld rijsnelheden). De
visitatiecommissie stipt aan dat de Kamer ook stuurt op incidenten.

VenW benoemt dit spanningsveld tussen geen bemoeienis met
operationeel niveau maar wel politiek verantwoordelijk worden geacht.
Ook geeft de commissie aan dat de aansturing van NS blijvend niet
eenvoudig is, temeer daar de politieke context waarin het spoor
functioneert geen constante is. ‘De politiek moet nog wennen aan de
grotere afstand waarbij de ministeriéle verantwoordelijkheid een veel
algemener karakter heeft gekregen dan voorheen’, aldus de commissie. Er
lijkt dus ook sprake van een situatie van transitie. Wellicht dat ook de visie
in het Coalitieakkoord op NS als maatschappelijke onderneming een
beleidsbijstelling is die verwachtingen in de Tweede Kamer heeft gewekt.
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Rol Tweede Kamer in systeem

De Tweede Kamer heeft met de motie Slob c.s'®. in 2006 aangegeven
meer invloed op de dienstregeling te willen en vooraf in plaats van na
goedkeuring het vervoerplan te willen ontvangen. Dit verhoudt zich
niet goed tot de ministeriéle bevoegdheid in te stemmen met het
vervoerplan, waarbij de Tweede Kamer controleert en de minister ter
verantwoording kan roepen. Beoogd was om door middel van een
doorkijk over de te verwachten ontwikkelingen en prognoses van de
prestaties van vier jaar in het vervoerplan de Kamer te informeren en
hier waar nodig het gesprek over te hebben. Verklarende factoren
hiervoor zijn gedrag en transitie. De doorkijk in het vervoerplan van NS
was -met uitzondering van de dienstregeling 2007- summier ingevuld.
Omdat het een item betreft waar de minister niet mee instemt
(instemming betreft de prestaties in het jaar waarop het plan
betrekking heeft), stond dit instemming met het vervoerplan niet in de
weg. Achteraf bezien hadden zowel VenW als NS meer aandacht
kunnen besteden aan de doorkijk.

Transparantie informatievoorziening

Voor het monitoren van de afspraken en daarmee het borgen van het
publieke belang, is transparante informatievoorziening van belang. Het
adagium van VenW luidt: “De prijs van een monopolie betreft
transparantie.” Over de informatievoorziening zijn dan ook afspraken
in de wet en de concessie gemaakt. VenW geeft aan dat de
transparantie van NS op met name financiéle dossiers (financiéle
verantwoording, managementaanbesteding) en corridorspecifieke
informatie lastig verloopt. Dit lijkt uit een samenstel aan factoren te
verklaren.

Ten eerste is dit het gedrag van NS die in de relatie tot haar
concessieverlener niet scheutig is in de informatievoorziening op dit
soort aspecten. Ook in dit traject van de evaluatie is deze houding
geconstateerd (en door de toetsingscommissie van de Eenmeting
benoemd). VenW geeft aan dat NS veelal een beroep op de
bedrijfsgevoeligheid van de informatie doet. De Wet openbaarheid
bestuur kent echter uitzonderingsgronden op het moeten verstrekken
van informatie door een bestuursorgaan aan een verzoekende derde.
Bedrijfsvertrouwelijkheid van de gegevens is een grond, waarmee het
risico dat VenW daadwerkelijk bedrijfsgevoelige informatie openbaar
moet maken wordt weggenomen. Ook de Visitatiecommissie merkt op
dat NS in relatie tot andere vervoerders een slag moet maken in
transparantie.

Ten tweede blijkt specifiek voor de financiéle informatie dat de
betrokken partijen verschillende beelden hebben bij de vraag welke
activiteiten van NS behoren tot de reikwijdte van het hoofdrailnet. De
afspraken in de concessie laten klaarblijkelijk de ruimte voor een
verschil van inzicht. Ten derde geldt de transitie als verklaring: partijen
zochten met elkaar naar welke informatie nodig is.

85 Tweede Kamer 2005-2006, 29984, nr. 69
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VenW heeft in 2005/2006 een last onder dwangsom ten aanzien van
het financiéle informatieprofiel aangekondigd. Dit heeft ertoe geleid
dat de gevraagde informatie alsnog is aangeleverd. VenW constateert
een grote afstand tussen de overleg- en informatieplicht en de last
onder dwangsom. Gezien de intensiteit en doorlooptijd die met dit
proces gemoeid waren, is de vraag echter of het huidig
handhavingsinstrumentarium afdoende is, of dat er meer eenvoudig en
sneller inzetbaar handhavingsinstrumentarium wenselijk is.

Verbeteren prestaties

Doelmatigheid

Uit de analyse van de Visitatiecommissie volgt dat in de huidige

vervoerconcessie weinig aandacht bestaat voor de doelmatigheid van

het te leveren vervoerproduct. Bij langlopende concessies die
onderhands worden gegund is aandacht voor de kosten waartegen de
prestaties worden geleverd onontbeerlijk, aldus de commissie. Dat niet
expliciet op doelmatigheid wordt gestuurd vanuit de concessie is te
verklaren vanuit het verleden:

e het doel van het nieuwe systeem was rust en prestatieherstel,
daarvoor was het juist nodig dat partijen investeerden;

e vanaf 1 januari 2005 is het Ministerie van Financién namens de Staat
aandeelhouder van NS. Hiervoor is gekozen omdat deze overdracht
paste binnen het beleid van organisatorische concentratie van het
staatsaandeelhouderschap.' Het was de rol van de aandeelhouder
te sturen op financién en van de concessieverlener om te sturen op
de realisatie van de publieke belangen.

Wel zijn met de afspraken in de concessie de laatste jaren de financiéle
ontwikkelingen binnen NS gemonitord door VenW.

Andersom constateert de commissie ook dat het aandeelhouderschap in
de afgelopen jaren niet is ingezet om de maatschappelijke prestaties te
maximaliseren. De commissie benoemt hierbij de spanning die kan
bestaan tussen het door NS investeren in kwaliteitsverbetering -in
combinatie met het niet kunnen doorbereken van deze investeringen in
de tarieven (NS mag alleen de inflatie en de stijging/daling van de
gebruiksvergoeding doorberekenen in de tarieven)- en het financiéle
resultaat. Een verbreding van het aandeelhouderschap waarbij naast
financieel-economische ook meer brede maatschappelijke baten en
kosten worden betrokken, acht de commissie wenselijk.

Recente ontwikkelingen in het Deelnemingenbeleid van het Rijk wijzen
op een verschuiving naar een bredere maatschappelijke taakopvatting
van het aandeelhouderschap. Zo heeft het Ministerie van Financién in
de Nota Deelnemingenbeleid aangegeven dat ze het wenselijk acht om
het publiek belang een duidelijkere plaats te geven binnen de
uitoefening van het aandeelhouderschap.

"®Aanvulling van de Wet personenvervoer 2000, strekkende tot invoering van een
concessiestelsel voor het personenvervoer per trein (Concessiewet personenvervoer per trein),
Kamerstuk 2004-2005, 27216, nr. 46 (1 december 2004)
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Het vizier van de aandeelhouder blijft primair gericht op het gezond
houden van (bedrijfseconomische) prestaties, aldus het Ministerie van
Financién. Dit teneinde de continuiteit van de onderneming en daarmee
de verlening van publieke diensten te waarborgen.

Concessieprijs/Financiéle positie NS
NS was voor de vervoerconcessie tot tenminste 2008 een jaarlijkse
concessieprijs verschuldigd van € 0.

Uit financiéle prognoses was gebleken dat de te verwachten resultaten
niet hoog genoeg waren om een concessieprijs te rechtvaardigen.
Daarbij kwam dat een beperkte tariefstijging wenselijk was en verdere
verbetering van de vervoerprestaties noodzakelijk was. In de financiéle
analyse die uitgevoerd is, komt aan de orde hoe de praktijk zich heeft
verhouden tot de aannames onder de concessieprijs van € 0. In
algemene zin volgt uit de jaarverslagen van NS het beeld dat de
financiéle positie van NS sinds 2004 aanzienlijk is verbeterd. In een
separaat traject wordt in meer detail bezien welke concessieprijs door
deze en andere ontwikkeling gerechtvaardigd is.

Voor de voormalige contractsectorlijnen die aan het hoofdrailnet zijn
toegevoegd is in 2005 afgesproken dat NS subsidie (voor de
onrendabele top) blijft ontvangen in de daarop volgende jaren met een
afbouwregeling. De zogeheten subsidie voor de bijzondere
spoorvervoerdiensten. In navolging op de evaluatie zal worden bezien
of en in welke mate deze diensten na 2008 subsidiabel blijven.

Bonus - malus

Daar waar NS de concessieafspraken niet nakomt, staat de Minister van
VenW het handhavingsinstrumentarium uit de Algemene wet
bestuursrecht ter beschikking.

De Visitatiecommissie merkt op dat dit een andere lijn is dan gekozen
door decentrale overheden, waar sprake is van meerjarige afspraken
met boetes, en stelt voor ook in de relatie tussen VenW en NS meer te
gebruik te maken van bonus-malus regelingen ten aanzien van de
prestaties. Ondanks het feit dat ook van een boete een preventieve
werking uit kan gaan, is van een boete door VenW in de richting van
NS afgezien omdat dit geen reparatoir karakter heeft (de last onder
dwangsom dwingt het gebrek te herstellen, terwijl bij een boete niets
hersteld hoeft te worden) en omdat een boete ertoe leidt dat geld
wordt weggehaald daar waar het nodig is om problemen op te lossen>
(dit moet mede in het licht van de situatie in 2001 en het herstel daarna
worden bezien). De vraag is of er afdoende positieve prikkels in het
systeem aanwezig zijn. Dit zal in samenhang met de verschillende
mogelijkheden voor een concessieprijs in ogenschouw moeten worden
genomen.

'8 Brief Minister van VenW aan TK, lijst van vragen en antwoorden over de vervoer- en
beheerconcesssie van 1 oktober 2004, 27 216, nr. 45
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Ontwikkeling efficiéntie

De efficiéntie van de inzet van de productiemiddelen personeel,
materieel en energie door NSR in de onderzoeksperiode is verbeterd.
De efficiéntieverbetering is het grootst onder het personeel en dan met
name onder machinisten en conducteurs (het aantal treinkilometers per
machinist en conducteur is sinds 2004 met respectievelijk 24% en 25%
gestegen). In 2007 wordt met minder mensen een omvangrijker
vervoeraanbod geboden dan in 2001.

Deels is dit het gevolg van het feit dat machinisten en
hoofdconducteurs een groter deel van hun werkdagen aan de
uitvoering van de dienstregeling besteden en deels omdat hun
effectieve inzet (= daadwerkelijke rijtijd) op deze dagen is toegenomen.

De verbeterde efficiéntie van de materieelinzet blijkt uit een toename
van het aantal kilometers dat een bak en een zitplaats in een jaar voor
reizigers beschikbaar is (+ 11% ten opzichte van 2004). Eén van de
factoren die bij deze efficiéntieverbetering een rol heeft gespeeld is het
lagere onttrekkingspercentage van het materieel voor onderhoud.

Wijze waarop NS de efficiéntieverbetering heeft benut'®

Verbetering vervoeraanbod

De uitbreidingen in het vervoeraanbod die NS de afgelopen jaren tot
stand heeft gebracht waren mede mogelijk door de gerealiseerde
efficiéntieverbeteringen. Niet alleen de omvang maar op onderdelen is
ook de kwaliteit van het vervoeraanbod verbeterd, zoals onder andere
blijkt uit het feit dat meer treinen op tijd rijden, aansluitingen vaker
gehaald worden en het percentage ritten dat uitvalt zich heeft
gestabiliseerd. Uiteraard is hierbij ook van belang geweest dat de
prestaties van ProRail in deze jaren zijn verbeterd (zoals reductie TAO's,
functiehersteltijden en rijweginstellingen) en dat de samenwerking
tussen NS en ProRail in de bijsturing is verbeterd ten opzichte van het
dieptepunt in 2001.

Wel is het thans niet zo dat de ontwikkelingen in het aanbod goed
aansluiten op de vraag, vooral blijkend uit relatief lage bezettingscijfers
van het materieel buiten de spitsen.

Beperking tariefstijgingen

De tariefstijgingen van NS passen binnen de concessievoorwaarden die
een maximum aan de tariefstijgingen stellen dat is gebaseerd op de
verwachte inflatie (consumentenprijsindex) en eventuele wijziging van
de gebruiksvergoeding (zie de bijlage Meerjarige Monitor Prestaties en
Effecten 2005 — 2007 bij de Eenmeting). De tariefstijgingen, inclusief de
extra tariefstijging op basis van de overeenkomst tussen NS en LOCOV,
lagen in de periode 2002-2005 boven de gemiddelde stijging van
consumentenprijzen.

'8 Vertrouwelijke rapportage Doelmatigheid en doeltreffendheid prestaties concessiehouder
NS
'8 Vertrouwelijke rapportage Doelmatigheid en doeltreffendheid prestaties concessiehouder
NS
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Tabel 9.1:

Bijdrage HRN aan concernresultaat (in

lopende prijzen; in € min.

In de jaren 2006 en 2007 is de gemiddelde tariefstijging vergelijkbaar
met de ontwikkeling in de consumentenprijzen. NS heeft de
efficiéntieverbeteringen niet ingezet om de tarieven minder te laten
stijgen dan contractueel was toegestaan.

Versterking financiéle positie

Het resultaat van NS op haar HRN-activiteiten in de onderzoeksperiode
is verbeterd. Tot en met 2006 is daarbij sprake van een stijgende lijn
van de resultaten.

In 2007 neemt het resultaat af door de stijging van de kosten die met
de uitvoering van de nieuwe dienstregeling gemoeid zijn en die (nog)
niet volledig worden gecompenseerd door hogere kaartomzetten.

NS anticipeert hiermee op te verwachten groei in de toekomst. Tevens
blijkt uit ervaringen dat de baten zich op enige termijn doen gelden.

De onderstaande tabel toont dat mede door het verbeterde resultaat op
het HRN-vervoer het (bedrijfs)resultaat van NS is verbeterd. Deze
resultaatsverbetering was mogelijk door (i) de reizigersgroei, (ii)
gerealiseerde efficiéntieverbeteringen en (iii) stijging van de tarieven.

Uit de tabel blijkt verder dat naast het resultaat op het HRN-vervoer
ook het resultaat van knooppunten een belangrijke component binnen
het totale resultaat van NS vormt. Tot 2005 hadden de knooppunten
het grootste aandeel in het resultaat van NS; vanaf 2005 heeft het
HRN-vervoer die positie overgenomen. Voor wat betreft het resultaat is
hierbij van belang dat hiervoor de kaders gelden van het
staatsdeelnemingenbeleid.

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

HRN-vervoer' -€36 €10 €70 €117 €238 €155
Overig reizigersvervoer? -€ 33 -€ 47 -€ 21 €16 -€ 84 €19
Reizigersvervoer? €1 -€69 -€37 €49 €133 €154 €174
Knooppunten® €38 €62 €60 €80 €114 €115 €127
Bouw? €21 €21 €19 €22 €51 €37 €23
Overig? -€ 20 €3 €2 €7 -€10 €4 € 31
Totaal NS-concern® €38 €17 €44 €144 €288 €310 €355

" Bron: Gegevens die NS ten behoeve van deze evaluatie heeft aangeleverd.

2 Overig reizigersvervoer = Reizigersvervoer - HRN-vervoer en omvat o.a. HiSpeed,
NedRailways, contract-sectorlijnen en overig werk van FSC en Nedtrain

3 Bron: Jaarverslagen NV NS 2001-2007

9.2.4. Overig

NS heeft suggesties gedaan voor aanpassing van een aantal artikelen in
de vervoerconcessie. Deze zijn opgenomen in de artikelsgewijze toets
(zie het onderliggend rapport Eenmeting: juridisch-technische toets:
doelen 1 t/m 5).
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9.3 Regionaal spoorvervoerdiensten

9.3.1. Wat is beoogd en hoe?

Om tot betere integratie van het regionaal vervoer, een rationelere
afweging van de inzet van de modaliteiten en een betere afstemming
met de rest van het regionale verkeers- en ruimtelijke ordeningsbeleid
te komen, was het beleidsvoornemen om de opdrachtgeversrol voor de
zogenaamde contractsectorlijnen te decentraliseren. Hiermee is reeds
voor de invoering van de nieuwe wetgeving een begin gemaakt.

De spoorwetgeving (inclusief lagere regelgeving en concessies)
beoogde ten aanzien van het regionaal spoorvervoer het volgende te
bereiken:

e invoeren exclusiviteit van het openbaar personenvervoer per trein;
e decentraliseren besluitvorming, bieden instrumenten aan decentrale
overheden om rol in te kunnen vullen en samenhang met HRN te

borgen;
e borgen continuiteit van het vervoer.

Exclusiviteit

In voorgaande paragraaf is uitgelegd dat er voor de invoering van
exclusiviteit is gekozen om concurrentie op het spoor uit te sluiten. Net
als voor de diensten op het HRN, verplicht de nieuwe wetgeving de
invoering van concessies voor de exploitatie van regionale lijnen.
Beoogd is dat een half jaar na invoering van de wetgeving enkel op
basis van concessies wordt gereden.

Decentraliseren besluitvorming, bieden instrumenten aan decentrale
overheden om rol in te kunnen vullen en samenhang met HRN te
borgen

Met de invoering van de spoorwetgeving is beoogd de stapsgewijze
decentralisatie van bevoegdheden voort te zetten en bevoegdheden
formeel over te dragen (op basis van het Besluit tot aanwijzing van
concessieverlenende bevoegdheid). Bij acceptatie, zouden decentrale
overheden wettelijk bevoegd worden tot het verlenen, wijzigen en
intrekken van concessies voor regionaal openbaar vervoer per trein
(voor de in het besluit omschreven vervoersdiensten).

De decentrale overheden zijn vrij om, binnen de voorwaarden die de
Wp2000 aan concessievoorschriften stelt, de concessie naar eigen
inzicht in te vullen. Wel verplicht de nieuwe wetgeving
vervoersdiensten aan te besteden. In de Memorie van toelichting op de
Concessiewet staat beschreven dat met de aanbestedingsverplichting is
beoogd om hetzij het door de regionale overheid gedefinieerde
openbaar vervoersysteem tegen zo laag mogelijke kosten te realiseren,
hetzij een zo goed of uitgebreid mogelijk openbaar vervoersysteem
geboden te krijgen voor het beschikbare geld.

90 Stand van zaken concessies contractsectordiensten; Brief Minister van Verkeer en waterstaat aan
de voorzitter van de Tweede Kamer, Tweede Kamer 2004-2005, 29984, nr. 2
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Onder bepaalde voorwaarden, welke staan beschreven in artikel 36a
van Besluit personenvervoer 2000, kan de concessie voor regionaal
vervoer maximaal voor 3 jaar onderhands gegund worden™'. Net als
voor invoering van de wetgeving, zouden regionale concessieverleners
van het Ministerie van Verkeer en Waterstaat via de BDU een
exploitatiesubsidie (blijven) ontvangen (inclusief een compensatie voor
de gebruiksvergoeding).

De wetgeving stelt decentrale overheden een aantal instrumenten ter
beschikking met als doel hen in staat te stellen hun rol als
concessieverlener te vervullen. Om te beginnen hebben decentrale
overheden instrumenten tot hun beschikking gekregen om de
benodigde capaciteit voor de uitvoering van de concessies te borgen.
Hierop wordt ingegaan in hoofdstuk 7. Verder is NS op basis van de
nieuwe wetgeving verplicht haar vervoerplan en dienstregeling met
decentrale overheden, verenigd in IPO en SKVV, in een overleg af te
stemmen. NS dient te bezien of de uitkomsten van dit overleg binnen
het kader van de concessie gerealiseerd kunnen worden (vertaling in
dienstenaanbod). De resultaten van het verplichte overleg met de
decentrale overheden dient NS te beschrijven in het vervoerplan,
waarbij afwijkingen dienen te worden gemotiveerd. Door deze
afstemmingsverlichting worden de decentrale overheden in staat
gesteld om invloed uit te oefenen teneinde de samenhang tussen de
diensten van de regionale vervoerders en NS te borgen.

Borgen continuiteit van het vervoer

Verder beoogde de nieuwe wetgeving bij het einde van een concessie
en de start van een nieuwe concessie (ongeacht of de concessie op
reguliere wijze eindigt dan wel tussentijds wordt beéindigd) continuiteit
van het OV per trein te borgen (doel 5). De Wp2000 kende al een
regeling voor overname van personeel dat bij de overgang van
concessies is betrokken, maar de Concessiewet beoogde hiernaast ook
een bepaling voor de overname van productiemiddelen in de Wp2000
te incorporeren > Dit houdt in dat de nieuwe concessiehouder in
principe verplicht is het personeel en de productiemiddelen van de
vorige concessiehouder over te nemen, zodat geborgd is dat een
nieuwe concessiehouder over de benodigde middelen beschikt om de
concessie uit te voeren.

In principe, omdat de bepaling niet geldt wanneer de concessieverlener
ervoor heeft gekozen de toepassing van deze bepaling in de concessie
uit te sluiten, en omdat de oude en de nieuwe concessiehouder ook
anders overeen mogen komen.

1 Deze voorwaarden zijn: afwachting van tot stand te brengen infrastructuur; in afwachting
van de vorming van nieuwe concessiegebieden; of gedurende een periode waarin
aanbesteding wordt voorbereid.

92 Onder productiemiddelen worden begrepen het (rollend) materieel, stallingen, hard- en

software (ICT) en energievoorziening.
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Per amendement™ is in de wetgeving opgenomen dat de
overgangsbepaling niet geldt wanneer het een eerste aanbesteding van
een concessie voor regionaal openbaar vervoer op een
gedecentraliseerde lijn betreft'. Reden was dat de Tweede Kamer het
regionale vervoer niet wilde verplichten om het relatief zware en wat
oudere materieel van de NS over te nemen voor gedecentraliseerde
liinen en de mogelijkheid wilde bieden initiatieven op het gebied van
lightrail te stimuleren.

Voordat er wordt ingegaan op wat er met de wetgeving is bereikt, is
het van belang dat de scope van deze evaluatie helder is. In het kader
van deze evaluatie is overeenkomstig het beoordelingskader
onderzocht of het wettelijk kader afdoende handvatten biedt voor
decentrale overheden om hun rol ten aanzien van het regionaal
spoorvervoer in te vullen. Zoals ook in onderliggende rapporten™ is
aangegeven, maken de door decentrale overheden verleende
concessies geen deel uit van dit onderzoek. Hiermee wordt bedoeld dat
de inhoud van deze concessies niet is geanalyseerd en er niet is
gekeken naar de effecten die zijn opgetreden op de individuele lijnen.
Wel wordt op hoofdlijnen ingegaan op de effecten die in het regionaal
vervoer zijn opgetreden. Dit omdat deze effecten een indicatie geven of
de bevoegdheden van decentrale overheden toereikend zijn.

9.3.2. Wat is bereikt?

Invoeren exclusiviteit

Op het moment van invoering van de wet waren er 11 contracten voor
treindiensten verleend door decentrale overheden. Deze contracten zijn
na invoering van de wet omgezet in publiekrechtelijke concessies. In
‘Besluiten tot aanwijzing vervoersdiensten'*”, is voor iedere decentrale
overheid aangegeven welke diensten het concessiegebied precies
omvat. Omdat de concessies minimaal moeten voldoen aan eisen die de
Wp2000 stelt, zijn er waar nodig aanvullende verplichtingen
opgenomen. Dit betreft voorschriften ten aanzien van de punctualiteit,
zitplaatskans, serviceniveau, veiligheid en toegankelijkheid.
Geconcludeerd kan worden dat exclusiviteit in het regionaal vervoer is
ingevoerd.

93 Aanvulling van de Wet personenvervoer 2000, strekkende tot invoering van een
concessiestelsel voor het personenvervoer per trein (Concessiewet personenvervoer per trein),
Kamerstuk 2001-2002, 27 216, nr. 33

94 WP2000, artikel 43

' Voortzetting van de behandeling van de wetsvoorstellen: - Nieuwe algemene regels over
de aanleg, het beheer, de toegankelijkheid en het gebruik van spoorwegen alsmede over het
verkeer over spoorwegen (Spoorwegwet) (27482); - Aanvulling van de Wet personenvervoer
2000, strekkende tot invoering van een concessiestelsel voor het personenvervoer per trein
(Concessiewet personenvervoer per trein) (27216), Tweede Kamer 2001-2002, nr. 62, pag.
4211-4243

1% Zie: Nulmeting p. 133

7 op basis van artikel 20 van de WP2000
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Decentraliseren besluitvorming, bieden instrumenten aan decentrale
overheden om rol in te kunnen vullen en samenhang met HRN te
borgen

In de eerste helft van 2005 heeft de overdracht van bevoegdheden ten
aanzien van de toenmalige contractsectorlijnen, op basis van het Besluit
tot aanwijzing van concessieverlenende bevoegdheid, plaatsgevonden.

Conclusie is dus dat de stapsgewijze decentralisatie van bevoegdheden
inderdaad is voortgezet, wat na 2005 heeft geresulteerd in de
decentralisatie van 12 lijnen (waarmee er in totaal 23 lijnen
gedecentraliseerd zijn, zie figuur 8.1).
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Figuur 8.1:
Overzicht van decentralisatie en

aanbestedingen van regionale lijnen

Traject Decentraal per Aanbe-steed?’  Concessieduur Concessieverlenende vervoerder  Oprrerkingen
overheid
1 Leearden— 305.199 Ja 1112-2005-15-12-2020  Fryslan Ariva per 15.12.2005 aanbesteed
Harlingen
2 Leeumarden — 305199 Ja ldem Fryslan Ariva per 15.12.2005 aanbesteed
Stavoren
3 Goningen — 28,05.2000 Ja Idem Groningen Ariva per 15.12.2006 opnieuw
Roodeschool aanbesteed
4 Goningen — Delfzijl 28.05.2000 Ja Idem Groningen Ariva per 15.12.2005 opnieu W
aanbesteed
5  Groningen — 28,05.2000 Ja Idem Groningen Ariva per 15.12.2006 opnieuw
Nieueschans aanbesteed
6 Znolle—Enmen  09.12.2007 Nee 09.12.2007-31.12.2010 Drenthe/Overijssel NSR concessie onderhands voor 3 jaar
7  Zwnolle—Anelo-  Dec. 2014 Rijk Per 2006 voorlopig Hoofdrailnet
Enschede
8 Znolle —Kanpen  10.12.2006 Nee 10122006-10122009  Owerijssel NSR concessie onderhands voor 3 jaar
9 Hengelo — Oldenzzal 14.12.2003 Ja Celderland/Twente Syntus concessie geintegreerd met 10en
bus
10 Hengelo—Zutpren  14.12.2003 Ja Celderland/Twente Syntus concessie geintegreerd met 9en
bus
11 Zutphen— 12122004 Ja Celderland NSR
Apeldoom
12 Zutphen-— 195199 Nee Celderland Syntus concessie geintegreerd met 134,
Winterswijk 13enhus
133 Doetinchem — 305199 Nee Gelderland Syrtus concessie geintegreerd et 12,
Winterswijk 13enhus
13 Amnhem- mei 2001 Nee KAN/Gelderland Syntus concessie geintegreerd met 12,
Doetinchem 13, enbus
14 Utrecht —Baam Rijk per 2005 Hoofdrailnet
15  Utrecht —Rneren Rijk per 2005 Hoofdrailnet
16 Amersfoort —Ede-  10.12.2006 Ja 10.12.2006-31.12.2016+5  Gelderland Comexxion
Wégeningen
18 Geldermalsen —Tiel? Rijk
180 Tiel - Amhem 14.2005 Ja 0L042005-31.12-2009  KAN/Gelderland Syntus
19  Celdermelsen - 10.12.2006 Ja 01.01.2007-31.122018  Zuid-Holland Ariva Concessie geintegreerd et bus
Dordrecht
20 Roemond - 10.12.2006 Ja 10.12.2006-09.12.2016  Limburg/KAN \eolia Concessie geintegreerd net bus
Nijrmegen
21 Miastricht - 10.12.2006 Ja 10.12.2006-09.12.2016 Limburg Veolia Concessie geiintegreerd et bus
Kerkrade
2 Akmear - Den Rijk per 2005 Hoofdrailnet
Helder
23 Hoom— Alkmear — Rijk per 2006 Hoofdrailnet
Uitgeest
24 —Enkhuizen - Rijk per 2005 Hoofdrailnet
Zaandam —
Ansterdam
25 Haarlem - Ulitgeest Rijk per 2006 Hoofdrailnet
26 Lelystad —\W\eesp — Rijk per 2005 Hoofdrailnet
Amsterdam(-
Hooftdorp)
27 Gouda—Alphen 10122006 Nee 10.12.2006-10.12.2009+1  Zuid Holland NSR sinds oktober 2002 lightrail -proef
28 Rofterdam - Hoek  9.12.2007 Nee 9.12.2007-11.12.2010 Stadsregio Rotterdam ~~ NSR ombouw RandstadRail g epland
van Holland
29  DenHaagCS - 36.2006 Nee 01.01.2006-31.12.2016/  Stackregio Rotterdam ~ RET RandstadRail, is geen spoorlijn
RotterdamHofplein * 10.12.2006-09.12.2015 meer
30  DenthagCS - 36.2006 Nee 01012006-31.12.2016 ~ Stackgewest Heaglanden HTM RandstadRail, is geen spoarlijn
Zoetermeerlijn meer
31 Groningen — 11122006 ja 1112-2005-15122020  Groningen/Fryslan Ariva Geen contractsectorlijn
Leeumarden
32 Zandwoort - Hearlem Rijk NS per 2006 Hoofdrailnet
3B Houten-Houten- Rijk NS Ceaat per 2010 over op
Castellicum Hoofdrailnet

Niet alle contractsectorlijnen zijn uiteindelijk gedecentraliseerd. Een
aantal toenmalige contractsectorlijnen™ is vanwege samenloop en

98 Utrecht — Leiden, Alkmaar-Amsterdam, Enkhuizen — Amsterdam, Utrecht - Rhenen,

Utrecht — Baarn, Lelystad — Amsterdam, Hoorn- Alkmaar, Haarlem -Uitgeest,
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samenhang met de overige hoofdrailnetdiensten weer toegevoegd aan
het HRN.

Voor deze zogenaamde bijzondere spoorvervoerdiensten heeft NS
tijdelijk een subsidie toegewezen gekregen. Bij de lijnen in Noord-
Holland speelden mede de voorwaarden die de provincie Noord-
Holland aan decentralisatie stelde een rol om niet tot decentralisatie
over te gaan'™.

Eén dienst>®, vanwege de meerjarige bouwwerkzaamheden van de
tunnel bij Nijverdal, voorlopig weer toegevoegd aan het HRN. Deze
dienst komt vanaf 2015 voor decentralisatie in aanmerking. Overigens
zijn niet alle gedecentraliseerde lijnen toenmalige contractsectorlijnen.
Zo is bijvoorbeeld ook de lijn Groningen-Leeuwarden
gedecentraliseerd>".

Over het feit dat er is gedecentraliseerd, zijn de decentrale overheden
positief. Het biedt, zo geven zij aan, inderdaad mogelijkheden tot
integrale beleidsontwikkeling, waardoor meer aan mobiliteit en aan het
bereikbaarheidsprobleem kan worden gedaan. De decentrale overheid
heeft naar eigen zeggen in beginsel voldoende
bevoegdheden/instrumenten om haar taken uit te voeren. Ook zijn de
eisen die de Wp2000 aan concessievoorschriften stelt (zoals eisen aan
toegankelijkheid, punctualiteit, etc.)>? niet ter discussie gesteld.

Op basis hiervan kan geconcludeerd worden dat de decentrale
overheden over het algemeen uit de voeten kunnen met de wettelijke
randvoorwaarden en instrumenten die zij met de wetgeving tot hun
beschikking hebben gekregen om de rol van concessieverlener te
vervullen.

Zowel de zelfevaluaties alsmede de verschillende beschikbare studies>
wijzen uit dat er door nieuwe vervoerders en door decentrale
overheden maatregelen zijn genomen (zoals verbetering van het

Zandvoort- Haarlem, Zwolle-Almelo, Houten- Houten Castellum (zie voor precieze reden per
lijn: Spoor: vervoer- en beheerplan, Tweede Kamer, 29 984, nr. 2 en nr. 9, Besluit Wijziging
HRN, 2006)

199 Bes|uit Wijziging HRN, 2006

207Zwolle — Almelo

201 Reden was dat deze lijn logisch en logistiek het beste in het zogenaamde NoordNedconcept
paste.

292 Wet van 6 juli 2000, houdende nieuwe regels omtrent het openbaar vervoer, besloten
busvervoer en taxivervoer, Wet personenvervoer 2000

23 Fvaluatie spoorwetgeving; Eenmeting: beschrijving 2005-2007, doelen 6 t/m 16,
Ministerie van Verkeer en Waterstaat, 2008, Decentraal Spoor Centraal; Quickscan van de
marktontwikkelingen in het personenvervoer op gedecentraliseerde spoorlijnen (2008),
Kennisinstituut voor Mobiliteitsbeleid, Decentralisatie van regionaal spoorvervoer en
marktwerking in het regionaal spoor-, stads- en streekvervoer, Syntheserapport, MuConsult,
2004, Evaluatie WP2000, Eindrapport functionele en doelmatigheidstoets, Twynstra Gudde
Adviseurs en Managers en MuConsult, 2005, Openbaar vervoer, brief Minister van Verkeer
en Waterstaat aan de Tweede Kamer der Staten-Generaal, 26 november 2004, Tweede
Kamer, vergaderjaar 2004-2005, 23645, nr 82
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aanbod in de vorm van bedieningsperiode, stationsomgevingen,
frequentieverhoging, afstemming met het overig openbaar vervoer in
de regio en/of nieuw materieel) die vo6r decentralisatie, aanbesteding
en concessieverlening zijn uitgebleven®* en dat deze maatregelen
hebben bijdragen aan vervoersgroei*®.

Dit wijst erop dat het regionale vervoer een positieve ontwikkeling
heeft doorgemaakt en dat de decentrale overheden met hun huidige
bevoegdheden goed in staat zijn invulling te geven aan hun rol.

Ook blijkt uit de vervoerplannen dat is de afstemmingsverplichting met
NS ieder jaar is benut. Ook heeft NS steeds gemotiveerd waarom er
van de zienswijze van decentrale overheden wordt afgeweken. In het
vervoerplan van 2006 staat aangegeven dat in overleg met IPO en de
SKVV is afgesproken om de reguliere overleggen te gebruiken om
invulling te geven aan de afspraken in de Vervoerconcessie. De
uitkomsten van deze overleggen zijn verwerkt tot één document dat als
basis heeft gediend voor de invulling van de genoemde artikelen uit de
Vervoerconcessie®. In het Vervoerplan van 2007 is aangegeven dat
eenzelfde procedure is doorlopen.

Tevens meldt het vervoerplan dat NS, IPO en SKVV het gelopen proces
hebben geévalueerd en dat er nadere afspraken zijn gemaakt over de
werkwijze voor komende jaren om overleg in een vroegtijdig stadium te
bewerkstelligen. Zo is er een structuur vastgesteld voor Bestuurlijk
Overleg tussen IPO/SKVV en NS>, Hieruit blijkt dat decentrale
overheden en NS zich actief hebben ingezet om het afstemmingsproces
samen zo goed mogelijk vorm te geven.

IPO is echter niet altijd tevreden met de uitkomsten van het overleg.
Hierop wordt later teruggekomen.

204 Voorbeelden van genomen maatregelen zijn onder meer de uitbreiding van het
voorzieningenniveau, de integratie met busvervoer, het verhogen van frequenties en het
schrappen van parallelle busdiensten.

2% De groei van de vervoersomvang van de gedecentraliseerde spoorlijnen samen is in de
periode 2002 tot 2006 gemiddeld 2,75% per jaar. De stijging over de gehele periode is
11,5%. Dit groeitempo is ruim het dubbele van de vervoergroei zoals in LMCA gerapporteerd
voor het landelijke personenvervoer per trein over de periode 2000-2006. (zie Decentraal
Spoor Centraal; Quickscan van de marktontwikkelingen in het personenvervoer op
gedecentraliseerde spoorlijnen (2008), Kennisinstituut voor Mobiliteitsbeleid). Hierbij dient te
worden opgemerkt dat de groei relatief groot is, maar de groei in het absolute aantal reizigers
lager is dan de groei van het HRN (Meerjarige Monitor Prestaties en Effecten, 2005-2007).
Ook kunnen veel van de maatregelen die als uitvloeisel van aanbesteding en
concessieverlening worden genomen en die tot vervoersgroei leiden, eenmalig worden
ingezet. Lijnen waar de maatregelen al in de periode tot 2006 zijn ingezet, zullen, net als het
HRN, voor vervoersgroei meer afhankelijk zijn van autonome ontwikkelingen (groei van
bevolking, arbeidsplaatsen, economie) (zie Decentraal Spoor Centraal; Quickscan van de
marktontwikkelingen in het personenvervoer op gedecentraliseerde spoorlijnen (2008),
Kennisinstituut voor Mobiliteitsbeleid).

2%¢ Hoofdstuk 9,Vervoerplan 2006

207

paragraaf 4.3, Vervoerplan 2007
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Wat betreft aanbestedingen kan het volgende worden geconstateerd.
Voor 2005 zijn er 11 lijnen gedecentraliseerd, waarvan er acht zijn
aanbesteed en drie onderhands zijn gegund. Na 2005 zijn er 12 lijnen
gedecentraliseerd, waarvan zes lijnen zijn aanbesteed en zes lijnen
onderhands zijn gegund. Er werd, ondanks het feit dat het nog niet
verplicht was, dus ook voor 2005 al aanbesteed. Het enige verschil met
na 2005 is dat het na 2005 verplicht moest gebeuren. Geconcludeerd
kan worden dat de aanbestedingsverplichting in verhouding niet tot
meer aanbestede lijnen heeft geleid. Dit komt doordat gebruik is
gemaakt van wettelijke uitzonderingsgronden, op basis waarvan het
decentrale overheden is toegestaan onderhands te gunnen.
Voornaamste reden om nog niet aan te besteden was de aanleg van
nieuwe infrastructuur.

Borgen continuiteit van het vervoer

Met de invoering van de wetgeving is door de bepaling betreffende de
overname van productiemiddelen, continuiteit in principe geborgd. In
de praktijk is deze bepaling echter nog niet toegepast, omdat deze
bepaling niet gold bij de eerste aanbestedingen. De toekomst zal dus
moeten uitwijzen of de bepaling in de praktijk het gewenste effect
sorteert. Daarbij kan ook het gedrag van de partijen de problemen met
de beschikbaarheid van materieel in de toekomst verminderen (goed
plannen, op tijd materieel aanvragen etc.).

9.3.3. Wat is niet of deels bereikt?

Zoals voorgaande duidelijk maakt, is er in het regionaal vervoer veel
bereikt. Er hebben zich echter ook een aantal knelpunten voorgedaan.
Deze worden hieronder uiteengezet. Hierbij wordt steeds ingegaan op
de vraag of deze problemen zijn opgetreden als gevolg van de
wetgeving (onvoldoende/ontoereikende instrumenten,
onduidelijkheden in de regelgeving) of dat hier andere verklaringen aan
ten grondslag liggen.

Invoeren exclusiviteit
Op dit punt spelen er geen vraagstukken.

Decentraliseren besluitvorming, bieden instrumenten aan decentrale
overheden om rol in te kunnen vullen en samenhang met HRN te
borgen

Hierboven is ten eerste geconcludeerd dat decentrale overheden hun
bevoegdheden in beginsel toereikend achten en de wettelijke eisen ten
aanzien van de inhoud van concessies werkbaar vinden. Op één punt
wensen decentrale overheden echter meer vrijheid: de maximale
concessieduur. De maximale periode waarvoor een concessie mag
worden verleend bedraagt wettelijk 15 jaar. Het idee hierachter is dat
de periode niet te lang is, zodat de concurrentiedruk voor vervoerders
voelbaar is, maar ook niet te kort, zodat er een prikkel is om te
investeren. Een aantal decentrale overheden en regionale vervoerders
geeft aan de duur relatief kort te vinden in verhouding tot de
afschrijvingsperiode van materieel. Er wordt echter ook aangegeven dat
dit, vanwege de overgangsbepaling en voorwaarden in de concessie op
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het gebied van investeringen, niet heeft geleid tot het niet doen van
investeringen. Hieruit kan geconcludeerd worden dat er geen directe
aanleiding bestaat om de concessieduur te verlengen. Dit is op het
moment ook niet mogelijk, daar Europese regelgeving een maximale
termijn van 15 jaar toestaat. Per 3 december 2008 wordt echter de
PSO-verordening ((EG) nr. 1370/2007) van kracht, op grond waarvan
de concessieverlener, op basis van bepaalde uitzonderingsgronden>,
bevoegd is een maximale concessieduur te verlengen.

De wet beoogde verder decentrale overheden in staat te stellen
samenhang met het HRN te borgen, door NS te verplichten haar
vervoerplan en dienstregeling met decentrale overheden af te
stemmen. Zoals hierboven beschreven is dit ook gebeurd. IPO geeft
echter aan dat, met name wanneer NS haar dienstregeling tussentijds
aanpast, het borgen van samenhang soms lastig is.

En dat op lijnen waar NS de exploitatie doet, bediening met de
stoptrein niet altijd voldoende frequent is als “feeder” voor goede
exploitatie van het regionaal treinvervoer of ander streekvervoer>.

Uit de vervoerplannen blijkt inderdaad dat de wensen van decentrale
overheden, niet altijd door NS zijn ingewilligd. Dit valt echter te
verklaren vanuit het feit dat NS een kosten-baten afweging moet
maken. In bepaalde gevallen kan aanpassing van de dienstregeling van
het HRN op de dienstregeling van een regionale lijn dusdanig nadelige
gevolgen hebben voor aansluitingen op het HRN, dat er in verhouding
meer reizigers door op achteruit gaan dan op vooruit. Dat wensen niet
altijd gehonoreerd worden is dus een feit, maar dat dit niet altijd
mogelijk en wenselijk is ook.

Om te borgen dat NS geen misbruik van haar positie maakt, dient zij
altijd te motiveren wanneer ze van het advies van decentrale overheden
afwijkt. Dit is gebeurd. Het is echter mogelijk dat decentrale overheden
van mening zijn dat de motivatie om af te wijken niet deugdelijk is. In
dat geval zijn decentrale overheden bevoegd als belanghebbenden
bezwaar aan te tekenen bij de minister, wanneer deze toch instemt met
het Vervoerplan (op grond van de Awb). Dit is echter nooit gebeurd.
Dit wijst erop dat decentrale overheden 6f niet op de hoogte waren van
deze mogelijkheid, 6f dat de decentrale overheden zich uiteindelijk bij
de motivatie van NS hebben neergelegd. In ieder geval kan
geconcludeerd worden dat de wetgeving voldoende mogelijkheden
biedt. Decentrale overheden geven zelf ook aan dat het verplichte
overleg nog mogelijkheden biedt tot verbetering.

2% Wanneer de exploitant van openbare diensten moet investeren in activa met een
uitzonderlijke terugverdientijd alsmede in het geval van ultraperifere gebieden, als vermeld in
artikel 299 van het Verdrag, is verlening van anderhalf keer de oorspronkelijke concessieduur
toegestaan. Tevens moet het mogelijk zijn contracten, mits via een eerlijke openbare
aanbestedingsprocedure gegund, voor een nog langere periode te verlengen wanneer een
exploitant van openbare diensten uitzonderlijke infrastructuurinvesteringen of investeringen in
rollend materieel en voertuigen doet waarmee grote sommen zijn gemoeid.

29 |pO-visie Spoor, bestuurlijk vastgesteld op 6 december 2007
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Borgen continuiteit van het vervoer

Verder hebben zich problemen voorgedaan in de fase tussen het
moment dat regionale vervoerders een concessie verwierven en het
moment dat er tot exploitatie diende te worden overgegaan. De
periode waarin dit georganiseerd moest worden, hebben vervoerders
als relatief kort ervaren. Met name op het gebied van de aanschaf van
materieel leidde dit tot problemen. Materieel was niet op tijd voor
handen, waardoor door sommige vervoerders niet aan de afspraken in
de concessie kon worden voldaan en er tijdelijk gereden moest worden
met oud materieel.

Het is echter aannemelijk dat een deel van de problemen te verklaren is
vanuit het feit dat geen van de partijen ervaring had met de overgang
van exploitatie van de ene op de andere vervoerder. Hierdoor zijn
partijen aangelopen tegen zaken die zij niet voorzien hadden, zoals
lange levertijden. Een deel van de verklaring is dus gelegen in het feit
dat er sprake is van een transitieperiode, waarin partijen soms zoekende
zijn.

Hiernaast valt op dat partijen van mening verschillen aan wie de
problemen te wijten zijn en dat ze elkaar de zwarte piet toespelen.
Zoals de Visitatiecommissie ook opmerkt, was een deel van de
belangrijke productiemiddelen aanvankelijk in handen van NS. Dit
betekent dat, wanneer er niet elders geleased kon worden, een beroep
moest worden gedaan op de concurrent. Het is vanzelfsprekend dat NS
bij het afsluiten van leasecontracten haar eigen belangen behartigde en
haar voorwaarden stelde, net als dat het logisch is dat regionale
vervoerders dit deden. Een verklaring van de optreden problemen ligt
dus ook in belangentegenstellingen, welke de samenwerking soms in de
weg hebben gestaan.

Het feit dat de overgangsbepaling die is gecreéerd om de continuiteit te
borgen, ter bescherming van de regionale vervoerders niet kon worden
toegepast, heeft dus tot gevolg gehad dat partijen zelf hebben moeten
zoeken naar manieren om de overgang zo goed mogelijk te laten
verlopen. En dit is niet in alle gevallen optimaal gelukt. Partijen zijn er
echter samen uitgekomen.

De Visitatiecommissie stelt dat leasebedrijven aan belang winnen,
waardoor de situatie over het algemeen verbeterd is. Dit neemt echter
niet weg dat partijen nog steeds problemen en een afhankelijkheid van
NS ondervinden. De toekomst zal moeten uitwijzen of de
overgangsbepaling deze problemen wegneemt en het proces
versoepelt.
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9.4 Consumentenorganisaties

9.4.1. Wat is beoogd en hoe?

In de periode voor 2005 hadden partijen (NS, VenW en
consumentenorganisaties in het Locov) afgesproken te werken in de
geest van de komende wetgeving waarin de rol van de
consumentenorganisaties formeel zou worden vastgelegd. Mede naar
aanleiding van een evaluatie van het Locov in 2001 kreeg de nieuwe
wetgeving niet alleen tot doel de positie van de
consumentenorganisaties ten opzichte van de concessieverlener en de
concessiehouder formeel te verankeren, maar ook te versterken. Dit
zou worden vastgelegd in een aantal bepalingen in de Wet
personenvervoer 2000, het Besluit personenvervoer 2000 en de
vervoerconcessie.

De consumentenorganisaties zouden met de invoering van de
wetgeving over gekwalificeerd adviesrecht met marginale toetsing
beschikken.

Het gekwalificeerde adviesrecht houdt kort gezegd in dat de
consumentenorganisaties niet alleen het recht hebben om advies uit te
brengen, maar dat op de concessiehouder/-verlener in voorkomende
gevallen ook de verplichting rust om aan de consumentenorganisaties
mee te delen waarom van het advies wordt afgeweken?>*. Met de
invoering van de wetgeving geldt voor alle vervoerders en overheden
de verplichting tot het minstens een keer per jaar advies vragen aan
consumentenorganisaties over de wijziging van de dienstregeling, de
tarieven en overige bij algemene maatregel van bestuur en in de
concessie te bepalen onderwerpen.

De consumentenorganisaties kunnen na overleg over alle genoemde
onderwerpen advies uitbrengen aan de betreffende overheid of
vervoerder (artikelen 28 en 31). Aan deze verplichtingen wordt wat
betreft NS Reizigers b.v. en de rijksoverheid al gevolg gegeven via de
participatie in het Landelijk Overleg Consumentenbelangen Openbaar
Vervoer (LOCOV). De decentrale overheden en de overige vervoerders,
die allemaal op regionale schaal opereren, moeten op regionaal niveau
met consumentenorganisaties in contact treden.

210 Concessieverleners en concessiehouders hoeven niet alle consumentenorganisaties om
advies te vragen en te informeren. In de Wet personenvervoer 2000 is bepaald dat de
concessieverlener aan de concessie voorschriften verbindt welke consumentenorganisaties
betrokken worden bij overleg en advies. Voor de concessie voor het hoofdrailnet (en voor de
HSL-Zuid) beschikken de consumentenorganisaties die door de minister zijn benoemd in het
Landelijk Overleg Consumentenbelangen Openbaar Vervoer (Locov) over adviesrecht. Voor de
regionale concessies bepaalt de desbetreffende decentrale overheid welke
consumentenorganisaties adviesrecht hebben. Op regionaal niveau zijn
consumentenorganisaties verenigd in reizigersplatforms, ook wel bekend als Rocovs. Het

functioneren van de Rocovs valt buiten de scope van deze evaluatie.
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Andere instrumenten zijn onder meer (zie Eenmeting, beschrijving

2005-2007, hoofdstuk 9 voor compleet overzicht):

e het geven van ongevraagd advies;

e de concessieverlener moet consumentenorganisaties informeren
over resultaten van maatregelen ten aanzien van de mate van
bereikbaarheid de aanleg en onderhoud van infrastructuur;

e consumentenorganisaties kunnen de concessieverlener vragen om
tot handhaving over te gaan als zij van mening zijn dat de
concessiehouder tekort schiet in de naleving van de regelgeving of
de vervoerconcessie>".

9.4.2. Wat is bereikt?

Conform de beoogde situatie is met de invoering van de nieuwe
wetgeving de positie van de consumentenorganisaties formeel
vastgelegd en zij kunnen naar de rechter voor een marginale toetsing
van de naleving van de afspraken.

De onderwerpen waarover verplicht advies dient te worden gevraagd
zijn niet door de consumentenorganisaties of door andere partijen ter
discussie gesteld. In 2005 hebben consumentenorganisaties,
vertegenwoordigd in het Locov, 14 adviezen uitgebracht, een jaar later
6 en in 2007 waren het er 9. Ook is er, naast en mede ter
voorbereiding op de adviezen, overleg gevoerd tussen de
concessieverlener en concessiehouder en de consumentenorganisaties.
De betrokken partijen zijn het er over eens dat met die informele
contacten in de aanloop naar formele adviezen veel wordt bereikt.
Consumentenorganisaties geven aan de indruk te hebben dat er op
deze wijze meer wordt bereikt dan in het formele traject. Naast de
overleggen met de concessiehouder/-verlener maken de
consumentenorganisaties gebruik van media en politiek om invloed uit
te oefenen.

Partijen zijn tevreden over wat er door het overleg wordt bereikt. De
consumentenorganisaties hebben het gevoel dat NS haar strategie meer
laat bepalen door klantwensen en klantoordelen dan voorheen.

NS onderschrijft dit en meldt dat nog explicieter en scherper aandacht
besteed wordt aan het klanteffect van voorgenomen maatregelen.

2" Mocht de concessieverlener besluiten niet tot handhaving over te gaan dan kan daartegen
een bezwaarschrift worden ingediend op grond van de Algemene wet bestuursrecht. Op
grond van dit bezwaar moet de concessieverlener zijn eerdere weigering om tot handhaving
over te gaan volledig heroverwegen. Tegen de beslissing op het bezwaar kunnen zowel de
consumentenorganisaties als de concessiehouder beroep instellen bij het College van Beroep

voor het bedrijfsleven.
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9.4.3. Wat is niet of deels bereikt?

Effectiviteit

De perceptie van partijen over de daadwerkelijke invlioed van adviezen
van consumentenorganisaties verschilt. NS en VenW schatten de
invlioed groter in dan de consumentenorganisaties. Dit is voor een deel
te verklaren vanuit gedrag: de belangentegenstellingen die er zijn
tussen de betrokken partijen (zo dienen de consumentenorganisaties
het reizigersbelang en weegt NS het belang van reizigers en
bedrijfsmatige aspecten af). Een andere verklaring is dat de invloed die
consumentenorganisaties hebben in het informele voortraject niet terug
is te zien in het formele adviestraject.

Marginale versus inhoudelijke toetsing

Het instrument van marginale toetsing is nooit gebruikt door de
consumentenorganisaties. Dit vioeit voort uit (de positieve bevinding)
dat de consumentenorganisaties aangeven dat NS doorgaans conform
de procedures handelt. Doordat de rechter alleen het proces toetst,
achten zij de kans nihil dat een besluit wordt teruggedraaid.
Desalniettemin overwegen de consumentenorganisaties het instrument
in de toekomst aan te wenden. Het effect van de marginale toetsing bij
de rechter is daardoor nog niet in te schatten (transitie).

Gelet op het bovenstaande hebben de consumentenorganisaties
aangegeven behoefte te hebben aan een meer inhoudelijke toetsing
van het al dan niet overnemen van adviezen door NS bijvoorbeeld door
een markttoezichthouder die bevoegd en in staat is om de publieke
belangen van het openbaar vervoer te bewaken en als arbiter te
fungeren bij geschillen tussen consumentenorganisaties en vervoerders.
Bij de totstandkoming van de wetgeving leefde deze wens ook onder
en aantal consumentenorganisaties. Destijds is door de minister
aangegeven dat dit niet past in het toekomstige spoorbestel. Het
toezicht op de uitvoering van publieke belangen/de concessie is
toebedeeld aan de concessieverlener; voor het hoofdrailnet is dit de
Minister van VenW. De uitoefening van het toezicht door de minister
staat onder parlementaire controle. Ook de consumentenorganisaties
kunnen de minister aanspreken op een besluit dat hij neemt in het
kader van de concessie over onderwerpen waar NS de adviezen van
consumenten heeft moeten inwinnen22, Dit is niet formeel gebeurd.

De minister heeft toegezegd om naar aanleiding van de evaluatie van
de OV-ambassadeur en de resultaten van onderhavige evaluatie terug
te komen op dit onderwerp. Dit zal in het kabinetsstandpunt gebeuren.

Kennisongelijkheid
De Visitatiecommissie signaleert een kennisongelijkheid tussen de
consumentenorganisaties en NS die het doen van goed advies lastiger

212 Een besluit van de minister in deze is een besluit in de zin van de Awb waartegen bezwaar

en beroep mogelijk is door belanghebbenden.
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maakt. Zij doet hiertoe de suggestie om de inbreng van
consumentenorganisaties te verstevigen door hen meer financiéle
armslag te geven om expertise in te huren.

Positie ten aanzien van ProRail

Daarnaast constateert de Visitatiecommissie dat de
consumentenorganisaties geen formele rol ten aanzien van ProRail
hebben. Hiervoor is gekozen om de checks and balances als het gaat
om ProRail eenduidig bij zijn klanten, zijnde de vervoerders te leggen.
Inmiddels is de praktijk ontstaan dat ProRail regulier (1 a 2 keer per
jaar) wordt uitgenodigd voor een overleg van het Locov. Volgens de
consumentenorganisaties kan ook via de lijn van het bestaande systeem
de invloed afdoende zijn.

9.5 Conclusies

Hoofdrailnet

NS heeft met de vervoerconcessie het exclusieve recht gekregen tot
exploitatie van vervoerdiensten op het hoofdrailnet. Dit exclusieve
recht lijkt geen onoplosbare problemen ten aanzien van samenloop te
hebben opgeleverd.

Met de concessie en het daarin opgelegde instrument van een
vervoerplan worden de publieke belangen geborgd. In het algemeen
zijn partijen tevreden over het systeem en de daarin opgenomen
instrumenten. Ook worden de kernprestatie-indicatoren als een goede
lijst van de belangrijkste kwaliteitsaspecten voor de reizigers gezien. Dit
met de kanttekening dat consumentenorganisatie een indicator missen
voor reissnelheid. Voor het onderdeel toegankelijkheid zijn nog geen
kernindicatoren bepaald. Een indicator voor reizigerspunctualiteit
ontwikkelt NS, tezamen met de consumentenorganisaties, in 2008. De
vraag is of een indicator voor reizigersgroei wenselijk is, mede in het
licht van de ambitie vanuit het Coalitieakkoord.

De gerealiseerde prestaties van NS zijn op veel onderdelen verbeterd in
de periode 2005-2007. Het algemene klantoordeel is nog nooit zo
hoog geweest. Overigens werd prestatieherstel ook zichtbaar voor
2005. In vergelijking met de situatie waarin naar aanleiding van de
prestaties van NS in 2001 sprake was van onrust intern NS, in de relatie
tussen NS en VenW en in de politiek, is sprake van een stabielere
omgeving. De beoogde rust en herstel is bereikt.

Sinds 1 januari 2008 is in de sturingsrelatie sprake van volledige
outputsturing.

Naast kwantiteit en kwaliteit van het vervoer is de continuiteit een
belang dat met de spoorwetgeving moest worden geborgd. De
regelingen in de Wet personenvervoer 2000 in combinatie met de
vervoerconcessie regelen dit.
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Er ligt in beginsel een aantal modellen van managementaanbesteding,
die voor toepassing nadere uitwerking behoeven. NS en VenW
verschillen van mening over de vraag of deze praktisch toepasbaar zijn.
Ook is met NS conform de afspraak in de concessie een zogeheten
redelijke regeling getroffen.

Van het principe dat de overheid op afstand staat van de dagelijkse
bedrijfsvoering van NS is in de praktijk op enkele specifieke dossiers
afgeweken. Dit vanuit de behoefte van VenW aan informatie voor
goede besluitvorming van de minister en deels met als achtergrond
vragen uit de Tweede Kamer. Er is sprake van een spanningsveld tussen
in principe geen operationele bemoeienis willen hebben en politiek
verantwoordelijk worden geacht. Ook de wens van de Tweede Kamer
om meer invloed op de dienstregeling en vooraf in plaats van na
instemming het vervoerplan te ontvangen, verhoudt zich lastig tot de
ministeriéle bevoegdheid met het plan in te stemmen. Wellicht dat een
uitgebreidere doorkijk in het vervoerplan het systeem kan laten werken
zoals gewenst.

Daarnaast lijkt sprake van een spanningsveld tussen VenW en NS ten
aanzien van de informatieverstrekking door NS, waar met name op de
financiéle dossiers de informatievoorziening niet direct soepel verlopen.

Hier lijkt enerzijds sprake van gedrag, anderzijds bestaan er
verschillende beelden bij de betrokken partijen over de vraag welke
activiteiten van NS tot de reikwijdte van het hoofdrailnet (de afspraken
in de concessie laten klaarblijkelijk ruimte voor een verschil in inzicht).
Er zijn elementen in het systeem die nader moeten worden bezien.
Bijvoorbeeld de vragen of meer expliciet sturen op doelmatigheid
gewenst is en met het meer samengaan van de aansturing vanuit
aandeelhouder en concessieverlener onder het nieuwe
deelnemingenbeleid afdoende bereikt kan worden en of een
concessieprijs gerechtvaardigd is. Hier zal in het kabinetsstandpunt
nader op worden ingegaan.

Op basis van de financiéle analyse luidt de conclusie dat de efficiency
bij de exploitatie van het HRN is verbeterd. Deze verbetering is samen
met de opbrengstenstijging door groei van het aantal reizigers en de
tariefstijgingen benut voor versterking van de financiéle positie van het
concern als geheel, uitbreiding van het aanbod en de
kwaliteitsverbetering.

Regionale spoorvervoerdiensten

Geconcludeerd kan worden dat exclusiviteit is ingevoerd, de
bevoegdheden zijn overgedragen en decentrale overheden in het
algemeen tevreden zijn over de wijze waarop zij hier invulling aan
kunnen geven. De effecten die optreden in de regio wijzen hier ook op.
Wel blijkt dat een deel van het instrumentarium tot op heden niet of
slechts beperkt door decentrale overheden is benut. De
overgangsbepaling om continuiteit te borgen is niet benut omdat deze
nog niet toepasbaar was.
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De toekomst moet uitwijzen of dit instrument werkbaar is en
continuiteit borgt. Van de afstemmingsverplichting met NS om
samenhang te borgen is gebruik gemaakt, maar decentrale overheden
zijn niet altijd tevreden met het resultaat. Dit hangt echter samen met
het feit dat het optimaliseren van de samenhang tussen regionale lijnen
en het HRN niet altijd mogelijk en wenselijk is met het oog op de totale
samenhang. De wetgeving biedt de decentrale overheden
mogelijkheden bezwaar aan te tekenen wanneer ze van mening zijn dat
NS het afwijken van hun zienswijze niet deugdelijk onderbouwt. Van
deze mogelijkheid is tot op heden geen gebruik gemaakt.

Tot slot kan geconcludeerd worden dat de aanbestedingsverplichting er
in de praktijk niet toe geleid dat er na 2005 meer gedecentraliseerde
liinen zijn aanbesteed dan hiervoor. Dit is echter te verklaren uit het feit
dat er sprake was van omstandigheden (aanleg nieuwe infrastructuur)
op basis waarvan de wet onderhands gunnen toestaat.

Consumentenorganisaties

De formele positie van consumentenorganisaties is versterkt.
Consumentenorganisaties hebben invloed op basis van het formele
adviestraject, maar ook voor een aanzienlijk deel door middel van het
informele voortraject en door de media en de politiek. Over wat bereikt
wordt, zijn partijen positief. Over de daadwerkelijke invioed verschillen
de inzichten. De instrumenten die de consumentenorganisaties hebben,
zijn deels benut. Zo is van de marginale toetsing in de praktijk geen
gebruik gemaakt. Consumentenorganisaties twijfelen aan het nut van
dit instrument en wensen een inhoudelijke toetsing. De minister heeft
toegezegd om naar aanleiding van de evaluatie van de OV-
ambassadeur en de resultaten van onderhavige evaluatie terug te
komen op dit onderwerp. Dit zal in het kabinetsstandpunt gebeuren.
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10. Maatschappelijk gewenste benutting

Hfst | Onderwerp Doel
4 Juridisch- 1: actualisering en modernisering
technische 2: codificatie van bestaande situatie en aanvaarde
analyse beleidsvoornemens
3: beleidsneutrale implementatie van EU-richtlijnen
4: tijdsbestendigheid, stabiliteit en flexibiliteit
5 Veiligheid 2F: verankeren overheidszorg veiligheid?®
6 Toegang 6: non-discriminatoire toegang tot
hoofdinfrastructuur
7 Relaties 7: non-discriminatoire capaciteitsverdeling
Infrabeheerder- 8: voldoende interactie tussen infrastructuur en
Vervoerders vervoer
9: samenwerking infrastructuurbeheerder en
vervoerders
8 Relaties 5: condities voor overgang van concessies
Infrabeheerder- 10: aansturing infrastructuurbeheerder op
Overheden hoofdlijnen
14: verbeteren prestaties en professionalisering van
NS en ProRail
16: verbeteren efficiency concessiehouders
9 Relaties 5: condities voor overgang van concessies
Vervoerders- 11: exclusiviteit personenvervoer en relatie NS en
Overheden de overheid
12: decentralisatie personenvervoer per spoor
13: versterken positie consumentenorganisaties
14: verbeteren prestaties en professionalisering van
NS en ProRail
16: verbeteren efficiency concessiehouders
10 | Maatschappelijk 15: realiseren maatschappelijk gewenste benutting
gewenste benutting
11 | Samenvattende hoofddoelstelling
conclusies
10.1 Inleiding

Maatschappelijk gewenste benutting van de spoorwegen is een van de
hoofddoelstellingen van de spoorwetgeving. In de Memorie van
Toelichting is deze doelstelling echter niet verder uitgewerkt.

23 Bron: Beoordelingskader Evaluatie Spoorwetgeving dd 15 maart 2007.
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Wel heeft de minister in een latere toelichting aangegeven dat met de
bevor-dering van een maatschappelijke gewenste benutting van de
spoor-wegen wordt bedoeld het optimaal gebruik van infrastructuur in
de mix van capaciteit, beschikbaarheid, gebruik, kosten, milieurand-
voorwaarden en veiligheid.>

In dit hoofdstuk wordt aangesloten bij de operationalisatie van dit doel

in het Beoordelingskader. Daarin wordt aangegeven dat de volgende

ontwikkelingen die worden benoemd in de Nota Mobiliteit maatgevend

zijn voor de mate waarin dit doel is gerealiseerd:

e het aantal mensen dat tijdens de spits van, naar en deels binnen
stedelijke netwerken wordt vervoerd;

e het tonnage aan economisch waardevolle goederen dat op
internationale corridors wordt vervoerd;

e het gebruik van de capaciteit van het spoor binnen de geldende
veiligheids- en milieurandvoorwaarden.

Hierna worden eerst de belangrijkste ontwikkelingen ten aanzien van
maatschappelijke benutting beschreven. Vervolgens worden waar
mogelijk verklaringen gegeven voor deze ontwikkelingen. Daarbij
wordt onder meer ingegaan op de invloed van maatschappelijke
factoren, de bijdrage van het systeem en de werking daarvan en het
stimulerende dan wel remmende effect van het handelen van
spoorpartijen op de maatschappelijke benutting van de spoorwegen.
Het hoofdstuk wordt afgesloten met de belangrijkste bevindingen.

10.2 Belangrijkste ontwikkelingen

Bij het beschrijven van de ontwikkelingen is geput uit de Meerjarige
monitor prestaties en effecten Beschrijving Uitgangssituatie (voor
2005) en de Meerjarige monitor prestaties en effecten 2005-2007 die
in het kader van deze evaluatie zijn opgesteld. Voor de verantwoording
van de cijfers wordt verwezen naar deze documenten.

2% Nota naar aanleiding van het nader verslag, TK 2001-2002, 27482, nr. 15).
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Figuur 10.1

Benutting van de infrastructuur
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De lengte van het spoorwegennet is tussen 2000 en 2006 vrijwel gelijk
gebleven. De lichte daling van de netlengte in 2006 komt vanwege de
overdracht van een deel van het netwerk aan RandstadRail. In 2007 is
de spoorlengte met 313 kilometer toegenomen als gevolg van de
ingebruikname van de Betuweroute en de viersporigheid op het traject
Utrecht - Amsterdam.

Vanaf 2002 is sprake van een opwaartse trend wat betreft de benutting
van de capaciteit van de infrastructuur.>”> Bezien over de periode 2002-
2006 is het aantal treinkilometers in het reizigersvervoer met 4%
toegenomen en in het goederenvervoer met 25%. Aangezien de
netlengte gedurende dezelfde periode vrijwel gelijk is gebleven, wordt
het spoornet intensiever benut. Uit een internationaal vergelijkende
studie van LITRA blijkt dat alleen Zwitserland en Japan een hogere
capaciteitsbenutting kennen dan Nederland.

215 Cijfers van 2007 over het aantal treinkilometers zijn niet goed vergelijkbaar met
voorgaande jaren en daarom ontbreekt dit cijfer en die van benutting in het diagram.
ProRail rapporteert vanaf 2007 over het totale reizigersvervoer, terwijl in de cijfers van
de jaren daarvoor de contractsector niet is meegenomen.
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Figuur 10.2
Benutting ten behoeve van

personenvervoer NS?'¢

10.2.2. Benutting ten behoeve van personenvervoer
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Over de periode 1995-2007 is de vervoersomvang van NS (in
reizigerskilometers) in totaal met 15% toegenomen. Ten opzichte van
2004 bedraagt de groei circa 10%. In zowel 2005 als 2006 is de
vervoersomvang in termen van reizigerskilometers met circa 5% per
jaar gegroeid.

In 2007 is sprake van een afvlakking van de jaarlijkse groei naar 3%.>"
De vervoeromvang van de grote contracten, voornamelijk de OV
Studentenkaart, is in 2005 - 2007 relatief sterker gestegen dan het
standaardassortiment.

Het vervoersaanbod (in zitplaatskilometers) is in de periode 2005 —
2007 ook gegroeid ten opzichte van 2004 (+10,7%). Met name de
sprong in vervoersaanbod in 2007 valt op. Aangezien deze groei
gepaard ging met een daling van het aantal treinkilometers in de
periode 2005 - 2007 (-2,3%) kan worden geconcludeerd dat het
gemiddeld aantal zitplaatsen per trein is toegenomen.

De groei van zowel het vervoersaanbod als de vervoersomvang
betekent wel dat de bezetting van de treinen in de periode 2005 —
2007 nagenoeg gelijk is gebleven. In 2005 en 2006 neemt de bezetting
nog iets toe als gevolg van vervoergroei (reizigerskilometers) en een
nagenoeg gelijkblijvend aantal zitplaatskilometers; in 2007 neemt de
bezettingsgraad echter af en komt de bezetting ongeveer uit op het
niveau van 2004.

216 Opgemerkt moet worden dat de cijfers enigszins vertekenen doordat NS over de
jaren aanbestedingen van treindiensten uit de contractsector heeft verloren.

217 NB. Dit cijfer (3%) is gecorrigeerd vanwege het feit dat een aantal
contractsectorlijnen niet meer door NS worden geéxploiteerd. Met correctie was de groei
zo'n circa 1%.
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Figuur 10.3:

Ontwikkeling van het aantal treinreizen
en reizigerskilometers per trein voor
werkdag en ochtendspits

De toename van het vervoersaanbod (in zitplaatskilometers) kan
worden verklaard door de aanschaf van dubbeldekkers, de toegenomen
treinlengte en de versnelde aanschaf van extra materieel mede naar
aanleiding van grote materieelgebreken rond de eeuwwisseling. Het
tekort aan materieel sloeg daardoor in 2005 zelfs tijdelijk om in een
overschot. In 2007 was overigens weer even sprake van een gebrek aan
rijtuigen, dat na korte tijd is opgevuld met het huren van rijtuigen van
de Duitse spoorwegen.

Verder kan de toename van het vervoersaanbod ook deels worden
verklaard door het feit dat treinen uit de Randstad vaak doorrijden naar
gebieden buiten de Randstad. De groei van het aantal passagiers was in
de Randstad veel groter dan daarbuiten. En tot slot heeft het minder
af- en aankoppelen tussen de ochtend- en de avondspits, bedoeld om
de punctualiteit van de treinenloop te vergroten, bijgedragen aan de
groei van het aantal zitplaatsen/zitplaatskilometers.
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Wat de vervoersomvang betreft, kan nog onderscheid gemaakt worden

naar marktsegmenten:

e het aandeel woon-werkgerelateerde reizen en onderwijsgerelateerde
reizen is gestegen in de periode 1991 - 2006. Vervoer met als motieven
‘winkelen’ en ‘vrije tijd" daalde;

e de vervoersomvang (in aantal reizigerskilometers) in de ochtendspits
is in de periode 1996 — 2005 toegenomen. En omdat de

218 Cijfers over het gebruik tijdens de spits van, naar en binnen de stedelijke netwerken waren
niet voorhanden. Als alternatief is ervoor gekozen om apart cijfers op te nemen over het
landelijk gebruik van de trein in de spits en cijfers over de ontwikkeling van het gebruik in

stedelijke regio's.
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vervoersomvang in de ochtendspits procentueel iets sterker is
gegroeid dan op een gemiddelde werkdag is het aandeel vervoer in
de ochtendspits gestegen. Verder valt wel op dat de spitsen
afvlakken: het aantal reizen buiten de spits is in de betreffende
periode sterker gegroeid dan in de spits;

e zes stedelijke regio’s waren in 2006 goed voor 53% van alle in-
/uitstappers: de grootstedelijke agglomeraties Amsterdam/Schiphol,
Rotterdam, Den Haag en Utrecht en Brabantstad en de KAN-regio.
In 1992 was dat 51%;

e vanaf 1992 is het treingebruik naar de grootstedelijke gebieden
Amsterdam en Utrecht duidelijk sterker gestegen dan gemiddeld.
Het vervoer naar Rotterdam en de KAN-regio steeg in diezelfde
periode ongeveer conform de landelijke trend. Het aantal in- en
uitstappers naar Den Haag en Brabantstad blijft achter bij het
gemiddelde. Deze regionale verschillen kunnen in belangrijke mate
worden gerelateerd aan de ontwikkelingen in de werkgelegenheid;

e bezien voor de periode 2000-2006 ontwikkelen zich vooral de
aantallen in-/uitstappers van de stations in Amsterdam/Schiphol,
Utrecht, Brabantstad en het KAN zich bovengemiddeld, terwijl
Rotterdam en Den Haag achterbleven bij de landelijke
ontwikkelingen.

Voor het vervoer van reizigers met een functiebeperking zijn gegevens
beschikbaar voor het onderdeel assistentieverlening (zie Meerjarige
Monitor Prestaties en Effecten: beschrijving 2005 — 2007). Voor de
overige onderdelen uit de concessie zijn geen cijfers beschikbaar
(toegankelijk vervoersmaterieel, voor de doelgroep toegankelijke
reisinformatie en oplossen overige drempels in de door NS geboden
voorzieningen). Het aantal OV-begeleiderskaarten bedraagt circa
50.000. Dit aantal is over de jaren vrijwel constant.

Regionaal spoorvervoer

Het regionale spoorvervoer is in de periode 2002 — 2006 procentueel
substantieel gegroeid. Op de regionale lijnen is het vervoer (in
reizigerskilometers) gestegen van ongeveer 1,0 miljard in 2002 naar
ruim 1,1 miljard in 2006: een groei van iets meer dan 11%. Wel is
sprake van grote variatie tussen de regionale lijnen: op een paar lijnen
is het vervoer met ongeveer de helft gestegen; op andere lijnen was
sprake van krimp.

De regionale spoormarkt is relatief sterker gegroeid dan het HRN, dat
in de periode 2002 — 2006 een groei kende van ongeveer 8%. In
absolute cijfers is de groei op de regionale lijnen echter lager: iets meer
dan 100 miljoen reizigerskilometers versus ongeveer 1.100 miljoen
reizigerskilometers op het HRN. De regionale spoormarkt besloeg in
2006 ongeveer 7% van de totale spoormarkt voor personenvervoer.
Wel moet hierbij worden aangetekend dat de kenmerken van het
regionaal vervoer (en het aanbod) anders zijn dan die van het HRN.
Voorbeelden daarvan zijn andere opzet en planning van het rijdend
personeel (zoals eenmansbediening en efficiénte inzet machinisten)
korte keringen, efficiénte materieelinzet, weinig staf en overhead.
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Tabel 10.1:

Aandelen van de trein ten opzichte
van andere vervoerwijzen, gemeten in
verplaatsingskilometers

Tabel 10.2:
Ontwikkelingen in het
goederenvervoer per spoor

Aandeel trein in totale mobiliteit

Het aandeel van de trein in de totale mobiliteit van Nederland (in
verplaatsingskilometers) is in 2005 gedaald, maar in 2006 aanzienlijk
gestegen.>® Per saldo is het marktaandeel van de trein iets gestegen.
Het marktaandeel van de belangrijkste concurrent van de trein, de
auto, is ook toegenomen.

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Autobestuurder 48,9 49,2 49,7 49,8 49,5 49,8 50,3
Autopassagier 25,9 25,4 25,7 25,9 26,6 25,7 24,6
Trein 8,6 8,7 8,5 79 8,2 7,6 8,7
bus, tram en metro 4,2 4,2 4,0 3,6 3,6 3,5 3,2
Bromfiets 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5
Fiets 7,4 7,4 7,2 7,7 7,4 7,8 7,6
Lopen 1,8 1,9 1,8 1,8 1,8 1,9 2,0
Overig 2,6 2,7 2,6 2,8 2,4 3,3 3,0
Totaal 100,0 700,0 100,0 700,0 100,0 700,0 700,0

Bron: CBS, Mobiliteitsonderzoek Nederland

10.2.3. Benutting ten behoeve van goederenvervoer

Index
2006
Indicator eenheid 2000 2004 2005 2006 2000=100
Vervoerd gewicht minton 28,1 34,1 38,5 41,5 148
Ladingtonkilometers in Ned. ~ mld tonkm 4,6 5.8 6,4 7,2 157
Goederentreinkilometers in min km 8,4 9,5 9,7 10,4 124
Ned.
Gemiddelde belading
(ladington/treinkm) ton 549 617 660 689 126
Gemiddelde vervoerafstand in  km 164 171 166 173
Ned 105

Het aantal ladingtonkilometers is toegenomen van 4,6 miljard in 2000
tot 7,2 miljard in 2006: een groei van 57%. Het aantal
goederentreinkilometers is toegenomen van 8,4 miljard in 2000 tot
10,4 miljard in 2006: een groei van bijna 24%. De gemiddelde belading
van de goederentreinen (ladingtonkilometers / treinkilometers) nam toe
van 549 ton in 2000 tot 689 ton in 2006: een groei van 26%.

De groei in het spoorgoederenvervoer is vooral opgetreden in de
internationale afvoer per spoor vanuit Nederland. Hier is, tussen 1995
en 2005, een toename gerealiseerd van 10 tot meer dan 23 miljoen
ton. De internationale aanvoer is, in dezelfde periode, toegenomen met
4,5 miljoen ton en het binnenlands vervoer met 2,5 miljoen ton.
Daarnaast is bekend dat er sinds een aantal jaar ook transitoverkeer
(tussen Duitsland en Belgié via Nederland) plaatsvindt. Die stroom werd
voor 2006 geraamd op 1 miljoen ton. Een belangrijke reden voor deze

219 NB. Het aandeel van de trein over de jaren fluctueert nogal, mede door de

steekproefvariatie in het Mobiliteitsonderzoek Nederland van CBS.
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transitstroom is de hoge gebruiksvergoeding op het Duitse net ten
opzichte van Nederland.

De grootste absolute toename, met 8,5 miljoen ton, is tussen 1995 en
2005 opgetreden bij het vervoer van containers. Het vervoer van
steenkolen is in die periode met meer dan 4 miljoen ton toegenomen
en het vervoer van ertsen met bijna 3 miljoen ton. Ook het vervoer van
staalproducten, cellulose en granen groeide meer dan gemiddeld.

Het aandeel spoor in het totale goederenvervoer in Nederland,
gemeten in tonnen, is in de periode 1995 - 2005 verdubbeld van 1%
naar 2%. Ondanks deze stijging blijft het aandeel zeer bescheiden,
zowel in vergelijking met bijvoorbeeld Duitsland (17,3% in 2007), de
gehele EU (15,8% in 2006), als andere binnenlandse transportmodi.

Dat neemt niet weg dat in vergelijking met andere sectoren tussen
1995 en 2005 in het spoorgoederenvervoer wel de grootste groei
isopgetreden (93%). In tonkilometers gemeten is het aandeel gestegen
van 3,2% in 1995 naar 5,4% in 2005.

10.2.4. Maatschappelijke randvoorwaarden: veiligheid, milieu en
leefbaarheid

Spoorwegveiligheid

De veiligheidssituatie van reizigers lag in 2005, 2006 en 2007 op het
gewenste niveau, net als in de periode 2000 - 2004. Hoewel er (in
2006) 1 reiziger om het leven is gekomen en in totaal 393 reizigers
gewond, ligt het aantal slachtoffers hiermee (ruim) onder de waarde die
IVW hanteert.

Onder personeel is in de periode 2005 - 2007 een dode gevallen. Het
risico voor personeel ligt daarmee in de buurt van de afgesproken
waarde. Die ligt op ongeveer 1 slachtoffer per 2,5 jaar bij de huidige
personeelsomvang.

In 2005, 2006 en 2007 kwamen 18 respectievelijk 12 en 19
overweggebruikers om het leven. Het aantal overwegslachtoffers ligt
hiermee ruim onder de afgesproken waarde van maximaal 24 doden
per jaar en vertoont bovendien een dalende tendens (gemeten vanaf
1997). Mede door een vervangingsprogramma van overwegen door
viaducten en tunnels, is de veiligheidssituatie rondom overwegen
verbeterd.

Het aantal slachtoffers onder onbevoegden fluctueert jaarlijks maar
vertoont vanaf 2005 een dalende trend. Het aantal slachtoffers als
gevolg van suicides is in de periode 2005 - 2007 jaarlijks ongeveer
gelijk en is over een langere periode min of meer constant gebleven.

Externe veiligheid

De Tweede kadernota railveiligheid geeft als doelstelling voor externe
veiligheid het continueren van 0 dodelijke slachtoffers. In de periode
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2005 - 2007 zijn in Nederland geen mensen omgekomen in de
omgeving van het spoor, ten gevolge van een ongeval of incident
binnen het spoorwegsysteem. De doelstelling van de kadernota is dus
gehaald.

Emissies

Gezien het grote aantal treinen dat met elektrische tractie wordt
aangedreven wordt energie gebruikt als efficiencymaat. In 1997 heeft
het NS met het Ministerie van Economische Zaken (EZ) een
meerjarenafspraak gemaakt over energiebesparing.» NS heeft in 2005
en 2006 verschillende energiebesparende maatregelen genomen.

In 2005 lag het percentage energie-efficiencyverbetering ten opzichte
van 1997 op 17% en in 2006 op 16%. Ondanks de verslechtering in
2006 ten opzichte van 2005 ligt NS nog goed op koers om de
doelstelling van 20% in 2010 te realiseren. De inkoop van duurzame
energie voor tractie en de gerealiseerde energiebesparing brengt de
beoogde vermindering van emissies met zich mee.

Geluidshinder

In 2004 hadden 12.500 woningen te maken met een overschrijding. In
2005 en 2006 waren er respectievelijk 7500 en 9000 woningen met
een geluidbelasting boven de 70 dB Lden.

10.3 Verklaringen

Hierna gaan we voor reizigers- en goederenvervoer na wat de
belangrijkste verklaringen zijn voor de geschetste ontwikkelingen.

10.3.1. Reizigersvervoer

Een groot deel van de vervoerontwikkeling in het reizigersvervoer kan
worden verklaard uit maatschappelijke ontwikkelingen, met name in de
bevolkingsopbouw en de economie. Daarnaast spelen files en de
brandstofprijzen bij het autogebruik een rol.

Onderzoek van het KIM over de periode 1990-2006 toont dit aan en
onderschrijft daarmee de resultaten van andere onderzoeken die in
opdracht van het Ministerie van VenW en NS zijn uitgevoerd. Dat
neemt niet weg dat het aannemelijk is dat het systeem en de wijze
waarop spoorpartijen binnen dat systeem handelen ook hebben
bijgedragen aan een beter maatschappelijke benutting van de
spoorwegen.

KIM geeft in haar onderzoek aan dat over de periode 1991-2006 het
beleid van NS om de punctualiteit te verbeteren en reizigers meer
marktgericht te benaderen effect heeft gehad. In hoofdstuk 9 werd al
geconcludeerd dat voor de meeste prestaties een opgaande lijn
zichtbaar is en dat reizigers steeds positiever oordelen over de
prestaties van NS.

220 De verantwoordelijkheid voor de naleving van deze meerjarenafspraak is door EZ

overgedragen aan VenW.
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Datzelfde geldt voor de prestaties van ProRail. Ook die vertonen een
stijgende lijn (zie hoofdstuk 8). Hier staat wel tegenover dat op basis
van onderzoek van KIM aangenomen kan worden dat tariefstijgingen in
de periode 1991 — 2006 hebben geleid tot reizigersverlies.

In 2005 en 2006 was de tariefverhoging in het reizigersvervoer hoger
dan het inflatieniveau. In 2007 lag de tariefstijging net iets onder het
inflatieniveau.

In het regionaal spoorvervoer is decentralisatie en marktwerking
gepaard gegaan met groei. Aan die groei liggen een aantal factoren ten
grondslag, waarvan waarschijnlijk de belangrijkste zijn:

e betere afstemming tussen bus- en treinvervoer;

e kostenverlagingen door andere productieconcepten. De middelen
die vrijkwamen zijn onder meer ingezet voor de verhoging van de
frequenties, de uitbreiding van treindiensten aan de randen van de
dag en nieuw materieel;

e imagoverbetering. Met behulp van marketing is de positie van het
regionale spoorvervoer versterkt.

Op regionale lijnen deden zich ook knelpunten voor. Deels was dit het
gevolg van de (gebrekkige) kwaliteit van het materieel. Zo daalde de
klantwaardering in een aantal gevallen door uitvallen van treinen door
onderhoud. En deels kwam dit door problemen met de infrastructuur.
Zo kon niet in alle gevallen (tijdig) aan de uitbreidingsbehoefte van
regionale vervoerders worden voldaan.

Wat betreft de stimulerende dan wel remmende werking ten aanzien
van maatschappelijke benutting van meer specifieke onderdelen van
het systeem (en het handelen van spoorpartijen daarbinnen) wordt
verwezen naar de voorgaande hoofdstukken.

10.3.2. Goederenvervoer

Belangrijke verklaringen voor de groei van de goederenmobiliteit in
Nederland zijn de economische groei en de internationalisering en
globalisering van de goederenproductie en het -verbruik. Een zeer
specifieke ontwikkeling die de groei van het spoorvervoer verklaart, is
de sluiting van de Duitse steenkolenmijnen. Deze heeft gezorgd voor
een toename van de Duitse import van steenkolen van overzee.

Een deel van de vervoersgroei kan echter ook worden toegerekend aan
de marktliberalisatie. Naast de genoemde vraaggestuurde stimulansen
vanuit economische en ruimtelijke ontwikkelingen is namelijk ook de
verandering in het aanbod van vervoersdiensten van belang geweest
voor de groei van het spoorgoederenvervoer. Circa de helft van de
groei is hieraan toe te schrijven. Het aanbod aan vervoersdiensten is
flink toegenomen en verladers kunnen in enkele deelmarkten
tegenwoordig kiezen uit verschillende vervoerders. In 1997 was het
aandeel van nieuwe toetreders nog 0. In 2004 was hun aandeel circa
20% van het vervoerde tonnage en in 2006 was dit gegroeid tot 25%.
Zelfs in een zeer open markt als die van Duitsland ligt dit aandeel niet
hoger (16,4% in 2006)
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Of kwaliteitsverbeteringen ook een bijdrage hebben geleverd aan de
groei van het spoorgoederenvervoer is niet eenduidig vast te stellen.

Uit onderzoek is gebleken dat de gemiddelde snelheid op het
Nederlandse net niet noemenswaardig is verbeterd, ook al is het aantal
geplande (maar niet-commerciéle) stops op de belangrijkste relaties iets
afgenomen.

Over de punctualiteit van de goederentreindiensten is informatie
beschikbaar voor de jaren 2004, 2005 en 2006. Daaruit blijkt dat circa
80% van de vertrekkende en circa 70% van de aankomende
goederentreinen op tijd zijn.>" Cijfers van de UIRR>> laten zien dat in
2005 circa 40% van de treinen een vertraging van meer dan een half
uur heeft, 25% meer dan 3 uur te laat komt en circa 5% meer dan 24
uur is vertraagd. Een klanttevredenheidsonderzoek onder verladers in
2008 wees uit dat het merendeel van de verladers regelmatig met
vertragingen geconfronteerd wordt. Een groot ongenoegen bestaat er
verder over de informatievoorziening bij langdurige stremmingen die
ontstaan door groot onderhoud aan het spoor. Over het algemeen zijn
de verladers wel van mening dat de concurrentiepositie ten opzichte
van vooral het wegvervoer is verbeterd.

Een andere verklaring voor de groei van het goederenvervoer zijn de
ontwikkeling van de prijzen van goederenvervoer. Die laten een
positieve ontwikkeling zien. Vanaf 1996 zijn de prijzen aanzienlijk
gedaald, vooral voor het containervervoer, maar ook voor andere
belangrijke segmenten. Wel hebben de meeste verladers in het eerder
genoemde verladersonderzoek aangegeven dat er vooral in de laatste
jaren sprake is van prijsstijgingen die hoger waren dan de jaarlijkse
inflatie, namelijk van 6 — 8% per jaar. Daarbij moet wel worden
aangetekend dat in die jaren de gebruiksvergoeding voor de
goederenvervoerders met meer dan de prijsindex is gestegen.

10.4 Conclusies

Voorop staat dat de vraag of sprake is van maatschappelijk gewenste
benutting niet eenduidig is te beantwoorden. Dat blijkt ook uit de
inbreng van de partijen in de zelfevaluaties. Over de vraag of de
spoorwegen vanuit maatschappelijk oogpunt goed benut worden
verschillen de meningen. Afhankelijk van hun belangen leggen partijen
andere accenten.

Voor een objectieve uitspraak over de maatschappelijk gewenste
benutting kan worden gekeken waar of sprake is van positieve
ontwikkelingen met betrekking tot maatschappelijke benutting.

221 'Op tijd" betekent met een vertraging van minder dan 5 minuten.
22 Union Internationale des sociétés de transport combiné Rail Route; de organisatie
waar de grote intermodale railoperators zijn aangesloten
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Op basis van de beschikbare gegevens en de gekozen uitwerking van
het doel maatschappelijk gewenste benutting van de spoorwegen kan
worden geconcludeerd, dat:

o de cijfers over benutting het beeld achterlaten dat de capaciteit van
de spoorwegen in de afgelopen jaren beter is benut;

e zowel voor het goederenvervoer als het (regionaal) personenvervoer
is een positieve ontwikkeling zichtbaar is in termen van groei
(tonkm/reizigerskm);

o het ook aannemelijk is dat de capaciteit gewenst wordt benut,
aangezien er weliswaar sprake is van toenemende drukte op het
spoor, maar dat niet heeft geleid tot grote afwijzing van
capaciteitsaanvragen. Het aantal overbelastverklaringen is gering
geweest in de periode 2005 - 2007;

¢ de benutting van de beschikbare capaciteit overeenkomstig is met
de beleidsprioriteiten uit de nota Mobiliteit;

e de betere benutting van de spoorwegen voor een groot deel
verklaard wordt door maatschappelijke en economische
ontwikkelingen;

e dat het echter ook aannemelijk is dat het systeem en de werking
daarvan een bijdrage hebben geleverd aan de maatschappelijke
benutting van de spoorwegen. De kwaliteit van het reizigersvervoer
vertoont een stijgende lijn en reizigers oordelen over het algemeen
ook steeds positiever over de dienstverlening op het spoor. Hier
staat wel tegenover dat tariefstijgingen de reizigersgroei hebben
gedrukt. In het regionaal spoorvervoer is decentralisatie en
marktwerking gepaard gegaan met groei. En voor goederenvervoer
geldt dat door marktliberalisatie het aanbod aan vervoersdiensten en
de keuzevrijheid voor verladers is toegenomen en de prijzen een
positieve ontwikkeling doormaken;

o de benutting van de spoorwegen grotendeels heeft plaatsgevonden
binnen de maatschappelijke randvoorwaarden op het gebied van
veiligheid, milieu en leefbaarheid: normen met betrekking tot
spoorwegveiligheid en externe veiligheid zijn niet overschreden en
laten over het algemeen een positieve trend zien; wat betreft
energie-efficiency ligt NS op koers om de lange termijndoelstelling
te halen; normen voor geluidshinder zijn wel overschreden, maar
laten over langere periode een positieve ontwikkeling zien. Dat bij
zowel een groei van personen- en goederenvervoer als een
toegenomen benutting.

Samenvattend kan gesteld worden dat de maatschappelijke benutting
van de spoorwegen een positieve ontwikkeling heeft doorgemaakt. Dat
neemt niet weg dat de capaciteit waarschijnlijk nog beter kan worden
benut — en daarmee maatschappelijk wenselijker - op het moment dat
het instrumentarium voor capaciteitsverdeling ten volle wordt gebruikt
(zie hoofdstuk 7 Relatie Infrabeheerder - vervoerders).
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11. Eindconclusies

Hfst | Onderwerp Doel
4 Juridisch- 1: actualisering en modernisering
technische 2: codificatie van bestaande situatie en aanvaarde
analyse beleidsvoornemens
3: beleidsneutrale implementatie van EU-richtlijnen
4: tijdsbestendigheid, stabiliteit en flexibiliteit
5 Veiligheid 2F: verankeren overheidszorg veiligheid®®
6 Toegang 6: non-discriminatoire toegang tot
hoofdinfrastructuur
7 Relaties 7: non-discriminatoire capaciteitsverdeling
Infrabeheerder- 8: voldoende interactie tussen infrastructuur en
Vervoerders vervoer
9: samenwerking infrastructuurbeheerder en
vervoerders
8 Relaties 5: condities voor overgang van concessies
Infrabeheerder- 10: aansturing infrastructuurbeheerder op
Overheden hoofdlijnen
14: verbeteren prestaties en professionalisering van
NS en ProRail
16: verbeteren efficiency concessiehouders
9 Relaties 5: condities voor overgang van concessies
Vervoerders- 11: exclusiviteit personenvervoer en relatie NS en
Overheden de overheid
12: decentralisatie personenvervoer per spoor
13: versterken positie consumentenorganisaties
14: verbeteren prestaties en professionalisering van
NS en ProRail
16: verbeteren efficiency concessiehouders
10 | Maatschappelijk 15: realiseren maatschappelijk gewenste benutting
gewenste benutting
11 | Eindconclusies hoofddoelstelling
11.1 Inleiding

Sinds begin jaren ‘90 is gewerkt aan systeemwijzingen in de
spoorsector. Het eindbeeld is meermalen aangepast en veranderingen
volgden elkaar op. Deze periode van discussie over de structuur is in
2001 afgesloten met de herbezinningsbrief waarin werd teruggekomen
op een aantal structuurwijzingen. Partijen in de spoorsector hebben
zich na deze herbezinning meer gericht op het herstellen en verbeteren
van prestaties. In 2005 is de nieuwe wetgeving in werking getreden
waarin deels de ontstane situatie werd gecodificeerd en deels nieuwe
instrumenten werden vastgelegd.

22 Bron: Beoordelingskader Evaluatie Spoorwetgeving dd 15 maart 2007.
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In de afgelopen jaren is er op en om het Nederlandse spoor veel
gebeurd en gepresteerd. De groei van het aantal reizigerskilometers is
fors gestegen. Ook het goederenvervoer toont een duidelijke groei.
Prestaties op indicatoren zoals punctualiteit, betrouwbaarheid en
beschikbaarheid zijn verbeterd.

In deze wetsevaluatie is gekeken in hoeverre de nieuwe
spoorwetgeving daaraan heeft bijgedragen dan wel waar de nieuwe
wetgeving niet goed heeft gewerkt. In dit afrondende hoofdstuk staan
de eindconclusies centraal, waarbij antwoord wordt gegeven op de
hoofdvragen van de evaluatie:

e heeft de spoorwetgeving in de praktijk gewerkt zoals beoogd?

e wat zijn de verworvenheden en belemmeringen?

Voor een juiste interpretatie van de conclusies is het van belang te
wijzen op het karakter van deze wetsevaluatie (zie tevens ook
hoofdstuk 1). Onderwerp van deze evaluatie betreft het vastleggen in
de wet en bewerkstelligen van een wijziging in termen van taken,
bevoegdheden en verantwoordelijkheden. Een belangrijk aspect daarbij
betreft de notie dat de wetswijziging niet op één bepaald moment zijn
intrede deed. Aan de wijziging ging een periode van voorbereidingen
vooraf (van 2001 tot 2005) waarin partijen soms al volgens de nieuwe
wetsvoorstellen werkten. En ook na de periode 2005 — 2007, die in
deze evaluatie centraal staat, hebben zich ontwikkelingen op en om het
spoor voltrokken. De evaluatie biedt een momentopname van een
spoorsector in beweging.

Dit afrondende hoofdstuk kent de volgende opbouw. Om te beginnen
wordt op hoofdlijnen ingegaan op de werking van de Spoorwegwet, de
Concessiewet en onderliggende regelgeving®*. Daartoe is de werking
afgezet tegen de hoofddoelstelling van de spoorwetgeving. Dat
resulteert in vier hoofdconclusies. Op grond van de analyse uit de
voorgaande hoofdstukken is vervolgens een overzicht opgesteld van
verbeterpunten van belang voor het kabinetsstandpunt.

11.2 Wat is de hoofddoelstelling?

De hoofddoelstelling van de spoorwetgeving luidt als volgt:

“Het, gelet op Europese regelgeving en bescherming van het milieu,
publiekrechtelijk regelen van verantwoordelijkheden en verplichtingen
van de overheid, beheerder, vervoerders en andere bij vervoer per
spoor betrokkenen om het gebruik en een maatschappelijk gewenste
benutting van de spoorwegen te bevorderen, de publieke belangen
gemoeid met het beheer van de spoorweginfrastructuur te verzekeren,
de toegang tot de markt van het openbaar vervoer per spoor te
ordenen door invoering van een concessiestelsel en de wetgeving
inzake de spoorwegen te moderniseren” >».

224 7ie tevens Plan van aanpak Evaluatie Spoorwetgeving, d.d. 1 mei 2006

2% plan van Aanpak Evaluatie Spoorwetgeving, mei 2006
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Op de drie niveaus, die in de hoofddoelstelling te onderscheiden zijn
(zie tevens hoofdstuk 2 analysekader), zijn de volgende conclusies te
trekken.

Verantwoordelijkheden en verplichtingen zijn grotendeels wettelijke
verankerd

Het systeem is vormgegeven zoals beoogd in het stelsel van wetten,
lagere regelgeving en vervoer- en beheerconcessies dat de ordening
van organisaties en de markt beschrijft. Op een aantal punten zoals
bijvoorbeeld de wet- en regelgeving voor lokaal en bijzonder spoor
moet de wetgeving nog worden aangepast.

De samenwerking tussen partijen vanuit hun eigen rol heeft in de
evaluatieperiode steeds meer vorm gekregen

Partijen hebben moeten wennen aan nieuwe rollen en
verantwoordelijkheden. Dit heeft ertoe geleid dat partijen zich eerst
hebben gericht op hun eigen rol: doen wat moet. Pas geleidelijk aan
zijn ze de mogelijkheden van het systeem gaan benutten en meer gaan
samenwerken: doen wat kan.

Enerzijds is dit een verklaarbaar effect van een omvangrijke
stelselwijziging. Onbekendheid met instrumenten heeft ertoe geleid dat
deze nog niet volledig zijn benut. Soms bleken instrumenten ook
onduidelijk te zijn.

Anderzijds waren onduidelijkheden, die uit de praktijk naar voren
kwamen, juist aanleiding om wel duidelijkheid te scheppen dan wel dat
via jurisprudentie duidelijkheid werd verkregen. Ook is een verbetering
in de toepassing van instrumenten gedurende de evaluatieperiode waar
te nemen.

Verbetering van prestaties

De prestaties van ProRail en NS en de sector als geheel laten een
stijgende lijn zien bijvoorbeeld ten aanzien van de aankomst
punctualiteit en de beschikbaarheid van het spoor. Ook hier zijn echter
punten van verbetering, zoals de informatievoorziening aan reizigers en
de klanttevredenheid over ProRail van decentrale overheden en
vervoerders.

Voor ProRail kan op basis van de financiéle analyse»s worden
geconcludeerd dat kernactiviteiten van ProRail die meer routinematig
zijn (onderhoud, Capaciteitsverdeling en Verkeersleiding) efficiénter
worden uitgevoerd. Bij deze onderdelen is de vraag of verdere
efficiencyvoordelen kunnen worden gerealiseerd. Er zijn indicaties dat
zo'n opgave te realiseren is. Deze zijn nodig om reeds opgelegde
taakstellingen voor de komende jaren in te vullen. Ten aanzien van
andere activiteiten (aanleg, studies, staf) kunnen minder eenvoudig
outputindicatoren worden geformuleerd die inzicht geven in de
productieve efficiency.

26 Vertrouwelijke rapportage Doelmatigheid aanleg, beheer, onderhoud en gebruik

infrastructuur door ProRail
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Hierbij spelen ook andere factoren een rol (innovatie, gerichtheid op
externe contacten). Wel kan worden vastgesteld dat hier sprake is van
een toename van de inzet van menskracht. Of dat leidt tot een betere
invulling van de zorgplichtactiviteiten kan op basis van de uitgevoerde
financiéle analyse niet worden vastgesteld.

Voor NS luidt op basis van de financiéle analyse®” de conclusie dat de
efficiency bij de exploitatie van het hoofdrailnet (HRN) is verbeterd.
Deze verbetering is samen met de opbrengstenstijging door groei van
het aantal reizigers en de tariefstijgingen benut voor versterking van de
financiéle positie van het concern als geheel, uitbreiding van het
aanbod en de kwaliteitsverbetering.

De efficiéncy van de inzet van de productiemiddelen personeel,
materieel en energie door NSR in de onderzoeksperiode is verbeterd.
De efficiéntieverbetering is het grootst onder het personeel en dan met
name onder machinisten en conducteurs. In 2007 wordt met minder
mensen een omvangrijker vervoeraanbod geboden dan in 2001.

In het kader van deze evaluatie is geen financiéle analyse uitgevoerd
naar de prestaties van de decentrale personenvervoerders®s. In
hoofdstuk 10 zijn wel gegevens opgenomen over de ontwikkeling van
het regionaal spoorvervoer in 2002 — 2006. Ook zijn de belangrijkste
factoren genoemd, die ten grondslag liggen aan de groei van het
regionaal spoorvervoer. Overigens moet hierbij wel worden
aangetekend dat de kenmerken van het regionaal vervoer (en het
aanbod) anders zijn dan die van het HRN>».

11.3 Hoe werkt de wetgeving en wat zijn de effecten?

Op grond van de analyse uit de voorgaande hoofdstukken zijn de

volgende eindconclusies geformuleerd:

1. het huis van ordening in de spoorsector staat, maar moet beter
worden benut;

2. de maatschappelijke benutting van de spoorwegen ontwikkelt zich
positief;

3. het primaat voor de dagelijkse bedrijfsvoering ligt bij de vervoerders
en beheerder;

4. de werking van het wettelijke systeem kan beter.

227 vertrouwelijke rapportage Doelmatigheid en doeltreffendheid prestaties concessiehouder
NS

28 Zoals ook in hoofdstuk 9 relaties vervoerders — overheden en de onderliggende rapporten is
aangegeven, maken de door decentrale overheden verleende concessies geen deel uit van de
evaluatie. Hiermee wordt bedoeld dat de inhoud van deze concessies niet is geanalyseerd en
er niet is gekeken naar de effecten die zijn opgetreden op de individuele lijnen. Wel wordt op
hoofdlijnen ingegaan op de effecten die in het regionaal vervoer zijn opgetreden.

29 Voorbeelden van deze verschillen zijn andere opzet en planning van het rijdend personeel
(zoals eenmansbediening en efficiénte inzet machinisten), korte keringen, efficiénte

materieelinzet, weinig staf en overhead.
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Deze conclusies zijn geformuleerd door de hoofddoelstelling af te zetten
tegen de conclusies per onderwerp uit de voorgaande hoofdstukken. Deze
eindconclusies zijn minder gedetailleerd geformuleerd. Per eindconclusie
zijn verwijzingen naar de voorgaande hoofdstukken opgenomen.

Hoofdconclusie 1: huis van ordening in de spoorsector staat, maar moet
beter worden benut.

Afgezet tegen de hoofddoelstelling luidt de algemene conclusie dat de
verantwoordelijkheden en verplichtingen van de overheid, beheerder,
vervoerders en andere bij vervoer per spoor betrokkenen in de
spoorwetgeving duidelijk zijn vastgelegd. De Europese regelgeving is
geimplementeerd in de nationale regelgeving en correct bevonden door
de Europese Commissie. Ook is de modernisering van de verouderde
regelgeving voor een groot deel gerealiseerd (zie hoofdstuk 4). De
toegang tot de markt van het openbaar vervoer per spoor is geordend
door invoering van een concessiestelsel De minister is verantwoordelijk
voor het beheer en vervoer en borgt de publieke belangen met de
zorgplichten en daaruit voortvloeiende prestatie-indicatoren, die in de
beheer- en vervoerconcessie zijn vastgelegd (zie hoofdstuk 8 en 9). Wel
is er op een aantal punten nog verbetering van de wet- en regelgeving
nodig zoals ook blijkt uit het overzicht in Bijlage E. De wetgeving voor
lokaal en bijzonder spoor is bijvoorbeeld nog niet gemoderniseerd en er
bestaat onduidelijkheid over de definitie van bijkomende diensten en
voorzieningen.

In de volgende paragraaf “Conclusies en agendapunten voor
verbetering per onderwerp” wordt een overzicht gegeven van de
onvolkomenheden in wetgeving.

Ook stelt de spoorwetgeving de decentrale overheden in staat om het
regionale personenvervoer aan te sturen zoals beoogd. De
bevoegdheden zijn overgedragen en decentrale overheden kunnen hier
over het algemeen mee uit de voeten. De maatregelen die na
decentralisatie en aanbesteding zijn genomen, hebben een positieve
invioed gehad op de vervoersgroei. Decentrale overheden oordelen
echter kritisch over hun zeggenschap richting ProRail (zie hoofdstuk 9).

Afgezet tegen de hoofddoelstelling is de conclusie dat de publieke
belangen gemoeid met het beheer van de spoorweginfrastructuur op
hoofdlijnen zijn verzekerd en de toegang tot de markt van het
openbaar vervoer per spoor is geordend door invoering van een
concessiestelsel.

Met betrekking tot de toegankelijkheidsverbetering voor reizigers met
een functiebeperking zijn inmiddels afspraken gemaakt in het
Stappenplan en in het Implementatieplan Toegankelijkheid.

Zoals ook uit het rapport ‘Over het Spoor’, van de Visitatiecommissie
naar voren komt, staan partijen in het algemeen positief kritisch ten
opzichte van de in de wetgeving vastgelegde systeemwijziging. Het
systeem leidt volgens de visitatiecommissie niet tot disfunctioneren en
heeft geen beletsel gevormd om betere prestaties te realiseren.
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Figuur 11.1:
Capaciteitsbenutting (indexcijfers
2004=100

Partijen geven aan verder te willen met de huidige ordening en pleiten
niet voor een structurele wijziging. De spoorwetgeving heeft een goed
fundament gelegd voor de spoorsector. Het ‘huis van ordening’ staat.
De agendapunten voor verbetering in de volgende paragraaf van dit
hoofdstuk geven echter ook aan, dat het 'huis’ op onderdelen beter
moet worden benut.

Hoofdconclusie 2: de maatschappelijke benutting van de spoorwegen
ontwikkelt zich positief

Conclusie is dat de maatschappelijke benutting van de spoorwegen een
positieve ontwikkeling heeft doorgemaakt (zie hoofdstuk 10).

Onder maatschappelijke benutting wordt verstaan het optimaal gebruik
van infrastructuur in de mix van capaciteit, beschikbaarheid, gebruik,
kosten, milieurandvoorwaarden en veiligheid. Op basis van de
beschikbare gegevens kan worden geconcludeerd, dat de capaciteit van
de spoorwegen in de afgelopen jaren beter is benut (zie figuur 11.1).
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Vanaf 2002 is er sprake van een opwaartse trend van de
capaciteitsbenutting uitgedrukt in treinkilometers per netlengte (zie
tevens hoofdstuk 10 maatschappelijk gewenste benutting).

Zowel de kwaliteit van het reizigers- en goederenvervoer als de
kwaliteit van de infrastructuur in de periode 2005 — 2007 is verbeterd
ten opzichte van de periode daarvoor.

Reizigers en verladers oordelen over het algemeen ook positief over de
dienstverlening op het spoor. Wel uiten verladers hun ongenoegen over
de vertragingen waarmee ze regelmatig worden geconfronteerd en de
gebrekkige informatievoorziening bij langdurige stremmingen.

De combinatie van groei en het geringe aantal overbelastverklaringen
in de periode 2005 — 2007, onderschrijft het beeld van een betere
benutting. Er is sprake van toenemende drukte op het spoor, waardoor
wel op een aantal plaatsen en tijdstippen knelpunten zijn ontstaan.
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Gedurende de evaluatieperiode 2005 — 2007 zijn alle aanvragen voor
capaciteit gehonoreerd. Pas in 2008 bleek slechts 0,38% van de
aanvragen niet te zijn toegekend. Volgens de goederenvervoerders is
een deel van hun paden niet altijd toegekend zoals aangevraagd en
hebben zij in die gevallen hun aangevraagde paden verlegd om
uiteindelijk een pad te krijgen.

Ook is de benutting van de beschikbare capaciteit overeenkomstig de
beleidsprioriteiten uit de nota Mobiliteit en heeft ze grotendeels
plaatsgevonden binnen de maatschappelijke randvoorwaarden op het
gebied van veiligheid, milieu en leefbaarheid.

Normen met betrekking tot spoorwegveiligheid en externe veiligheid
zijn niet overschreden en laten over het algemeen een positieve trend
zien. De normen voor geluidshinder zijn wel overschreden, maar laten
over langere periode een positieve ontwikkeling zien. Wat betreft
energie-efficiency heeft NS de afgelopen jaren forse besparingen
geboekt en ligt NS op koers om de aangescherpte lange
termijndoelstelling voor 2010 te halen.

Hoofdconclusie 3: het primaat voor de dagelijkse bedrijfsvoering ligt
bij de vervoerders en beheerder

De in de herbezinningbrief neergelegde sturingsfilosofie werkt in
praktijk. De vervoerders en beheerder en vervoerders hebben het
primaat bij de dagelijkse bedrijfsvoering (zelfsturing) (zie hoofdstuk 8
en 9). De overheid schept kaders en staat op afstand. De aansturing in
de vorm van de vervoer- en beheerconcessie en de daarin vastgelegde
jaarlijkse cyclus van beheer- en vervoerplannen werkt. Het is niet altijd
gelukt de afstand tot de concessiehouders te bewaren. De overheid
heeft zich op een aantal onderdelen deels onder druk van de politiek
met de operationele uitvoering bemoeid. Ook op andere onderdelen
werkt de aansturing nog niet zoals beoogd: VenW en ProRail
verschillen bijvoorbeeld van inzicht over elkaars taak- en rolopvatting.
In de paragraaf Conclusies en agendapunten voor verbetering per
onderwerp worden de noodzakelijke verbeteringen opgesomd.

Partijen erkennen en waarderen de duidelijke positie en rol van NMa en
IVW. Beide organisaties houden toezicht en sturen door hun uitspraken
waar nodig bij. Uitspraken van NMa hebben bijgedragen aan de
verduidelijking van de wet- en regelgeving en een beter gebruik ervan,
bijvoorbeeld de uitspraak dat onderhoud moet worden meegenomen in
de jaardienstregeling (zie hoofdstuk 7). De onafhankelijke positionering
van het veiligheidstoezicht bij IVW heeft het toezicht verbeterd (zie
hoofdstuk 5). De formele invloed van consumentenorganisaties is
versterkt door de vastlegging van hun adviesrecht in wetgeving (zie
hoofdstuk 9).

Consumentenorganisaties geven daarbij aan behoefte te hebben aan
een meer inhoudelijke toetsing van het al dan niet overnemen van
adviezen door NS. NS en VenW wijzen op hun beurt op het positieve
effect van de consumentenorganisaties in het voortraject van de
totstandkoming van de adviezen.
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Hoofdconclusie 4: de werking van het wettelijke systeem kan beter
Het huis van de ordening staat maar nog niet alle kamers zijn in
gebruik. Niet alle instrumenten die in de wet zijn opgenomen worden
ingezet. Bijvoorbeeld kaderovereenkomsten om voor meerdere jaren
capaciteit vast te leggen zijn niet gebruikt.

Ook is de annuleringsregeling voor capaciteit pas sinds kort toegepast
(zie hoofdstuk 7). Uit de artikelsgewijze toets komt naar voren dat er
verduidelijkingen van de wetgeving noodzakelijk zijn (zie tevens het
onderliggend rapport Eenmeting: juridisch-technische toets: doelen 1
t/m 5).

Aan de problemen die spelen liggen, zoals uiteengezet in de
voorgaande hoofdstukken, verschillende verklaringen ten grondslag.
Het analysekader dat is opgenomen in hoofdstuk 2 onderscheidt zes
verschillende verklaringsgronden. Onduidelijkheden in de wet is een
eerste verklarende factor. Een sprekend voorbeeld is de niet eenduidige
definiéring van de bijkomende diensten en voorzieningen.

Echter ook het gedrag van partijen verklaart op bepaalde onderdelen
waarom bijvoorbeeld wettelijke instrumenten niet worden gebruikt.
ProRail heeft bijvoorbeeld nauwelijks gebruik gemaakt van alle
mogelijkheden die de regelgeving biedt om gebruikers te stimuleren het
spoor optimaal te benutten (bijvoorbeeld verhoging van de
gebruiksvergoeding bij capaciteitstekort). Andere partijen hebben
ProRail hier onvoldoende op aangesproken (zie hoofdstuk 7).

Een derde verklarende factor die in de voorgaande hoofdstukken
regelmatig werd aangehaald en ook door de visitatiecommissie wordt
benoemd is het transitieproces als gevolg van de systeemwijziging.
Partijen hebben, zoals opgemerkt, moeten wennen aan hun nieuwe
rollen en verantwoordelijkheden. Dit heeft ertoe geleid dat partijen zich
eerst hebben gericht op hun eigen rol; pas geleidelijk aan zijn ze de
mogelijkheden van het systeem gaan benutten en meer gaan
samenwerken. Na verloop van tijd is de werking van bepaalde
wetsonderdelen uitgekristalliseerd. Een voorbeeld hiervan is de
netverklaring, die in de afgelopen periode is verbeterd. Een recent
voorbeeld waarbij de verbetering zich nog moet aftekenen is het vooraf
inbrengen van onderhoud in het proces van capaciteitsverdeling wat
pas in de dienstregeling voor 2008 voor het eerst is gebeurd (zie
hoofdstuk 7).

Een vierde verklaring wordt gevormd door de verschillende beelden die
partijen als NS, ProRail en VenW over elkaars rol hebben. Dat
bemoeilijkt de samenwerking. Partijen opereren zowel strategisch als
tactisch vanuit verschillende visies op hun positie en bijdrage aan een
goed spoorproduct. Voorbeelden hiervan zijn discussies over de
financiéle informatieverstrekking tussen NS en VenW, en de
verschillende opvattingen van ProRail, NS en VenW over de aansturing
en positionering van ProRail.
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Discussies die momenteel worden gevoerd en waarvan het belangrijk is
en blijft om de uitkomsten goed vast te leggen (zie hoofdstuk 8 en 9).

Externe factoren en beleidsbijstellingen zijn als vijfde en zesde factor
niet tot hooguit een enkele keer als verklaring aangedragen voor het
niet bereiken van de beoogde doelen.

Uit de analyse komt ook naar voren dat in veel gevallen niet één maar
een combinatie van factoren een verklaring bieden voor de
geconstateerde verschillen tussen wat is beoogd en wat is gerealiseerd.
Vooral transitie en gedrag in combinatie met samenwerking en
onduidelijkheden in wet- en regelgeving passeert een aantal keren de
revue.

Niet elke verklaring biedt echter een aanknopingspunt voor het
verbeteren van het wettelijk systeem. Zo kunnen verschillende beelden
over elkaars functioneren slechts voor een deel worden ondervangen
door meer eenduidigheid in wet- en regelgeving. Afstemming tussen
partijen is daarvoor vereist. Problemen die samenhangen met het
verdere proces van transitie hoeven niet altijd te worden opgelost door
aanscherping van wet- en regelgeving. Belangrijk is dat partijen eerst
leren van deze problemen en gezamenlijk trachten de kinderziektes te
verhelpen. Niet blijven klagen maar veeleer kijken welke verbeteringen
mogelijk zijn.

Gedrag van partijen biedt in zoverre wel een aanknopingspunt als het
daarbij gaat om onbekendheid of onduidelijkheid in het kunnen
toepassen van bepaalde instrumenten. De kaderovereenkomst is als
voorbeeld genoemd. Ook de huidige praktijk rond de
toegangsovereenkomst biedt een duidelijke illustratie. Uit de analyse is
gebleken dat de toegangsovereenkomsten vrijwel allemaal identiek zijn
en allen een groot aantal indicatoren bevatten uit het beheerplan. Op
zich formeel correct toegepast. Echter een regionale
personenvervoerder heeft op deze wijze indicatoren en verplichtingen
in zijn toegangsovereenkomst staan, die geen betekenis hebben voor
zijn vervoersregio. Kortom klantgericht gedrag en maatwerk zijn
gevraagd. Immers niet alle vervoerders zijn identiek. Wel is het
belangrijk dat de beheerder de vervoerders op een gelijkwaardige wijze
behandeld; dat betekent echter niet dat alle overeenkomsten identiek
hoeven te zijn. Wet- en regelgeving en dan in het bijzonder de
toepassing ervan biedt ook ruimte voor partijen. Prikkels om die ruimte
te bieden dan wel te zoeken zijn gewenst.

Naast wettelijke instrumenten komen uiteraard ook beleids-
instrumenten in aanmerking om beoogde doelen te realiseren. Gedrags-
en/of communicatieve instrumenten bieden ook perspectief.

De afweging tussen deze verschillende soorten van wetgevings- en

beleidsinstrumenten en de mogelijke inzet daarvan zal in het kader van
het kabinetsstandpunt plaatsvinden.
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11.4 Conclusies en agendapunten voor verbetering per
onderwerp

In deze paragraaf worden de conclusies per hoofdstuk kort samengevat
en wordt per onderwerp aangegeven welke agendapunten voor
verbetering in het kabinetsstandpunt aan de orde dienen te komen.

Juridisch technische analyse

Op grond van deze analyse van de spoorwetgeving is geconcludeerd
dat de beoogde doelen van de wetgeving over het geheel gezien zijn
bereikt. De wetgeving heeft bevoegdheden, rechten en plichten van
partijen (waar onder de consumentenorganisaties) vastgelegd. De
regering heeft een actieve rol als aandeelhouder van NS en (via RIT)
ProRail. De regels van de EG zijn geimplementeerd en door de Europese
Commissie correct bevonden. De wet is op hoofdlijnen tijdsbestendig
en stabiel gebleken en biedt de beoogde robuustheid, duidelijkheid en
rust.

Agendapunten voor verbetering

e de verouderde wet- en regelgeving voor lokaal en bijzonder spoor en het ARV

e uitwerking van de Quick Wins (naast die reeds in Tweede Spoorpakket zijn
verbeterd) en de implementatie van het Derde Spoorpakket

e de ruimte voor de beheerder voor het toepassen van het privaatrecht in
verhouding tot de publiekrechtelijke inkadering

e doeltreffend en snelle inzetbaarheid van het handhavinginstrumentarium
(bijvoorbeeld ook voor het zorgplichtonderdeel toegankelijkheid reizigers met een
functiebeperking)

e implementatie van de Europese richtlijnen

e verder ‘schaven en vijlen’ aan concrete bepalingen in de wet en de lagere
regelgeving uitgaande van de artikelsgewijze toets en commentaar

e eigendom van de hoofdspoorweg-infrastructuur is nog niet feitelijk geplaatst bij
de Staat. Artikel 125 Spoorwegwet is nog niet geimplementeerd

e proactieve houding in Brussel en in eigen huis als het gaat om de ontwikkeling
van Europese regelgeving en de implementatie daarvan in de Nederlandse
regelgeving en in de praktijk van het Nederlandse spoorsysteem (met bijdragen

van alle partijen in de spoorsector).

Veiligheid

In de Spoorwegwet is de overheidszorg voor de veiligheid als publiek
belang verankerd. Door de wet- en regelgeving krijgen alle bij het
vervoer per spoor betrokken partijen dezelfde randvoorwaarden mee
voor een veilige uitvoering van het spoorvervoer en daaraan
gerelateerde zaken.

Aandachtspunt is dat de spoorpartijen het overzicht missen in de
regelgeving.

Agendapunten voor verbetering

e partijen ervaren te weinig samenhang in de veiligheidsregelgeving
o systeemverantwoordelijkheid en de regiefunctie ten aanzien van grote

aanlegprojecten is niet voor alle partijen duidelijk.
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Toegang tot het beroep

De nieuwe spoorwetgeving in combinatie met de Europese
harmonisering van regelgeving heeft de toegang tot het beroep van
spoorwegonderneming de afgelopen jaren gemakkelijker, duidelijker en
vooral ook eerlijker en daarbij minder discriminerend gemaakt. De
procedures voor vergunningverlening zijn enigszins aan de lange kant.

Agendapunten voor verbetering

o tijd die toegang tot het beroep van partijen vergt in combinatie met de

procedures voor vergunningverlening

e schaarste van materieel en personeel als toetredingsdrempel

e plicht tot het voeren van een gescheiden boekhouding ten aanzien van specifieke
vervoersactiviteiten van spoorwegondernemingen is niet strikt geimplementeerd

¢ minimum toegangspakket bijkomende diensten en voorzieningen is impliciet
geregeld door een verwijzing naar de richtlijn. Definiéring, tarifering en

voorwaarden bijkomende diensten en voorzieningen is onduidelijk

Capaciteitsverdeling en Gebruiksvergoeding

Gedurende de evaluatieperiode 2005 — 2007 is het de partijen gelukt
om in goed onderling overleg een dienstregeling op te stellen waarin
alle aanvragen voor capaciteit gehonoreerd zijn. Dit laat onverlet dat er
nog steeds knelpunten optreden en nog niet alle instrumenten optimaal
worden benut. De gebruiksvergoeding heeft in de evaluatieperiode nog
niet gewerkt zoals was beoogd. Het beschikbare instrumentarium dient
beter te worden benut.

Agendapunten voor verbetering

¢ mogelijkheid om infrastructuur overbelast te verklaren voor de toekomst

e mogelijkheid om kaderovereenkomsten toe te passen

o tijdig betrekken van gerechtigden bij het opstellen van het beheerplan

e afronding van capaciteitsvergrotingsplanning zodanig dat betrokkenen en de
minister inzicht krijgen in de te nemen maatregelen in relatie tot de
capaciteitsknelpunten

e onafhankelijke inrichting van de geschilbeslechting

e verbod op de verhandelbaarheid van capaciteit komt in de wetgeving niet
voldoende uit de verf

e optimaal benutten en transparant toepassen van de gebruiks-
vergoedingsmogelijkheden (zoals beprijzing van schaarste)

e regels ten aanzien van de gebruiksvergoeding zijn niet voldoende duidelijk als het
gaat om ruimte voor onderhandelingen over de hoogte van de

gebruiksvergoeding

Aansturing ProRail door VenW

De minister is verantwoordelijk voor het beheer en borgt het publieke
belang onder andere door de beheerconcessie. De minister staat op
afstand van de dagelijkse bedrijfsvoering van ProRail. Sinds 1 januari
2008 is in de sturingsrelatie sprake van volledige outputsturing. De
prestaties van ProRail vertonen een stijgende lijn. Klanttevredenheid is
echter een belangrijk aandachtspunt.
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Agendapunten voor verbetering

e verschillen van inzicht over taak- en rolopvatting van ProRail

e positie en zeggenschap van concessieverlenende decentrale overheden ten
opzichte van ProRalil

e klantgerichtheid van ProRail richting vervoerders en decentrale overheden

e verschil in opvattingen tussen VenW en ProRail over de reikwijdte van
outputsturing

e spanningsveld tussen aansturing op hoofdlijnen en politieke verantwoording

e beheerplan heeft geen rechtstreekse grondslag in de wet

e dagplanning, de toepassing van het VPT-systeem en de positie van de stations

e borging van de continuiteit van het beheer na intrekking van de concessie is nog

niet helemaal gerealiseerd

Aansturing NS door VenW

NS heeft met de vervoerconcessie het exclusieve recht gekregen tot
exploitatie van vervoerdiensten op het hoofdrailnet. Met de concessie
en het daarin opgelegde instrument van een vervoerplan worden de
publieke belangen geborgd. De minister staat op afstand van de
dagelijkse bedrijfsvoering van NS. Sinds 1 januari 2008 is in de
sturingsrelatie sprake van volledige outputsturing. De prestaties van NS
zijn op veel onderdelen verbeterd (zoals bijvoorbeeld het algemene
klantoordeel). De informatievoorziening aan de reiziger moet beter.

Agendapunten voor verbetering

e (financiéle) informatievoorziening van NS naar VenW

e spanningsveld tussen aansturing op hoofdlijnen en politieke verantwoording

e vervoerplan heeft geen rechtstreekse grondslag in de wet

e aandacht voor handhaafbare resultaatafspraken over toegankelijkheid reizigers
met een functiebeperking

e de positie van de stations

Regionale spoorvervoerders

Geconcludeerd kan worden dat exclusiviteit is ingevoerd, de
bevoegdheden zijn overgedragen en decentrale overheden in het
algemeen tevreden zijn over de wijze waarop zij hier invulling aan
kunnen geven. De effecten die optreden in de regio wijzen hier ook op.

Agendapunt voor verbetering (in aanvulling op bovenstaande punten)

e borgen van samenhang met het HRN door decentrale overheden in relatie tot de

instrumenten die de vervoerconcessie hen hiervoor biedt

Consumentenorganisaties

De formele positie van consumentenorganisaties is versterkt.
Consumentenorganisaties hebben invloed op basis van het formele
adviestraject, maar ook voor een aanzienlijk deel door middel van het
informele voortraject en door de media en de politiek.

Agendapunt voor verbetering

e consumentenorganisaties hebben behoefte aan een meer inhoudelijke toetsing
van het al dan niet overnemen van adviezen door NS
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11.5 Afsluiting

De evaluatie periode beslaat de jaren 2005-2007. Zoals eerder is
aangegeven zijn voor 2005 al veranderingen in gang gezet.

Ook na 2007 heeft de spoorsector niet stilgestaan. In een evaluatie is
het noodzakelijk om een afgebakende periode te beschouwen. In het
kabinetsstandpunt over deze evaluatie zullen ook de recente
ontwikkelingen worden meegewogen. Immers het spoor blijft in
beweging.
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Bijlage A: Overzicht wet- en regelgeving

Wetten

15-10-1876 Spoorwegwet 1875

Wet van 9 juli 1900, houdende nadere regeling van den dienst en
het gebruik van spoorwegen, waarop uitsluitend met beperkte
snelheid wordt vervoerd (Stb. 118)

01-11-1902 Locaalspoor- en Tramwegwet

28-01-1918 Wet aanleg locaalspoor- en tramwegen
31-03-1920 Tramwegreglement

01-07-1925 Wet zwerfstroomen

28-05-1937 Wet ter reorganisatie van het spoorwegbedrijf
13-06-1968 Wet gevaarlijke stoffen (vervallen 01-8-1996)
01-01-1994 Wet Infrastructuurfonds (in werking)

01-08-1996 Wet vervoer gevaarlijke stoffen

01-07-1998 Wijzigingswet Spoorwegwet ter implementatie van
richtlijn 95/18/EG en richtlijn 95/19/EG

AMvB

11-11-1912 Besluit reglement omtrent aanwending spoorwegen en
spoorwegmaterieel in geval van oorlog

01-07-1925 Reglement zwerfstroomen

08-12-1932 Besluit tot vaststelling voorschriften voor overdracht
toegangswegen naar spoorwegstations

01-06-1966 Reglement op de Raccordementen 1966

01-01-1967 Algemeen Reglement Vervoer

18-04-1977 Reglement dienst hoofd- en lokaalspoorwegen
01-05-1982 Metroreglement

01-07-1987 Besluit geluidhinder spoorwegen

01-03-1988 Besluit spoorwegbruggen

01-01-1994 Besluit Infrastructuurfonds

03-11-1999 Besluit gebruiksvergoeding spoorweginfrastructuur
24-12-1999 Besluit interoperabiliteit trans-Europees hoge-
snelheidsspoorwegsysteem

10-11-2000 Interim besluit capaciteitstoewijzing spoorwegen
01-01-2001 Besluit personenvervoer 2000

01-07-2002 Besluit bepalingen toezicht ex artikel 10 Spoorwegwet
(instelling IVW)

18-07-2004 Besluit omgevingslawaai

15-11-2004 Besluit wijziging enkele besluiten Ministerie van VROM
03-12-2004 Besluit Aanpassing nieuwe Spoorwegwet

Ministeriéle regeling/ Besluiten van algemene strekking
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25-10-1995 Besluit buitengewoon opsporingsambtenaar NS
Reizigers 1995 (vervallen 25-10-2000)

02-11-1995 Besluit buitengewoon opsporingsambtenaar RVI 1995
(vervallen 09-06-2001)

02-03-1996 Regeling mandaat NS Railinfrabeheer B.V.
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01-01-1998 Regeling vergoeding gebruik spoorweginfrastructuur
(vervallen 01-01-2000)

27-10-1999 Instellingsbesluit LOCOV (met twk 01-09-1998)
24-12-1999 Regeling erkenning en keuringsvoorschriften
aangemelde instanties trans

Europees hoge-snelheidsspoorwegsysteem

01-01-2000 Regeling gebruiksvergoeding spoorweginfrastructuur
25-10-2000 Besluit buitengewoon opsporingsambtenaar NS
Reizigers 2000 (vervallen 01-03-2002)

17-11-2000 Regeling experiment meerjarenafspraken openbaar
vervoer 2000

01-01-2001 Regeling informatie aanbestedingen concessies
openbaar vervoer

09-06-2001 Besluit buitengewoon opsporingsambtenaar RVI 2001
(vervallen 25-09-2002)

01-07-2001 Instellingsbesluit Inspectie Verkeer en Waterstaat
25-09-2002 Besluit buitengewoon opsporingsambtenaar IVW-DV
2002

27-09-2002 Aanwijzingsregeling ambtenaren belast met toezicht ex
artikel 10 Spoorwegwet (vervallen 01-01-2003)

01-01-2003 Besluit aanwijzing toezichthoudende ambtenaren
Spoorwegwet 1875

01-01-2003 Besluit aanwijzing toezichthoudende ambtenaren
Spoorwegwet 1875

01-03-2003 Besluit buitengewoon opsporingsambtenaar NS Groep
2003

15-05-2004 Besluit buitengewoon opsporingsambtenaar ProRail
2004

18-07-2004 Regeling omgevingslawaai

Internationale regelgeving
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09-05-1980 Verdrag betreffende het internationale
spoorwegvervoer (COTIF)

29-07-1991 RICHTLIJN VAN DE RAAD betreffende de ontwikkeling
van de spoorwegen in de Gemeenschap (91/440/EEG)

19-06-1995 RICHTLIJN 95/18/EG VAN DE RAAD betreffende de
verlening van vergunningen aan spoorwegondernemingen
23-07-1996 RICHTLIJN 96/48/EG VAN DE RAAD betreffende de
interoperabiliteit van het transeuropees hoge-
snelheidsspoorwegsysteem

26-02-2001 RICHTLIJN 2001/12/EG VAN HET EUROPEES
PARLEMENT EN DE RAAD van tot wijziging van Richtlijn
91/440/EEG van de Raad betreffende de ontwikkeling van de
spoorwegen in de Gemeenschap

26-02-2001 RICHTLIJN 2001/13/EG VAN HET EUROPEES
PARLEMENT EN DE RAAD tot wijziging van Richtlijn 95/18/EG van
de Raad betreffende de verlening van vergunningen aan
spoorwegondernemingen

26-02-2001 RICHTLIJN 2001/14/EG VAN HET EUROPEES
PARLEMENT EN DE RAAD van inzake de toewijzing van
spoorweginfrastructuurcapaciteit en de heffing van rechten voor het
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gebruik van spoorweginfrastructuur alsmede inzake
veiligheidscertificering

19-03-2001 RICHTLIJN 2001/16/EG VAN HET EUROPEES
PARLEMENT EN DE RAAD van betreffende de interoperabiliteit van
het conventionele trans-Europese spoorwegsysteem

29-4-2004 RICHTLIJN 2004/49/EG VAN HET EUROPEES
PARLEMENT EN DE RAAD van inzake de veiligheid op de
communautaire spoorwegen en tot wijziging van Richtlijn 95/18/EG
van de Raad betreffende de verlening van vergunningen aan
spoorwegondernemingen, en van Richtlijn 2001/14/EG van de Raad
inzake de toewijzing van spoorweginfrastructuurcapaciteit en de
heffing van rechten voor het gebruik van spoorweginfrastructuur
alsmede inzake veiligheidscertificering

(, Spoorwegveiligheidsrichtlijn™)

29-4-2004 RICHTLIJN 2004/50/EG VAN HET EUROPEES
PARLEMENT EN DE RAAD houdende wijziging van Richtlijn
96/48/EG van de Raad betreffende de interoperabiliteit van het
trans-Europese hogesnelheidsspoorwegsysteem en van Richtlijn
2001/16/EG betreffende de interoperabiliteit van het conventionele
trans-Europese spoorwegsysteem

29-4-2004 RICHTLIJN 2004/51/EG VAN HET EUROPEES
PARLEMENT EN DE RAAD houdende wijziging van Richtlijn
91/440/EEG van de Raad betreffende de ontwikkeling van de
spoorwegen in de Gemeenschap

Afspraken
Naast de wetgeving waren afspraken vastgelegd in:
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De toegangsovereenkomst model Railned 1997

Reglement Railverkeer (van Railned Spoorwegveiligheid)
Seinenboek (met alle seinbeelden)

RnV-normbladen

RnV-richtlijnen ten aanzien van personeel, materieel, infra en het
veiligheidszorgsysteem.

Spoor in beweging
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Datum Ons kenmerk

3 december 2008 mh-2008-78
Onderwerp

Beoordeling Eindrapport Evaluatie Spoorwetgeving

Geachte Heer ter Avest,

Artikel 96 Spoorwegwet stelt dat “spoorwegondernemingen en de beheerder verplicht zijn Onze
Minister mondeling, schriftelijk of op andere wijze (...) alle bij hen berustende gegevens te
verstrekken (...) voor zover Onze Minister dat redelijkerwijs voor de vervulling van zijn taak
nodig heeft”. In artikel 124 Spoorwegwet krijgt Onze Minister de opdracht om de thans
voorliggende wetsevaluatie op te stellen.

Gelet op deze wettelijke opdracht kan ik mij er als relatieve buitenstaander slechts over
verbazen hoeveel vasthoudendheid het de onderzoekers heeft gekost om de voor de wettelijk
voorgeschreven evaluatie benodigde informatie te verkrijgen van NS Reizigers en in mindere
mate van ProRail. De weerstanden die de onderzoekers hebben moeten overwinnen om van de
genoemde overheidsbedrijven de benodigde gegevens te verwerven leggen getuigen niet van een
groot respect bij de leiding van beide overheidsbedrijven voor de informatiebehoefte van de
wetgever. Ik onderbouw dit oordeel door te verwijzen naar het late tijdstip waarop essenti€le
informatie aan de onderzoekers — en dus ook aan mij als externe beoordelaar — ter beschikking
werd gesteld.

Dit klemt omdat deze wetsevaluatie gegevens bevat aan de hand waarvan kan worden
vastgesteld in hoeverre de door de EU geinitieerde ontvlechting van infrastructuurbeheer en
concurrerend goederen- en personenvervoer al dan niet heeft geleid tot de nagestreefde hogere
efficiency respectievelijk heeft geleid tot de door tegenstanders voorspelde chaos.

De conclusies over de effecten van de tot nu toe op het spoor tot stand gebrachte
marktwerking hebben bovendien betekenis voor de bepaling van artikel 67, lid 2, van de Wet
Personenvervoer 2000 waarin de wetgever de concessie aan de NV Nederlandse Spoorwegen
aan een tijdshorizon verbindt die eindigt op 1 januari 2015.

Vraagstelling contra-expertise
Aan mij is gevraagd een onafhankelijk oordeel uit te brengen over de hardheid respectievelijk

navolgbaarheid van de conclusies die staan verwoord in het eindrapport “Spoor in beweging”
(december 2008). Om tot dit oordeel te komen heb ik eerst 27 methodische vragen met
betrekking tot de eerste versie van het eindrapport voorgelegd aan het onderzoeksteam. Nadat
ik op deze vragen een reactie van het onderzoeksteam had verkregen, heb ik - via de Nota van
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Bevindingen — kennis genomen van de reacties van de betrokken partijen op de eerste versie van
het eindrapport en van de correcties die het onderzoeksteam vervolgens in het eindrapport heeft
doorgevoerd. Vervolgens kreeg ik vertrouwelijk de beschikking over twee interne notities met
betrekking tot de doelmatigheid van het beheer, gebruik en onderhoud van de infrastructuur en
van de vervoersprestaties van de concessiehouder NS. Daarna heb ik het onderstaande oordeel
opgesteld.

Om de hardheid van de conclusies te kunnen beoordelen, sta ik eerst stil bij de
adequaatheid van het conceptuele model, vervolgens bij de adequaatheid van de
onderzoeksopzet, en tenslotte bij de vraag of de evaluatievragen allemaal van een antwoord zijn
voorzien.

Conceptueel model

De onderzoekers hebben gekozen voor een conceptueel model bestaand uit drie blokken (zie
hoofdstuk 2). Het eerste blok heeft betrekking op de implementatie van de betreffende EU-
richtlijnen in het Nederlandse recht. Deze implementatie resulteert in een stelselwijziging op
systeemniveau. Deze systeemwijziging omvat het scheiden van infrabeheer (ProRail) van de zorg
voor concurrerend personen- en goederenvervoer. Voor het goederenvervoer is er op het spoor
voortaan sprake van een gereguleerde vrije markt. Voor het personenvervoer op de regionale
lijnen is er als gevolg van periodieke concessieverlening door de provincies en WGR-plusregio’s
eveneens sprake van gereguleerde concurrentie om het spoor. Bij het beheer van de
infrastructuur en het vervoer op het hoofdrailnet is voortaan sprake van outputsturing
respectievelijk bedrijfsmatige aansturing.

Deze verandering op systeemniveau leidt — in het tweede blok - tot een groot aantal
veranderingen in de relaties tussen spoorwegondernemingen en de beheerder van de
infrastructuur (ProRail), maar ook tot veranderende betrekkingen tussen de overheden
(waaronder de Minister) enerzijds en de spoorwegondernemingen en de
infrastructuurbeheerder anderzijds.

In deze relaties vinden de instrumenten van de Spoorwegwet en de Wet Personenvervoer
(zoals de bedrijfsvergunning, het veiligheidsattest, de gebruiksvergoeding, de
capaciteitsverdeling, de concessieverlening, en de actieve rol van de Vervoerkamer van de NMA)
hun nadere toepassing. De onderzoekers hebben er voor gekozen om de uitvoering van de
spoorwetgeving — dus de toepassing van de verschillende wettelijke bestuursinstrumenten - te
beschrijven vanuit het wisselende perspectief van de betrokken ondernemingen en instanties.
Ook wordt weergegeven hoe vaak de betreffende instrumenten zijn toegepast (aantal concessies,
aantal bedrijfsvergunningen, etc).

Zoals - gelet op hun onderscheiden wettelijke taken en deels ook concurrerende belangen -
mocht worden verwacht, blijken de invalshoeken van de verschillende instanties op hun
onderlinge samenwerking sterk te kunnen verschillen. Waar er vanuit het perspectief van
organisaties die al lang actief zijn op het vlak van spoorvervoer (en die meestal niet hebben
gevraagd om de marktwerking en functiescheiding, en verhoudingsgewijs ruimte moeten
inleveren) sprake kan zijn van klantgericht en volstrekt onbevooroordeeld handelen, hebben de
relatieve nieuwkomers op het spoor (die vaak profiteren van de groeiende marktwerking) soms
het gevoel dat ze achtergesteld zijn en niet de gelijke, non-discriminatoire toegang krijgen die de
EU-richtlijnmaker hen in het vooruitzicht lijkt te hebben gesteld.

De werking van het gewijzigde spoorsysteem wordt door de onderzoekers onderzocht op zijn
effecten. In dit derde blok besteden de onderzoekers - behalve aan de randvoorwaarde veiligheid
- veel aandacht aan ontwikkelingen in het volume van het vervoer over spoor (hoe meer, hoe
beter) en aan de ontwikkelingen in de efficiency van de twee centrale ondernemingen, te weten:
de infrabeheerder en NS Reizigers (hoe doelmatiger, hoe beter).
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Ten aanzien van het systeemniveau hebben de onderzoekers de vraag beantwoord of er in de
geldende regelgeving sprake is van richtlijnconforme implementatie van het EU-recht. Uit het
preadvies van Prof.Mr.C.R. Niessen (29 augustus 2008) leid ik af dat de juridische onderzoekers
in hoofdstuk 4 op controleerbare wijze tot de conclusie komen dat de beoordeelde wetgeving —
afgezien van enkele mankementen — richtlijnconform is.

Ten aanzien van de werking van de verschillende bestuursinstrumenten die de beide wetten
introduceren, hebben de onderzoekers op relatieniveau gekozen voor een inventariserende
(beschrijvende en begrijpende) aanpak. Er zijn in een historisch perspectief feiten en ervaringen
verzameld; voorafgaand aan 2005, dus voor de formele inwerkingtreding van de gecodificeerde
stelselwijziging. Er zijn ook feiten en ervaringen verzameld voor de recente periode, na 2005 tot
en met 2007. Deze gegevens zijn met elkaar vergeleken waardoor trends en ontwikkelingen
zichtbaar worden gemaakt.

De “feiten” en ervaringen zijn voor een belangrijk deel verzameld bij de “stakeholders” zelf,
dus bij woordvoerders van de betrokken overheden, bedrijven en instanties (zoals NMA, IVW,
LOCOV). Om de getrouwheid van deze perceptiemeting te bewaken hebben de onderzoekers
gebruik kunnen maken van het werk van de visitatiecommissie spoorwetgeving (voorgezeten
door Mr.W. Sorgdrager).

Bovendien zijn de eerste inventarisaties en analyses steeds voor correctie en commentaar
voorgelegd aan de betrokken stakeholders. In zijn contra-expertise stelt drs.T.H. van Hoek (16
september 2008) dat deze inventarisatieronde een genuanceerd maar veelkleurig beeld heeft
opgeleverd dat een min of meer getrouwe afspiegeling geeft van de wijze waarop de
verschillende actoren tegen de werking van het stelsel aankijken. De lezer van het betreffende
deel van het onderzoeksrapport (hoofdstukken 6, 7, 8 en 9) zal bemerken dat de betrokken
partijen op belangrijke punten met elkaar van mening (blijven) verschillen. Het risico is
aanwezig dat door de overdaad aan beschrijvende informatie de rode lijn in deze wetsevaluatie —
werkt het wel? - uit het oog wordt verloren.

Ten aanzien van het effectenblok hebben de onderzoekers de vraag gesteld of er sprake is van
verbeterde efficiency op het vlak van het concurrerend goederenvervoer, op het vlak van het
onder aanbesteding gekomen regionale personenvervoer en op het vlak van het onder
outputsturing gekomen infrabeheer en personenvervoer op het hoofdrailnet. Ten aanzien van
dit onderdeel zijn er globale (kwalificerende) oordelen mogelijk. In een brief van 1 oktober 2008
zet de externe toetsingscommissie bij de eenmeting meer uitvoerig uiteen waarom er sprake kan
zijn van globale conclusies.

De globale oordelen (in de hoofdstukken 5 en 10) berusten op tijdreeksen (voor-na-
vergelijking) en een enkele keer op een vergelijking van de prestaties op de meer geprivatiseerde
delen (goederenvervoer en regiovervoer) van het spoor ten opzichte van de minder ver
geprivatiseerde delen (het hoofdrailnet) van het spoor.

Om de geconstateerde verschillen in de doelmatigheid respectievelijk veiligheid toe te
kunnen rekenen aan veranderingen die de wetgever teweeg heeft gebracht (zoals marktwerking,
scheiding infrabeheer van vervoer, of introductie van de marktmeester NMA, etc) was het
aanbevelenswaardig geweest wanneer de onderzoekers van te voeren een expliciet
verklaringskader hadden opgesteld. Dit verklaringskader — ook wel de beleidstheorie van de
wetgever genoemd - ontbreekt echter voor een belangrijk deel (zie echter wel de aanzet in
hoofdstuk 2 en enkele passages in andere hoofdstukken).

In het voorliggende eindrapport wordt zo nu en dan de visitatiecommissie als analyserende
instantie opgevoerd. Dat is mijns inziens een gelukkige vondst. Meer dan het onderzoeksteam
heeft de visitatiecommissie spoorwetgeving (onder voorzitterschap van Mr.W. Sorgdrager) zich
expliciet de vraag gesteld hoe de veranderingen in het stelsel (op systeem- en relatieniveau)
gevolgen hebben gehad voor de werking en effecten van het systeem. Hoewel de geraadpleegde
partijen — de stakeholders — terecht stellen dat de observaties van de visitatiecommissie soms
wat plomp verloren opduiken in het voorliggende rapport, zijn deze citaten zeker welkom.
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Al met al bevat het deel over de effecten voldoende controleerbare informatie over de
ontwikkeling van de veiligheid en de doelmatigheid om globale oordelen te kunnen vellen over
de werking van de spoorwetgeving.

Onderzoeksopzet

Bij de nulmeting en ook bij de eenmeting heeft de externe toetsingscommissie twee keer (18
december 2007 en 1 oktober 2008) commentaar gegeven op de onderzoeksopzet die de
onderzoekers hebben gehanteerd. In de uiteenzetting van de onderzoekers over de eigen
onderzoeksopzet is sprake van termen als: nulmeting, eenmeting en analyse. Dit zijn termen die
suggereren dat er sprake is van een experimenteel onderzoeksdesign.

Meteen moet echter worden geconstateerd dat een controle groep — waar de ontvlechting
en marktwerking achterwege blijven — ontbreekt. Bovendien kan erop worden gewezen dat de
interventie (de gewijzigde Spoorwegwet en de Wet Personenvervoer 2000) elementen
codificeert die reeds voor 2005 in werking zijn getreden. Het formele moment van
inwerkingtreding zegt betrekkelijk weinig over de vele veranderingen die gedurende een langere
periode hun beslag hebben gekregen (en deels nog zullen krijgen). Het is daarom verstanding
om niet te spreken over een (éénmalige) interventie.

Beter is het om te spreken over een transitie die in een aantal stappen, gedurende een
langere periode, wordt doorgevoerd. Het evalueren van een transitie vraagt om een lang
tijdsperspectief (zie hoofdstuk 3 en bijlage D) en oog voor de proceskwaliteit (zie de
hoofdstukken 6 tot en met 9). In de huidige onderzoeksopzet wordt aan beide elementen
tegemoet gekomen. De transitie wordt in een historisch perspectief geplaatst en er is
betrekkelijk veel aandacht voor de proceskwaliteit. Met proceskwaliteit wordt bedoeld dat de
onderzoekers aandacht besteden aan de wijze waarop de beleidsregels en contracten veranderen
onder invloed van geschilbeslechting door de NMA en in antwoord op voortschrijdend inzicht.

Per saldo is er dus gekozen voor een werkbare onderzoeksopzet. De conclusies die deze
wetsevaluatie oplevert, bezitten geen experimentele hardheid — dus voldoen niet aan de hoge
eisen van evidence-based evalueren - maar beschikken wel degelijk over de nodige plausibiliteit.

Zijn de centrale vragen beantwoord?

De vraag of het wettelijk stelsel richtlijnconform is en de vraag hoe het systeem nu in de praktijk
werkt, worden in het eindrapport afdoende beantwoord. De vraag of belangrijke doelen van het
spoorsysteem — veiligheid, vervoersvolume, doelmatigheid — worden gehaald, wordt ook van
een controleerbaar antwoord voorzien. Dus om te kunnen monitoren is er voldoende en
betrouwbare informatie beschikbaar.

Maar de voor het oordeel over de spoorwetgeving niet onbelangrijke vraag of we met de
scheiding van infrabeheer van de concurrerende zorg voor spoorvervoer en met het liberaliseren
van dat vervoersaanbod wel op de goede weg zitten, wordt niet expliciet beantwoord. De
visitatiecommissie heeft zich deze strategische effectiviteitsvraag al wel gesteld en komt — naar
mijn oordeel — tot verdergaande conclusies dan in het voorliggende evaluatierapport worden
getrokken.

Het voorliggende evaluatierapport is de vrucht van een betrekkelijk omvangrijk en
langdurig onderzoeksproject. Het heeft een vracht aan gegevens opgeleverd. Daardoor is het
risico van informatieoverlast niet onaanzienlijk. De neiging zal kunnen opkomen om een grote
hoeveelheid kleine verbeteringen door te voeren. De artikelgewijze toets in de bijlage F biedt
daartoe ook een prima voorzet.

Maar de kernvraag of we met de transitie naar een meer geliberaliseerd en meer zakelijk
treinvervoer op de goede weg zitten, zou door de tevredenheid over deze veelheid van kleine
verbeteringen ondergesneeuwd kunnen raken. Dat zou jammer zijn. Er ligt nu erg veel
informatie en 2015 is in transitietermen veel dichterbij dan menigeen wellicht denkt. De EU-
lidstaat die een ingrijpende transitie in goede banen wil leiden, moet tijdig bepalen welke koers
er in de komende jaren zal worden uitgezet.
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In het voorliggende eindrapport ligt het accent op de proces- en uitvoeringskant (dus:
kunnen de verschillende overheden en ondernemingen met het gewijzigde systeem, met de
wettelijke bestuursinstrumenten en met elkaar uit de voeten?) terwijl de effecten (voor
veiligheid, doelmatigheid en zakelijkheid) van de verbeterde marktwerking en de heldere
functiescheiding wat naar de achtergrond dreigen te raken.

Bij een procesbenadering van een transitieproces is het niet alleen zaak achteruit te kijken
(zoals nu gebeurt), maar is het ook zaak om steeds — voor zover dat wettelijk gezien mogelijk is —
vooruit te kijken. In dat opzicht mag er op basis van deze wetsevaluatie straks ook een
beschouwing worden verwacht over hetgeen er moet gebeuren na het verstrijken van de
horizonbepaling van artikel 67, lid 2, van de Wet Personenvervoer 2000.

Na deze analysefase volgt nog een fase waarin de Minister een beleidsreactie opstelt.
Daarbij is het zaak niet alleen te kijken naar de gemakkelijk bereikbare quick wins (zie de
waslijst met verbeterpunten in bijlage F), maar ook aandacht te besteden aan de strategische
vragen die spelen op de middellange en lange termijn.

Oordeel

Samenvattend, ben ik van oordeel dat het gehanteerde conceptueel model adequaat is, hoewel
een meer uitvoerige explicitering van de onderliggende beleidstheorie aanbeveling had
verdiend.

Verder is er - gelet op de aard van de transitie - terecht gekozen voor een beschrijvende,
kwalitatief-vergelijkende en deels chronologische benadering. In dat verband ware het beter
geweest de suggestie van experimentele verklaring verder los te laten.

Tenslotte worden de beschrijvende vragen (richtlijnconformiteit, doelbereiking, monitoring
uitvoeringsproces) adequaat beantwoord. Maar de vraag of het stelsel goed werkt dankzij de
stelselwijziging en of we met de liberalisering en functiescheiding op de goede weg zitten, wordt
in deze fase van het evaluatieproces nog uit de weg gegaan.

Met vriendelijke groet,

Dr.M. Herweijer
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Reactie VenW op beoordeling eindrapport evaluatie spoorwetgeving

Geachte heer Herweijer,

In het kader van de Evaluatie Spoorwetgeving heeft het Ministerie van Verkeer en
Waterstaat u gevraagd een onafhankelijke toets uit te voeren op het eindrapport van deze
evaluatie.

Ik wil u allereerst hartelijk danken voor de zorgvuldige wijze waarop u tot uw eindoordeel
bent gekomen. Ook het gesprek aan de hand van uw methodische vragen was
constructief en heeft bijgedragen aan de kwaliteit van de eindversie van het eindrapport.

De afgelopen maanden is het evaluatieteam druk doende geweest met het uitvoeren van
de analyses ten behoeve van de evaluatie van de spoorwetgeving. Dit heeft geresulteerd
in het concept evaluatierapport ‘Spoor in beweging'. Dit conceptrapport is in oktober
2008 ter consultatie voorgelegd aan de betrokken partijen, waarna het evaluatieteam in
een nota van bevindingen heeft aangegeven hoe er met de ingebrachte
commentaarpunten is omgegaan. Dit heeft geresulteerd in het definitieve eindrapport.

U is gevraagd om, mede op basis van de nota van bevindingen, een onafhankelijk oordeel
uit te brengen over de hardheid van de conclusies die staan verwoord in dit eindrapport. Ik

heb uw eindbeoordeling op 3 december jongstleden mogen ontvangen.

Hieronder gaan wij in op uw eindoordeel.

Directoraat-Generaal Mobiliteit Telefoon : 070 - 351 6171
Spoorvervoer Fax 070.351 6591

Postbus 20901, 2500 EX Den Haag E-mail bert.ter.avest@minvenw.nl
Bezoekadres : Plesmanweg 1-6, Den Haag Internet : www.verkeerenwaterstaat.nl

Bereikbaar met tramlijn 9 of bus 22 vanaf station CS of met tramlijn 9 vanaf station HS
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Om te beginnen merkt u in uw eindoordeel op dat u zich heeft verbaasd over hoeveel
moeite het de onderzoekers heeft gekost om de voor de wettelijk voorgeschreven
evaluatie benodigde informatie te verkrijgen van de concessiehouders NS en in mindere
mate ProRail. Wij kunnen niet anders dan beamen dat dit aanvankelijk inderdaad de
nodige voeten in de aarde heeft gehad.

Uiteindelijk zijn wij echter samen met de beide concessiehouders in goed overleg gekomen
tot de gewenste financiéle analyses. Wij hebben deze resultaten nog in het eindrapport
kunnen verwerken.

Vervolgens geeft u aan dat u, om de hardheid van de conclusies te kunnen beoordelen,
stil heeft gestaan bij de adequaatheid van het conceptuele model, de adequaatheid van de
onderzoeksopzet en bij de mate waarin de conclusies evenwichtig worden gepresenteerd.

U concludeert dat het gehanteerde conceptueel model adequaat is en er per saldo is
gekozen voor een werkbare en realistische onderzoeksopzet. Gelet op de aard van de
transitie is er naar uw oordeel terecht gekozen voor een beschrijvende, kwalitatief-
vergelijkende en deels chronologische benadering. Wel stelt u dat het beter was geweest
om de suggestie van experimentele verklaring verder los te laten. Wij erkennen dat het
meten van effecten op basis van een voor- en nameting niet op alle onderdelen mogelijk is
gebleken. In die zin is het inderdaad mogelijk dat de termen nul- en eenmeting de
verkeerde suggestie wekken. Wij vertrouwen er echter op dat het voor de lezer, op basis
van hetgeen hierover is opgemerkt in de methodologische verantwoording in hoofdstuk 1
van het eindrapport, helder is dat er van een echte effectmeting geen sprake is.

Ook geeft u aan dat een meer uitvoerige explicitering van de onderliggende beleidstheorie
aanbeveling had verdiend. Het was wellicht mogelijk geweest de beleidstheorie nog
uitvoeriger te expliciteren en deze een duidelijk zichtbare plek te geven in het rapport.
Omwille van de leesbaarheid van het rapport, is er echter voor gekozen om de
beleidstheorie niet integraal op te nemen, maar om aan het begin van ieder hoofdstuk
steeds alleen dat deel van de beleidstheorie op te nemen dat voor het betreffende
hoofdstuk relevant is. Dit door, op basis van bronnen, steeds aan te geven wat er voor het
betreffende onderwerp met de wetgeving en haar verschillende instrumenten beoogd is.
Vervolgens is in de verder uitwerking van de hoofdstukken getracht hier steeds op terug
te grijpen (is dat wat is beoogd ook daadwerkelijk gerealiseerd in de praktijk?). De
beleidstheorie is, met andere woorden, verweven in het rapport, waarbij wordt verwezen
naar de achterliggende brondocumenten.

Tenslotte oordeelt u dat de beschrijvende vragen (richtlijnconformiteit, doelbereiking,
monitoring uitvoeringsproces) adequaat worden beantwoord. U bent echter wel van
mening dat de vragen of de nieuwe ordening van de spoorsector goed werkt dankzij de
stelselwijziging, en of we met de liberalisering en functiescheiding op de goede weg zitten,
nog uit de weg worden gegaan.
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Wij kunnen deze opmerking slechts ten dele plaatsen. Ons inziens geeft het rapport wel
degelijk antwoord op de vraag of het stelsel goed werkt dankzij de stelselwijziging. In het
laatste hoofdstuk eindconclusies van het rapport wordt namelijk gesteld dat het huis van
de ordening staat en dat de spoorwetgeving hier een goed fundament voor heeft gelegd.
Het stelsel an sich, en hiermee de stelselwijziging, worden dus positief beoordeeld. Ook
wordt expliciet geconcludeerd dat de werking van het systeem op punten beter kan. Het
stelsel werkt in de praktijk dus nog niet geheel zoals beoogd.

Of de huidige ordening zoals vastgelegd in de spoorwetgeving goed werkt wordt
beantwoord door onze eindconclusies af te zetten tegen de hoofddoelstelling (conform
het Plan van aanpak Evaluatie Spoorwetgeving). Deze hoofddoelstelling grijpt inderdaad
niet terug op de gedachten indertijd van de Europese Commissie over liberalisering/
marktwerking en functiescheiding. Wel grijpt deze hoofddoelstelling (en daarmee de
eindconclusies) terug op de in de wetgeving vastgestelde marktordening op basis van
concurrentie op het spoor voor de goederenvervoerders en om het spoor voor de
personenvervoerders.

Aan de hand van agendapunten voor verbetering wordt aangegeven op welke punten het
stelsel verbetering behoeft. Inderdaad wordt er nog niet in het evaluatierapport
aangegeven tot welke precieze wijzigingen deze verbeteringen zullen leiden. Deze vragen
worden beantwoord in het kabinetsstandpunt.

Ik wil u nogmaals hartelijk danken voor uw inzet ten behoeve van de onafhankelijke
toetsing van het eindrapport.

Met vriendelijke groet,

DE DIRECTEUR SPOORVERVOER,




Bijlage C: De 16 doelen van de Spoorwetgeving

Het Plan van aanpak Evaluatie Spoorwetgeving noemt de in totaal
zestien doelen van de Spoorwetgeving. Deze vormen het uitgangspunt
voor de evaluatie.

Doelen op systeemniveau

1.
2.

Het actualiseren en moderniseren van bestaande regels

Het codificeren van de bestaande situatie en reeds aanvaarde

voornemens, met als subdoelen:

a. het zorgen voor een bedrijfsmatig en efficiént
spoorproductieproces, waarbij het publieke belang is geborgd;

b. het vervolmaken van de scheiding tussen infrastructuur en
vervoer, waaronder het regelen van de overdracht van
eigendomsrechten van de infrastructuur;

c. het verankeren van de opdrachtgeversrol van de overheid;

d. het verankeren van de adviesrol van consumentenorganisaties
en vervoerders;

e. het verankeren van de overheidszorg voor veiligheid.

Het beleidsneutraal implementeren van een aantal EU-richtlijnen

die onder andere de relatie tussen vervoerder en de infrabeheerder

regelen (waaronder de herpositionering van de verkeersleiding) en

een onafhankelijk toezicht op de uitvoering

Het neerzetten van een structuur die duidelijkheid en rust creéert,

die naar huidig inzicht tijdsbestendig en stabiel is, maar die een

nog te voeren discussie niet in de weg staat

Het aanscherpen en differentiéren van condities om de overgang

en de aanbesteding van de verschillende soorten concessies te

optimaliseren

Doelen op relatieniveau

6.

7.

10.
11.

198

Het realiseren van non-discriminatoire toegang van
spoorwegondernemingen tot de hoofdspoorwegen

Het realiseren van non-discriminatoire verdeling van
infrastructuurcapaciteit over vervoerders en onderhoud

Het waarborgen van voldoende interactie tussen de gescheiden
functies infrastructuur en vervoer, in samenhang met een
onafhankelijk toezicht, een regisserende overheid en een goed
spoorproduct

Het intensiveren van de samenwerking tussen
infrastructuurbeheerder en vervoerders gericht op verbetering van
de prestaties, onder meer door deze partijen een gelijkwaardige
positie te geven

Het aansturen van de infrastructuurbeheerder op hoofdlijnen

Het introduceren van exclusiviteit van het personenvervoer voor de
treindiensten in een bepaalde periode, zoals vastgelegd in
concessies

Spoor in beweging



12. Het decentraliseren van de besluitvorming over personenvervoer
per spoor voor bepaalde kleinere segmenten van het spoor
13. Het versterken van de positie van consumentenorganisaties

Doelen op actorniveau

14. Het verbeteren van de prestaties en het professionaliseren van NS
en ProRail

15. Het realiseren van een maatschappelijk gewenste benutting van de
spoorwegen

16. Het verbeteren van de efficiéntie van de dienstverlening door
concessiehouders
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Bijlage D: Samenvatting historische context

De spoorwegwetgeving die op 1 januari 2005 in werking trad, is de
neerslag van het denken over de ontwikkeling van de spoorwegen dat
in de jaren negentig is begonnen, zowel in Europees verband als in
Nederland. Deze bijlage schetst deze historische context op hoofdlijnen.

Oprichting van NS en relatie met de staat

In 1938 is de NV NS bij wet opgericht met de staat als enig financieel
belanghebbende. NS verkreeg een concessie voor alle spoortaken. Dit
omvatte de spoorweginfrastructuur, het materieel, het personeel en het
vervoersproces. Een groot deel van de dagelijkse spoorpraktijk werd
dan ook geregeld door de privaatrechtelijke interne bedrijfsregels van
de NV NS. De Spoorwegwet uit 1875 en de Lokaalspoor- en
Tramwegwet 1900, weliswaar in de loop van de tijd aangevuld en
gewijzigd, vormden de wettelijke basis voor de situatie voor 20052,
Tot 1970 was NS grotendeels financieel zelfstandig. VenW financierde
per project de aanleg van nieuwe infrastructuur, waarvan NS de
eigendom verwierf. Beheer en onderhoud van de infrastructuur werden
door NS gefinancierd. Nadat NS rond 1970 in grote financiéle
problemen belandde (door de opkomst van het wegverkeer en
daardoor verliezen op het personen- en goederenvervoer per spoor), is
een strakkere financiéle relatie tussen NS en VenW ontstaan op grond
van de EG-Verordening tot uitoefening van een publieke dienst.>
Tekorten van NS werden -voor zover aangetoond- door VenW
gefinancierd. Vanaf 1987 bepaalde de minister het taakstellende
budget van NS. Voorts diende de minister vooraf goedkeuring te
verlenen aan onder andere tariefswijzigingen en aanpassing van de
dienstregeling. NS verloor daarmee een groot deel van haar
zelfstandigheid.

Er is sindsdien een aantal stappen gezet die voor de huidige ordening
van de spoorsector in Nederland bepalend zijn geweest. Hieronder
volgt aan de hand van een aantal jaartallen een overzicht van de
historische context bij de totstandkoming van de spoorwetgeving.

1991: Europese richtlijn voor de ontwikkeling van de spoorwegen

De structuurwijziging van de Nederlandse spoorsector is mede ontstaan
naar aanleiding van de Europese wens om de markt voor het
goederenvervoer over het spoor te liberaliseren. Dit resulteerde in de
Europese richtlijn 91/440>2. De Europese economische politiek was
gericht op liberalisering: het terugdringen van staatsinterventie, het

230 Deze ‘oude’ spoorwetgeving bestond uit algemeen verbindende voorschriften en daarvan
afgeleide lagere regelgeving, zoals het Reglement Dienst Hoofd- en Lokaalspoorwegen 1977
(RDHL) en het Reglement op de Raccordementen 1966

1 De Europese Verordening 1191/69 EEG

232 “Richtlijn betreffende de ontwikkeling van de spoorwegen in de Gemeenschap” (1991)
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versterken van marktoriéntatie en het introduceren van meer
concurrentiemogelijkheden. Voor de spoorwegen, een sector waar de
staatsinvloed van oudsher groot is, is met het uitbrengen van deze
Europese richtlijn een scheiding voorgeschreven tussen het beheer van
de spoorweginfrastructuur en de exploitatie van de vervoersdiensten
over het spoor. Deze scheiding moest ten minste boekhoudkundig zijn,
als de noodzakelijke voorwaarde om kruissubsidiéring te voorkomen.
Het is aan de lidstaten zelf overgelaten om, al dan niet, een verdere
scheiding tot stand te brengen, zoals bijvoorbeeld een organisatorische
scheiding in aparte bedrijfseenheden binnen de bestaande
spoorwegonderneming of een verdergaande (juridische) scheiding door
het beheer en het vervoer in afzonderlijke organisatievormen te
positioneren. De nationale overheden van de lidstaten hebben in deze
visie de primaire verantwoordelijkheid voor de infrastructuur. Zij
kunnen door middel van een gebruikersheffing een bijdrage in de
kosten krijgen.

De exploitatie van vervoersdiensten voor reizigers en verladers zou in
handen van bedrijven moeten komen, die op grond van
bedrijfseconomische overwegingen handelen. Vervoersbedrijven
moeten van de overheid onafhankelijke bezittingen, budgetten en
boekhoudingen hebben. Overheden kunnen onrendabele
vervoersdiensten dan contracteren.

1992: “ Sporen voor straks”

Voor de implementatie van deze Europese richtlijn in nationale
regelgeving, en meer in het bijzonder over de in de toekomst gewenste
bestuurlijke en financiéle relatie tussen de rijksoverheid en NS, liet de
Minister van Verkeer en Waterstaat zich in 1991 adviseren door de
commissie Wijffels. Deze commissie bracht in 1992 advies uit in de
vorm van het rapport Sporen voor straks>:. De commissie Wijffels
onderscheidde vier kernfuncties binnen NS: exploitatie van het
reizigersvervoer, exploitatie van het goederenvervoer, aanleg en
instandhouding van infrastructuur en capaciteitsmanagement of —
toedeling. De commissie beval aan deze functies te scheiden en onder
te brengen in aparte bedrijfseenheden. De relatie tussen overheid en NS
moest naar deze verschillende functies worden gedifferentieerd en
opnieuw ingevuld.

Het reizigersbedrijf van NS zou in de visie van de commissie kunnen
worden geherstructureerd naar een aparte bedrijfseenheid die op
termijn rendabel kan opereren. De commissie voorzag de eindfase
waarin het reizigersbedrijf volledig op eigen benen kan staan en vrijheid
van handelen heeft. De overheid kon eventueel maatschappelijk
gewenste, maar structureel niet rendabel te exploiteren
vervoersdiensten inkopen van het reizigersbedrijf. Het goederenbedrijf
kon als zelfstandige bedrijfseenheid op de vrije markt opereren. Het
moest op termijn dan ook een eigen juridische status krijgen om de

23 Sporen voor straks. Advies over de toekomstige relatie tussen overheid en
Nederlandse Spoorwegen. Uitgebracht aan de Minister van Verkeer en Waterstaat door
H.H.F. Wijffels, R.J. In 't veld en J.F.A. de Soet, juni 1992

201 Spoor in beweging



voor internationale groei noodzakelijke samenwerkingsverbanden aan
te kunnen gaan.

Voor het capaciteitsmanagement is geadviseerd dit als aparte afdeling
binnen NS te plaatsen onder onafhankelijk toezicht. Deze afdeling
diende de railcapaciteit volgens objectieve regels te verdelen onder de
gebruikers (reizigers, goederen, infrabeheer, potentiéle derden) zowel
in de planning (dienstregeling) als in de uitvoering (verkeersleiding). De
kosten van de afdeling zouden op contractbasis worden gedekt door de
overheid, als verantwoordelijke voor de infrastructuur, of rechtstreeks
doorbelast aan de gebruikers.

In 1993 volgde het standpunt van het kabinet over de aanbevelingen
van de commissie Wijffels»*. Het kabinet onderschreef in grote lijnen de
adviezen: er zou een nieuwe rolverdeling komen tussen de rijksoverheid
en NS op grond van de voorgestelde functiescheiding tussen het
reizigersvervoer, het goederenvervoer, het infrastructuurbeheer en het
capaciteitsmanagement. NS zou volledig verantwoordelijk worden voor
de bedrijfsvoering van het reizigersbedrijf met inbegrip van het
voorzieningenniveau, de tarieven en de voor de exploitatie benodigde
investeringen.

Voorts gaf het kabinet aan dat spoorwegexploitanten in principe dienen
bij te dragen aan de kosten van de hen ter beschikking gestelde
infrastructuur. Hiermee is de gebruiksvergoeding geintroduceerd, die
voor de overgangsperiode naar een rendabele vervoersexploitatie op
nul werd gesteld tot het jaar 2000.

1995: Overeenkomst tussen de staat en NS in ‘Over de wissel’

In 1995 is in een (privaatrechtelijke) overeenkomst tussen de staat en
de NV NS een nieuwe relatie vastgelegd?*. Deze overeenkomst hield
een verzakelijking in van de relatie tussen de staat en NS en, binnen NS
vennootschapsstructuur, een scheiding tussen de marktsector en de
taaksector. Met de verzelfstandiging¢ van NS werd gekozen voor een
beperking van het overheidsingrijpen in de bedrijfsvoering. De staat
wilde de overheidsfinanciering van het reizigersvervoer afbouwen tot
nul in het jaar 2000.

De commerciéle activiteiten van NS werden organisatorisch en
boekhoudkundig gescheiden van de publieke infrastructuurtaken.
Daarnaast werd de staat verantwoordelijk voor de infrastructuur als
opdrachtgever en financierder van de taaksector>”. De taaksector, de

34 Tweede Kamer, 1992-1993, 18986,nr. 4

2% Tweede kamer, 1994-1995, 18986, nr. 12: Over de wissel tussen markt en overheid. De
verzelfstandiging van NS en de nieuwe relatie tot de Staat. Contract tussen NS en de Staat
der Nederlanden

236 Strikt juridisch gesproken was er geen sprake van verzelfstandiging: NS was een
privaatrechtelijke organisatie en is dit na 1995 gebleven.

%7 De taken van de TO's NS Railinfrabeheer B.V. (RIB), Railned B.V. en NS Verkeersleiding
B.V. werden bij wet van 11 juni 1998, houdende aanpassing van de Spoorwegwet, wettelijk
vastgelegd. (Stb 374)
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zogenaamde taakorganisaties, bestond uit de drie BV's Railinfrabeheer,
Railned en Verkeersleiding. Deze drie BV's waren onderdeel van het
NS-concern, maar kenden geen financiéle kruisverbanden met de
marktorganisaties (onder andere het reizigers- en het goederenvervoer)
van NS. Eventuele overschotten of tekorten bleven binnen deze
organisaties en komen niet ten goede of ten laste van andere NS-
onderdelen. De rol van NS-holding bleef beperkt tot de bedrijfsvoering
van deze taakorganisaties. De juridische eigendom van de
infrastructuur, die onder de zeggenschap van de rijksoverheid viel,
werd ondergebracht bij Rail Infra Trust BV (RIT).

De zorg voor de spoorwegveiligheid werd ondergebracht bij de
taakorganisatie Railned, onderdeel Spoorveiligheid (RnV) en was toen
een gedeelde taak met de sector Spoorwegtoezicht van de
Rijksverkeersinspectie.

Gelijktijdig met de in het Overgangscontract afgesproken afbouw van
de subsidie aan NS werd NS de mogelijkheid geboden om onrendabele
spoordiensten te beéindigen of ingrijpend te wijzigen. Om te
voorkomen dat hierdoor een maatschappelijk ontoereikend
voorzieningenniveau zou ontstaan, maakte het Rijk gebruik van het
instrument contractsector: treindiensten die niet rendabel waren, maar
wel van maatschappelijk belang, zouden met rijksbijdragen worden
gefinancierd. In 1997 meldt de Minister van VenW aan de Tweede
Kamer voornemens te zijn de opdrachtgeversrol voor deze
contractsectorlijnen te decentraliseren.

Het perspectief in die tijd was de mogelijkheid tot een beursgang. In die
jaren begon voor NS ook concurrentie op het spoor intrede te doen met
de toetreding van Lovers Rail (concurrentie op twee lijnen van 1996 tot
1999) en in 1998 de toetreding van de goederenvervoerder Shortlines.

Bij de 'verzelfstandiging' van NS werd het door de Tweede Kamer
wenselijk geacht om tot een inrichting van de
consumentenbescherming te komen. Dit om te voorkomen dat NS als
monopolist een beleid zou kunnen voeren dat op gespannen voet staat
met de belangen van de reiziger. Hiertoe is op 1 september 1998 het
Landelijk Overleg Consumentenbelangen Openbaar Vervoer (Locov)
ingesteld. Vanaf het begin waren NS Reizigers, NS Stations, VenW,
ROVER, Consumentenbond, ANWB, Chronisch zieken en
Gehandicapten Raad, het Coordinatieorgaan Samenwerkende
Ouderenorganisaties en de Fietsersbond lid van het Locov.

Voor de uitvoering van de afspraken uit Over de wissel werd een
overgangsperiode afgesproken die zou duren tot uiterlijk 31 december
1999, met name voor uitwerking en vertaling van de afspraken in
nieuwe spoorwetgeving. Voor de tussenliggende periode werd met het
reizigersbedrijf van NS een overgangscontract gesloten. Voor de
taakorganisaties was er sprake van jaarlijkse privaatrechtelijke
afspraken, vastgelegd in jaarcontracten.
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1999: naar een nieuwe marktordening in De derde eeuw spoor

In 1999 is in de nota De derde eeuw spoor>* een beeld geschetst van
de nieuwe marktordening voor het personenvervoer over het spoor.
Het doel was de functie van het spoor te versterken: een adequaat
openbaar personenvervoerssysteem voor iedereen en een kwalitatief
hoogwaardig goederenvervoer per spoor zouden in die visie de
fileproblematiek op de wegen kunnen verlichten, een belangrijke
sociale functie kunnen vervullen en van grote betekenis zijn voor
economie en milieu. De derde eeuw spoor introduceerde een nieuwe
marktordening in de spoorsector en een herstructurering van de
bestuurlijke verantwoordelijkheden (decentralisatie). Het toekomstbeeld
was per deelmarkt opgesteld: internationaal, nationaal/interregionaal,
regionaal/stadsgewestelijk en goederenvervoer. In de nota is ook een
stapsgewijze start aangekondigd met de decentralisatie en
aanbesteding van het regionaal / stadsgewestelijk vervoer.

In De derde eeuw spoor zijn de redenen uiteengezet om tot
concurrentie om het spoor over te gaan, waarbij via periodieke
aanbesteding een vervoerder voor een bepaalde periode een exclusief
contract zou krijgen voor de exploitatie van treindiensten op bepaalde
liinen. Voor het personenvervoer over het hoofdrailnet is er toen voor
gekozen om de concessie voorlopig onderhands aan NS te gunnen.>®
Voor het goederenvervoer is er concurrentie op het spoor. Dit betekent
meerdere goederenvervoerders tegelijk werkzaam op dezelfde
infrastructuur. Een belangrijk argument hiervoor was de hoge mate van
internationale oriéntatie van goederenvervoerders en richtlijn 91/440,
die concurrentie op het spoor verplicht stelt.

Ook bevatte de nota het voorstel om de Verkeersleiding en Railned uit
NS te plaatsen in de vorm van één publiekrechtelijk zelfstandig
bestuursorgaan (ZBO). Over de rechtsvorm van Railinfrabeheer na
uitplaatsing bevatte de nota nog geen voorstel. Wel kondigde de nota
aan de ontvlechting van de drie taakorganisaties en Rail Infra Trust BV
te gaan realiseren per 1 januari 2000 onder andere door overdracht van
de aandelen in de vier BV's van NS aan de staat.

Toch zijn deze voornemens voor de positionering van de
taakorganisaties niet gerealiseerd: de taakorganisaties bleven
uiteindelijk tot 1 juli 2002 onderdeel van NS-holding en daarmee
bevonden zij zich tussen NS-holding enerzijds en het Ministerie van
VenW anderzijds. De aansturing van de taakorganisaties door VenW
gebeurt in die tijd, vanwege de nog niet beschikbare wet- en
regelgeving, via interimregelingen en jaarlijkse
subsidiebeschikkingen.Dit leidde in de praktijk tot problemen in de

28 De derde eeuw spoor. Kabinetsvisie op de ontwikkeling en ordening van de markt
voor het openbaar personenvervoer per spoor vanaf 2000, Tweede Kamer 1998-1999,
26464, nr. 1

29 De derde eeuw spoor, blz. 85
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aansturingsrelatie met VenW2». De sfeer tussen de taakorganisaties en
VenW is in die jaren slecht en er zijn geregeld conflicten.

In De derde eeuw spoor werd gewezen op het feit dat het beoogde
eindbeeld voor het spoor, waarin sprake is van concurrentie tussen
verschillende vervoerders, zich slecht verhoudt met de rol van het Rijk
als 100% aandeelhouder van de NV NS. Daarom is het voornemen
uitgesproken om uiteindelijk over te gaan tot een (eventueel
gedeeltelijke) vervreemding van de aandelen, door verkoop of
beursgang. Privatisering van NS werd destijds gezien als een logisch
sluitstuk van de verzelfstandiging en de invoering van marktwerking.

2001: het jaar van de herbezinning op de toekomst van het spoor

“Het gaat niet goed met de treinen in Nederland en daar moet snel
iets aan gebeuren”. Zo luidde de eerste zin van de brief die de Minister
van Verkeer en Waterstaat stuurde aan de voorzitters van de Eerste en
de Tweede Kamer op 7 september 2001 (hierna: de
Herbezinningsbrief). Eerder was al aan de Kamer meegedeeld dat er
een herbezinning zou komen op de op dat moment voorliggende
wetsontwerpen voor de spoorwegwetgeving. De aanleiding was een
aantal acute en urgente problemen op het spoor, zoals: onvoldoende
punctualiteit en aantallen treinen, ziekteverzuim, gebrek aan personeel,
arbeidsonrust, onvoldoende servicekwaliteit en te hoge aantallen
storingen.

De vraag lag voor hoe NS, de taakorganisaties en de rijksoverheid zich
kunnen gaan inspannen om op korte termijn de kwaliteit van het
spoorvervoer te verbeteren. Een goede wettelijke structuur, dat was
destijds de overtuiging, kon de korte termijn problemen die zich op het
spoor voordeden niet oplossen, maar zou wel voor de middellange
termijn een stabiele en conflictarme omgeving kunnen creéren. Een
omgeving waarin voor de sector sprake zou zijn van rust, tijd en
aandacht voor de primaire problemen en de vormgeving van het
herstel. Daarom gaf de Herbezinningsbrief een visie op herziene
spoorwegwetgeving, die nodig is om het spoor een stabiele basis te
bieden. Gewezen is ook op het grote belang van het spoor voor het
land en de economie:

“Zonder goed treinverkeer kunnen mensen niet op hun werk komen;
rondom de grote steden is het marktaandeel inmiddels vijftig procent.
Zes intercity's in de ochtendspits vervoeren net zo veel mensen als vier
rijpanen autosnelweg. De trein is echter belangrijk voor meer dan het
woon-werk verkeer; ongeveer de helft van de Nederlanders heeft geen
rijbewijs. Het publieke belang van een goed functionerend spoor is dus
groot." 2

De Herbezinningsbrief gaf blijk van twijfels over de op dat moment
voorliggende wetsvoorstellen voor de organisatorische herstructurering
van de spoorsector. Deze wetsvoorstellen voldeden bij nader inzien

240 Zie rapport van de Algemene Rekenkamer “Toezicht op het spoor” (1999), Tweede Kamer
1998-1999, 26615, nrs. 1 en 2.
241 Staten-Generaal, vergaderjaar 2000-2001, 27465, nrs. 53a en 3
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niet. Eerder al, namelijk in de notitie Staat en Spoorwegen uit 200022, is
ingegaan op de relatie tussen de staat en NS en met name op de vraag
of de verwachtingen die daarover bestonden sinds het advies van de
commissie Wijffels c.s. zijn uitgekomen. Geconstateerd werd dat NS
“niet onderhevig zijn aan de tucht van de staat maar ook niet aan de
tucht van de markt”. Bij de verzelfstandiging van NS leek onvoldoende
aandacht te zijn besteed aan de uitplaatsing van de taakorganisaties, de
vormgeving van het toezicht, professioneel opdrachtgeverschap en het
effectief waarborgen van de publieke belangen.

De herbezinning leidde onder meer tot het inzicht dat de
wetsvoorstellen zoals die er toen uit zagen, onvoldoende waren gericht
op ‘de zakelijke, maar dagelijkse en intensieve, relatie tussen
vervoerders en infrabeheerder’. Daarom ging in de Herbezinningsbrief
de voorkeur uit naar wetgeving die regelt wat nodig is, maar ook
flexibel en toekomstvast is en dus ruimte laat voor doorgroei. De
herbezinning leidde tot een (herzien) wetsvoorstel, dat werd ontdaan
van onomkeerbare stappen waar het de reorganisatie en de
structuurverandering betreft en dat drie zaken beoogde te regelen: het
actualiseren en moderniseren van de bestaande regels die deels nog uit
de negentiende eeuw stammen, het codificeren van de bestaande
situatie en van reeds aanvaarde beleidsvoornemens en het
beleidsneutraal implementeren van de Europese regelgeving die de
relatie regelt tussen vervoerder en infrabeheerder.

De Minister van VenW besloot onder meer af te stappen van de
gedachte uit de nota De Derde Eeuw Spoor om Verkeersleiding en
Railned, gezien het publieke karakter van hun taken, onder te brengen
in een ZBO. De argumenten waren dat een ZBO de afstand tussen de
infrastructuurbeheerder en de vervoerders zou vergroten en de
overheid te direct betrokken zou raken bij de dagelijkse bedrijfsvoering.

Daarom kondigde de Herbezinningsbrief de samenvoeging aan van de
drie taakorganisaties Railned, Railinfrabeheer en Railverkeersleiding in
één infrabeheersorganisatie in privaatrechtelijke vorm (het latere
ProRail). In januari 2001 droeg NS haar aandelen in de taakorganisaties
over aan Rail Infra Trust (RIT). De aandelen van RIT bleven in eerste
instantie in handen van NS. In juli 2002 werden de taakorganisaties uit
NS-holding geplaatst en werd de staat (VenW) 100% aandeelhouder
van RIT. Vanaf 1 januari 2003 opereerden de drie taakorganisaties
officieus gezamenlijk onder de naam ProRail.

Ook werd in de herbezinning de keuze voor het instrument van de
concessies bevestigd. Door een landelijke concessie aan de
infrabeheersorganisatie ProRail zou de relatie tussen de staat en de
railinfrabeheerder publiekrechtelijke geregeld worden. Voor het
personenvervoer zou worden gekozen voor concurrentie om het spoor,
eveneens op basis van een concessie. Dit zou het exclusieve recht
verschaffen voor het verrichten van treindiensten voor personenvervoer
voor een bepaalde periode (op het hoofdrailnet, op de HSL en

222 Tweede Kamer 1999-2000, 18986, nr. 48
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regionaal). Goederenvervoerders en het internationale personenvervoer
zouden in vrije concurrentie toegang tot het spoor hebben, conform en
beperkt tot de Europese verplichtingen.

Met deze aanpak zouden de privaatrechtelijke contracten, zoals de
overgangscontracten | en Il tussen de staat en NS Reizigers, worden
verlaten. In het eindbeeld van de herbezinningsbrief was -naast een
omgeving waarin rust en herstel kan worden vormgeven- sprake van
een situatie waarin het primaat ligt bij goed rijdende treinen, het werk
wordt gedaan door de spoororganisaties en de minster geen
bemoeienis heeft met dagelijkse bedrijfsvoering, behalve onder andere
het maximaliseren van de tarieven.

Daarnaast zou er onafhankelijk toezicht komen op de relatie tussen de
infrabeheerder en de vervoerders, met name het toezicht op een niet-
discriminerende verdeling van capaciteit. Dit toezicht is neergelegd bij
de vervoerkamer van de Nederlandse Mededingingsautoriteit (NMa)
die op 1 januari 2004 is opgericht.

Op het punt van de veiligheid is in de Herbezinningsbrief gesteld dat
veiligheid één van de publieke belangen is in de spoorsector die om
toezicht vragen. Het voornemen werd dan ook uitgesproken om de
verantwoordelijkheid voor regelgeving, vergunningverlening en
handhaving van de veiligheid eenduidig bij de overheid te leggen en
deze taken bij wet op te dragen aan de minister. In het voorjaar van
2002 besloot de Minister van VenW om het toezicht op de
spoorwegveiligheid over te hevelen van Railned-Veiligheid (RnV) naar
de Inspectie Verkeer en Waterstaat (IVW). Op 1 januari 2003 was deze
ontvlechting een feit en vormen de medewerkers van het voormalige
RnV (de kern van) de nieuwe divisie Rail (nu geheten de
toezichteenheid rail) van IVW?25.

2005: de nieuwe spoorwetgeving treedt in werking

In mei 2002 zijn de Spoorwegwet en de Concessiewet personenvervoer
per spoor aangenomen door de Tweede Kamer en in april 2003 door de
Eerste Kamer. De Spoorwegwet gaat over de aanleg, het beheer en het
gebruik van spoorwegen. De wet bepaalt de rollen,
verantwoordelijkheden en bevoegdheden van de bij het spoor
betrokken partijen: overheid, infrabeheerder, vervoerders en
toezichthouders. De Concessiewet regelt concessies (exclusieve
rechten) voor het personenvervoer per trein.

Op 1 januari 2005 traden de Spoorwegwet, de Concessiewet, de
Vervoerconcessie en de Beheerconcessie in werking en zijn tevens de
drie taakorganisaties juridisch gefuseerd tot ProRail BV.

243 De IVW - toezichteenheid rail oefent het toezicht op de spoorveiligheid uit namens de
minister van VenW, op basis van de Regeling Inspectie Verkeer en Waterstaat, waarin onder

meer de onafhankelijke positionering van het toezicht is vastgelegd.
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Samenvatting

Relevante ontwikkelingen véér 2005

Onder invloed van Europa werd vanaf begin jaren negentig de
spoorsector in Nederland hervormd. Met het uitbrengen van de
Europese richtlijn 91/440/EEG werd een scheiding voorgeschreven
tussen het beheer van de spoorweginfrastructuur en de exploitatie van
de vervoersdiensten. Deze scheiding diende ten minste
boekhoudkundig te zijn, om zo kruissubsidiéring te voorkomen. Het
werd aan de lidstaten zelf overgelaten om, al dan niet, een
organisatorische of institutionele scheiding tot stand te brengen.

De Commissie Wijffels (1992) - die werd ingesteld om te adviseren over
de in de toekomst gewenste bestuurlijke en financiéle relatie tussen de
rijksoverheid en de Nederlandse Spoorwegen (NS) - gaf in haar rapport
‘Sporen voor straks' aan dat de vervoersonderneming NS meer ruimte
zou moeten krijgen om marktgericht en slagvaardig te kunnen opereren
en dat de overheid zich zou moeten richten op de
spoorweginfrastructuur. In het kabinetsstandpunt naar aanleiding van
de aanbevelingen van de Commissie Wijffels werden de adviezen in
grote lijnen onderschreven. Er kwam een nieuwe rolverdeling tussen de
rijksoverheid en NS. De rijksoverheid zou een voorwaardenscheppend
beleid gaan voeren en NS werd volledig verantwoordelijk voor de
bedrijfsvoering.

Na bijna twee jaar van onderhandelingen stuurde de minister op 29 juni
1995 de (privaatrechtelijke) overeenkomst met NS 'Over de wissel
tussen markt en overheid' naar de Tweede Kamer. Daarin waren de
uitgangspunten voor de verzelfstandiging’ van NS vastgelegd. De
commerciéle activiteiten van NS werden organisatorisch en
boekhoudkundig gescheiden van de publieke infrastructuurtaken. De
infrastructuurtaken werden ondergebracht bij vier separate organisaties
binnen NS-holding (NS Railinfrabeheer, Railned, NS Verkeersleiding en
Railinfratrust), die direct gefinancierd en aangestuurd zouden worden
door de rijksoverheid.

Op 1 september 1998 werd de aandacht voor het consumentenbelang
geinstitutionaliseerd: het Landelijk Overleg Consumentenbelangen
Openbaar Vervoer (Locov) werd ingesteld. Vanaf het begin waren NS
Reizigers, NS Stations, V&W, ROVER, Consumentenbond, ANWB,
Chronisch zieken en Gehandicapten Raad, Codrdinatieorgaan
Samenwerkende Ouderenorganisaties en de Fietsersbond lid van het
Locov.

" Veelal wordt gesproken over verzelfstandiging van NS. Feitelijk is dit echter niet juist. Immers
NS was sinds 1938 al een NV; theoretisch gezien viel er dus niets te verzelfstandigen, wel is in

1995 de relatie tussen NS en de overheid verzakelijkt.
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In maart 1999 werd de nota 'De derde eeuw spoor' uitgebracht. Daarin
werd aangekondigd de drie taakorganisaties te ontvlechten, de taken
van Railned en NS Verkeersleiding onder te brengen in een zelfstandig
bestuursorgaan (ZBO), een nieuwe marktordening in de spoorsector te
introduceren en de bestuurlijke verantwoordelijkheden te
herstructureren middels decentralisatie van de uitlopers en losliggende
delen van het spoorwegnet. Inzake het reizigersvervoer koos het
Kabinet voor concurrentie om het spoor, dat via concessieverleningen
aan (personen)vervoerders tot stand moest komen.

De Staat had in 2000 de intentie om met NS Reizigers een
prestatiecontract af te sluiten met een looptijd van 10 jaar. De Tweede
Kamer hield de invoering van dit prestatiecontract echter tegen, omdat
het wettelijk kader (de nieuwe Spoorwegwet en Concessiewet) ontbrak.
De Kamer wilde niet instemmen met een 10-jarige privaatrechtelijke
overeenkomst, maar zo snel mogelijk inzetten op een publiek-
rechtelijke verankering van de aansturing van NS. Er werd voor
gekozen het prestatiecontract om te zetten in een verkort tweede
overgangscontract. In december 2000 werd het Overgangscontract Il
(OCII) tussen de Staat en NS Reizigers gesloten. De Staat wilde met OC
Il bereiken dat NS Reizigers (NSR) ambitieuze prestatieverbeteringen
realiseerde, zowel ten aanzien van de reizigersgroei in de spits als ten
aanzien van de verbetering van de punctualiteit.

De Tweede Kamer hield door het ontbreken van een wettelijk kader
ook de voorgenomen uitplaatsing van de taakorganisaties op 1 januari
2001 tegen. Op die datum droeg NS wel haar aandelen van de
taakorganisaties over aan Railinfratrust (RIT), maar bleven de aandelen
van RIT vooralsnog in handen van NS.

Naar aanleiding van de verslechterde dienstverlening op het spoor
stuurde de Minister van VenW in september 2001 de zogenoemde
Herbezinningsbrief naar de Tweede Kamer. In die brief werden twijfels
geuit over de op dat moment voorliggende wetsvoorstellen inzake de
organisatorische herstructurering van de spoorsector. De
wetsvoorstellen van dat moment waren onvoldoende gericht op de
zakelijke, maar dagelijkse en intensieve, relatie tussen vervoerders en
infrabeheerder. De Minister van VenW besloot onder meer af te
stappen van de gedachte uit de nota 'De derde eeuw spoor’ om
Verkeersleiding en Railned onder te brengen in een ZBO. In plaats
daarvan werd in de Herbezinningsbrief gekozen voor een organisatie
met een privaatrechtelijke rechtsvorm. De nieuw te vormen
infrabeheerder zou een landelijke concessie krijgen, waarmee de relatie
tussen de Staat en de infrabeheerder in een publiekrechtelijke regeling
zou zijn vastgelegd. Daarmee stapte de minister af van
privaatrechterlijke contracten. De contracten tussen de Staat en de
taakorganisaties suggereerden - ten onrechte - een beeld van
gelijkwaardigheid van partijen, terwijl de Staat rechten verleent waar
verplichtingen tegenover staan. Een concessieregime doet wel recht aan
de beoogde verhoudingen tussen de partijen en leent zich ook goed
voor overleg tussen concessieverlener en concessieontvanger. Verder
gaf de minister aan het onafhankelijk toezicht op de relatie tussen
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infrabeheerder en vervoerders onder te brengen bij de Vervoerkamer
van de Nederlandse Mededingings-autoriteit (NMa) 2 en het toezicht op
de spoorveiligheid bij de Inspectie Verkeer en Waterstaat (IVW) neer te

leggen.

In mei 2002 werden de Spoorwegwet en de Concessiewet
personenvervoer per spoor aangenomen door de Tweede Kamer en in
april 2003 door de Eerste Kamer. De Spoorwegwet gaat over de aanleg,
het beheer en het gebruik van spoorwegen. De wet bepaalt de rollen,
verantwoordelijkheden en bevoegdheden van de bij het spoor
betrokken partijen: overheid, infrabeheerder, vervoerders en
toezichthouders. De Concessiewet regelt concessies (exclusieve
rechten) voor het personenvervoer per trein.

In juli 2002 worden de drie taakorganisaties uit de NS-holding geplaatst
en wordt de Staat 100% aandeelhouder van RIT. Vanaf 1 januari 2003
opereren de drie taakorganisaties officieus gezamenlijk onder de naam
ProRail.

V&W en de taakorganisaties bereikten overeenstemming om het
toezicht op de spoorwegveiligheid onafhankelijk van de sector te
positioneren en over te hevelen van Railned Spoorwegveiligheid naar
IVW. Op 1 januari 2003 is die ontvlechting een feit.

Een jaar later - op 1 januari 2004 - wordt de Vervoerkamer van NMa
opgericht. De Vervoerkamer houdt sectorspecifiek
(mededingings)toezicht op onder meer de spoorsector en ontleent haar
bevoegdheid aan de Wet personenvervoer 2000 inclusief de
Concessiewet en sinds 1 januari 2005 aan de Spoorwegwet.

Op 1 januari 2005 werden de drie taakorganisaties juridisch gefuseerd
tot ProRail BV en traden tevens de Spoorwegwet, Concessiewet,
Vervoersconcessie en Beheerconcessie in werking.

Beschrijvingen doelen

De spoorsector védr 2005 wordt nader beschreven aan de hand van de
doelen 6 tot en met 16 van de spoorwetgeving zoals benoemd in het
Plan van aanpak van de Evaluatie en uitgewerkt in het
Beoordelingskader. Hierbij moet worden opgemerkt dat de doelen 15
en 16, respectievelijk maatschappelijke benutting en efficiéntie, zijn
samen genomen en zijn aangevuld met de beschrijving van een aantal
overige effecten. Verder is ‘Spoorwegveiligheid’ als apart onderwerp
opgenomen.?

In deze samenvatting wordt ook gebruik gemaakt van percepties van
partijen. Wat opvalt, is dat percepties op verschillende punten niet
onderling consistent zijn, niet altijd onderbouwd zijn of niet altijd in
overeenstemming zijn met de feiten. Ook geven enkele partijen een

2 De Vervoerkamer van de NMa is op 1 januari 2004 opgericht en vanaf 1 januari 2005 houdt
zij sectorspecifiek toezicht op de spoorsector.

3 Zie paragraaf 1.4.2 voor een uitgebreidere toelichting
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zienswijze over een situatie waar ze niet direct bij betrokken waren (zie
nader 1.4.4).

Doel 6: Non-discriminatoire toegang tot de hoofdinfrastructuur

Een van de doelen van de nieuwe spoorwetgeving betreft het realiseren
van een zogeheten non-discriminatoire toegang tot de
hoofdinfrastructuur.

Om zicht te krijgen op hoe de non-discriminatoire toegang vo6r 2005
was geregeld is het van belang in kaart te brengen welke vergunningen
of andere formele vereisten partijen nodig hadden om toegang te
krijgen tot de hoofdinfrastructuur.

Ook van belang zijn de voorwaarden, die er bestonden met betrekking
tot materieel en personeel, hoe het gebruik en de toegang tot
bijkomende diensten en voorzieningen was geregeld en hoe de toezicht
op toegang was geregeld. Deze onderwerpen worden hierna
beschreven.

Vergunningen en andere formele vereisten
Toegang tot de hoofdinfrastructuur bestaat uit toegang tot het beroep,
toegang tot het verkeer en toegang tot de markt.

Alle vraagstukken omtrent toegang gingen pas spelen toen de markt
geopend werd omstreeks 1995 en er nieuwe toetreders kwamen, zowel
personen- als goederenvervoerders.

Toegang tot het beroep betreft beroepseisen zoals goede naam,
financiéle draagkracht en beroepsbekwaamheid. De basis lag in de
Europese richtlijn 95/18/EG. Voordien waren er geen eisen aan
toegang tot het beroep.

Toegang tot het verkeer betrof vooral het veiligheidsattest en vanaf
1997 de toegangsovereenkomst. Toegang tot het verkeer betreft eisen
die borgen dat bedrijven hun personeel en materieel voldoen aan eisen
van organisatie, deskundigheid en technische staat om veilige deelname
aan het verkeer te garanderen. Een veiligheidsattest werd eerst door
Railned en vanaf 2003 door IVW verleend. Er is niet bekend dat er ooit
veiligheidsattesten werden ingetrokken of geweigerd. Uit de
zelfevaluaties blijkt wel dat de nieuwe toetreders het verwerven van
een veiligheidsattest als een drempel hebben ervaren, omdat het een
arbeidsintensief proces was en er voldoende kennis en ervaring binnen
de nieuw toetredende bedrijven moest worden opgebouwd.

De onderliggende regelgeving was vastgelegd in het Seinenboek en de
RnV-normbladen en RnV-richtlijnen. Die waren opgesteld door Railned
in overleg met de vervoerders.

Verschillende partijen geven aan dat zij met name in de beginperiode
de set aan toetredingsvoorwaarden onduidelijk vonden. Het betreft hier
de periode tussen ca. 1995 en 2000 waarin op basis van de Europese
richtlijn 91/440/EEG goederenvervoerders reeds konden toetreden tot
de markt. Deze richtlijn was reeds in de (oude) Spoorwegwet 1875
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geimplementeerd. Voor het personenvervoer per spoor was toetreding
mogelijk op basis van het experimenteerartikel in de Wet
Personenvervoer 2000.

Ook wordt door verschillende partijen ingebracht dat bij hen de
beleving bestond dat de regelgeving nog sterk gebaseerd was op de
situatie met een geintegreerd NS. In hun ogen was de verdeling van
verantwoordelijkheden over verschillende organisaties nog niet zuiver
geregeld.

Toegang tot de markt wordt geintroduceerd met de komst van EU-
richtlijn 91/440/EEG. Er bestond korte tijd concurrentie op het spoor
toen Lovers Rail reed, al werd er wel getoetst aan voorwaarden uit het
contract over de wissel. In de ‘De Derde Eeuw Spoor' wordt de koers
van concurrentie om het spoor voor het personenvervoer per spoor
ingezet.

Voorwaarden inzake materieel en personeel

Regels omtrent het toelaten van personeel en materieel zijn vastgelegd
in de Spoorwegwet 1875 en de RnV-richtlijnen en RnV-normbladen.
Omtrent het verkrijgen of overnemen van materieel en personeel was
wettelijk weinig geregeld, waardoor nieuwe toetreders het moeilijk
vonden om goedgekeurd materieel te verwerven. Regels omtrent het
toelaten van personeel en materieel zijn vastgelegd in de Spoorwegwet
1875 en de RnV-richtlijnen en RnV-normbladen. Omtrent het
verkrijgen of overnemen van materieel en personeel was wettelijk
weinig geregeld, waardoor nieuwe toetreders het moeilijk vonden om
goedgekeurd materieel te verwerven.

Gebruik en toegang tot bijkomende diensten en voorzieningen
De regels omtrent toegang tot bijkomende diensten en voorzieningen
komen voort uit geregeld in de Europese richtlijn 91/440/EEG.

Uit de zelfevaluaties blijkt dat verschillende partijen aangeven dat
bijvoorbeeld het gebruik van stations en tankplaten met problemen
gepaard gingen.

Toezicht op toegang

V66r 1 januari 2004 oefende de Nederlandse Mededingingsautoriteit
(NMa) met betrekking tot het spoor uitsluitend toezicht uit op basis van
het regulier mededingingsrecht (misbruik dominante positie e.d.).

Doel 7: Capaciteitsverdeling

Een van de doelen van de nieuwe spoorwetgeving is de non-
discriminatoire verdeling van capaciteit over vervoerders en onderhoud.
Om zicht te krijgen op hoe dat véér 1 januari 2005 was geregeld wordt
ten eerste in kaart gebracht hoe de capaciteit op het spoor destijds
werd verdeeld over personenvervoer, goederenvervoer en beheer en
onderhoud. Ten tweede wordt aangegeven in welke mate het proces
van capaciteitsverdeling v6r 2005 non-discriminatie tussen
spoorwegondernemingen en optimalisatie van het gebruik van
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infrastructuur borgde. Ten derde wordt het toezicht op het proces van
capaciteitsverdeling in kaart gebracht.

Capaciteitsverdeling: stappen en criteria

V66r 1995 was capaciteitsverdeling een integraal onderdeel van het
takenpakket van NS. Vanaf de uitplaatsing van de taakorganisaties lag
deze verantwoordelijkheid bij Railned. In de toegangsovereenkomst
werden spelregels vastgelegd op basis waarvan capaciteit werd
verdeeld. Naarmate er meer treinverkeer kwam werd het steeds
belangrijker dat er verdelingsregels voor Railned beschikbaar waren op
basis waarvan zij in conflictsituaties kon handelen.

Vanaf 2000 werd de verdeling van capaciteit uitgevoerd op basis van
een procedure, die in het Interimbesluit capaciteitstoewijzing
spoorwegen stond beschreven. Het Interimbesluit - vanaf 2005: Besluit
capaciteitsverdeling hoofdspoorweginfrastructuur - formaliseerde de
verhoudingen tussen de partijen. De rol van Railned en de procedure
van capaciteitstoewijzing werd daardoor duidelijker. Een aantal
goederenvervoerders en de NMa Vervoerkamer geven aan dat dit de
transparantie ten goede kwam; volgens anderen leidde dit tot
bureaucratie en ging het juist ten koste van de transparantie, omdat
Railned eenzijdige beslissingen kon nemen.

Toewijzing van capaciteit vond plaats over één dienstregelingjaar. Het
proces verliep via een aantal fasen. De eerste fase betrof het BUP.
Voorafgaand hieraan werd een informeel BUP-overleg gehouden.
Daarna werd de procedure van aanvraag en toewijzing conform het
Interimbesluit gevolgd. Deze tweede fase betrof de toewijzing in een
24-uursuitwerking met zonodig onderscheiding naar dagsoorten. De
derde fase betrof de toewijzing per datum.

Indien gevraagde capaciteiten niet verenigbaar waren binnen de

beschikbare infrastructuurcapaciteit, en indien na overleg met de

aanvragers niet tot bijstelling van de aanvragen kon worden gekomen,

nam Railned een toewijzingsbesluit. Daarbij werden de regels toegepast

conform het Interimbesluit waarbij de volgende aspecten moesten

worden afgewogen:

e het bereiken van de gegarandeerde minimumcapaciteiten voor
personen- en goederenvervoer;

e het doelmatig gebruik van de spoorweginfrastructuur;

e het bedrijfseconomisch belang van de aanvragers;

e het minimaliseren van de reistijd in het openbaar personenvervoer;

e het toewijzen van een aanvraag om capaciteitstoewijzing van
spoorwegondernemingen die voor de eerste keer toetreden tot de
markt van het goederenvervoer per spoor.

Bij de belangenafweging werd conform het Interimbesluit de volgende
prioriteringsvolgorde gehanteerd:

o stadsgewestelijk openbaar vervoer

e internationaal openbaar vervoer

e conventioneel goederenvervoer

¢ nationaal openbaar vervoer
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e zwaar goederenvervoer

e snel goederenvervoer

o streekgewestelijk openbaar vervoer
o zeer snel goederenvervoer

e besloten personenvervoer

In de periode 2000 - 2005 was formeel volgens de Netverklaring 2003
de gebruikelijke gang van zaken dat Railned bij de capaciteitsverdeling
als eerste capaciteit ten behoeve van kortcyclisch onderhoud inboekte
en dat buitendienststellingen ten behoeve van vernieuwingen en
nieuwbouwwerkzaamheden werden aangekondigd en afgestemd met
de spoorwegondernemingen. Echter, in de praktijk werd een gedeelte
van aanleg en het onderhoud voor wat betreft vervanging, vernieuwing
en groot onderhoud pas na het vaststellen van de jaardienst ingepland.
De ‘restcapaciteit’ werd verdeeld tussen de aanvragers van capaciteit
ten behoeve van vervoerdiensten.

Railned/ProRail heeft tussen 2000 en 2005 vrijwel ieder jaar een
toedelingsbesluit genomen omdat vervoerders onderling niet tot
overeenstemming konden komen. Bij de directeur van Railned kon
bezwaar worden aangetekend. Na het afhandelen van het bezwaar
door Railned stond de gang naar de rechter open. Over de
capaciteitsverdeling zijn in de periode december 2000 — 2005 enkele
bezwaarzaken geweest.

Non-discriminatie en optimalisatie van het infragebruik

Het Interimbesluit bevorderde een objectieve, non-discriminatoire en
toetsbare verdeling van de spoorweginfrastructuurcapaciteit. Dit besluit
bood een tijdelijke voorziening, namelijk tot het tijdstip waarop de
voorgenomen nieuwe Spoorwegwet in werking zou treden.

Door het maken van een afweging en prioritering binnen de
deelmarkten werd een betere benutting van de spoorweginfrastructuur
voorzien. De verdelingsregels werden slechts gehanteerd bij het
optreden van capaciteitsconflicten. Het waren geen absolute
voorrangsregels bij de verdeling van capaciteit.

Een aantal goederenvervoerders en de Vervoerkamer zetten
vraagtekens bij de toedelingsprocedure. Zo kon Railned eenzijdig
beslissingen nemen met betrekking tot capaciteitsverdeling; de invloed
van vervoerders op de toedelingsprocedure was gering. Met name
nieuwkomers ondervonden hiervan hinder. Verder was volgens de
goederenvervoerders de onafhankelijkheid van Railned onvoldoende
gewaarborgd. Hoewel op papier capaciteitsverdeling was gescheiden
van de andere infrabeheertaken, bestonden in de praktijk nauwe
banden tussen de taakorganisaties. Hoewel de toedelingsprocedure was
ingericht zowel voor personen- als voor goederenvervoer zijn de
goederenvervoerders van mening dat de toedelingsprocedure was
ingericht voor personenvervoer en niet aansloot bij het vraaggestuurde
goederenvervoer.
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Toezicht op capaciteitsverdeling

Vo66r 2005 was er geen onafhankelijke toezichthouder. Wel
controleerde V&W ex-post de naleving van de wettelijke voorschriften
door Railned. Er was voor spoorwegondernemingen op basis van het
Interimbesluit wel de mogelijkheid om zich in een officiéle
beroepsprocedure uit te spreken over het proces van
capaciteitsverdeling.

Doel 8: Interactie tussen infrastructuur en vervoer

Ook het waarborgen van voldoende interactie tussen de gescheiden
functies infrastructuur en vervoer, in samenhang met een onafhankelijk
toezicht, een regisserende overheid en een goed spoorproduct, is een
van de doelen van de nieuwe spoorwetgeving.

Ten eerste wordt daartoe beschreven hoe de toegangsovereenkomst
véor 2005 tot stand kwam. Ten tweede wordt ingegaan op de
vaststelling van de gebruiksvergoeding en de wijze waarop die
vergoeding leidt tot een optimaal gebruik van de (schaarse)
infrastructuur. Ten derde wordt bezien of de kaders de vervoerders en
infrabeheerder de ruimte gaven om goede prestaties te leveren en de
publieke belangen te borgen. Ten vierde wordt bezien hoe het toezicht
was ingericht en op welke wijze dat toezicht een gelijkwaardige relatie
tussen infra-beheerder en vervoerders bevorderde.

Toegangsovereenkomst

Railned was sinds 1996 door de directie van NS gemandateerd namens
RIB - na overleg met en instemming van RIB en Railverkeersleiding -
met gebruikers toegangsovereenkomsten af te sluiten. Dit leidde tot de
Toegangsovereenkomst 1997. De toegangsovereenkomst is voor de
vervoerders die in 1997 reeds gebruik maakten van het spoorwegnet in
1997 afgesloten (hoewel NS met ‘side letter’) en voor de andere
vervoerders op het moment dat ze toetraden tot het gebruik van de
spoorweginfrastructuur. De Toegangsovereenkomst 1997 is van kracht
gebleven tot het moment dat de eerste Toegangsovereenkomst in 2006
onder de nieuwe spoorwetgeving actief werd. In de
Toegangsovereenkomst werden de voorwaarden vastgelegd waaronder
de spoorwegondernemingen gebruik konden maken van de
infrastructuur. De daarvoor te gebruiken standaardovereenkomsten en
voorwaarden behoefden de goedkeuring van de minister.

De Algemene Rekenkamer beschreef in 1999 dat er drie jaar onenigheid
was geweest over die voorwaarden behorende bij de
Toegangsovereenkomst. De Voorwaarden 1997 werden door Railned aan
het ministerie voorgelegd en goedgekeurd, maar NS Reizigers, NS Cargo
en NS Materieel wilden hun toegangsovereenkomsten alleen
ondertekenen als daarnaast in aanvullende overeenkomsten («side
letters») kon worden vastgelegd dat zij het niet eens waren met enkele van
de voorwaarden.

Verschillende partijen, zoals de goederenvervoerders, spooraannemers,
IPO en SkVV geven aan dat het privaatrechtelijk instrumentarium van
de toegangsovereenkomst gezien de eenzijdige vaststelling door de

10 Nulmeting: beschrijving uitgangssituatie



beheerder eigenlijk meer het karakter van een publiekrechtelijke
regeling had, waarover geen onderhandeling plaatsvond. Volgens
ProRail werd er wel onderhandeld over de Toegangsovereenkomst.

Gebruiksvergoeding

V66r 2005 stelde de Minister van VenW jaarlijks het tarief (per
treinkilometer en haltering) vast in een tariefregeling. Het tarief werd
vastgesteld op basis van enerzijds een berekening van de
infrabeheerder van het aantal treinkilometers en halteringen en
anderzijds een berekening van de hoogte van de variabele kosten. De
minister bepaalde bovendien de ingroeiregeling (korting waardoor
spoorgebruikers niet meteen volledig de kosten voor spoorgebruik voor
hun rekening hoefden te nemen) en de hoogte van de marktparameter
voor het goederenvervoer (een additionele korting voor de
goederenvervoerders).

Vervoerders betaalden vanaf 2000 die vergoeding voor het gebruik van
de infrastructuur. Er was geen sprake van een prestatiegerelateerde
gebruiksvergoeding noch van de toepassing van vraagsturende
tariefelementen (milieu, schaarste).

De gebruiksvergoeding beoogde een rationeler afweging en efficiént
gebruik van de infrastructuur te stimuleren. De vervoerders betaalden
echter een deel van de kosten (de kosten die de infrabeheerder maakte
werden maar gedeeltelijk doorberekend: van 15% in 2000 tot 80% in
2004), waardoor geen volledig kostenefficiénte afweging werd
gestimuleerd. Omdat bovendien geen reserveringskosten in rekening
werden gebracht, konden vervoerders capaciteit reserveren ongeacht
het feitelijk gebruik ervan op een later tijdstip.

Ruimte voor vervoerders en beheerder voor goede prestaties

De Commissie Wijffels gaf in haar rapport 'Sporen voor straks' aan dat
de vervoeronderneming NS meer ruimte moest krijgen om marktgericht
en slagvaardig te kunnen opereren en dat de overheid zich zou moeten
richten op de spoorweginfrastructuur. In het kabinetsstandpunt
daarover werden de adviezen in grote lijnen onderschreven. Er kwam
een nieuwe rolverdeling tussen de rijksoverheid en NS. De rijksoverheid
zou een voorwaardenscheppend beleid gaan voeren en zich daarbij
concentreren op de hoofdtaken ten aanzien van onder meer de
infrastructuur en de veiligheid. NS werd volledig verantwoordelijk voor
de bedrijfsvoering.

Na de achteruitgang in de vervoerprestaties in 2001, werd het
onderwerp aangesneden in de Herbezinningsbrief. Geconstateerd werd
dat de situatie die was ontstaan in anticipatie op de nieuwe ordening,
met een ZBO als infrabeheerder, conflicten in de hand werkte en te
vaak gepaard ging met directe overheidsbetrokkenheid bij elementen
van de dagelijkse bedrijfsvoering. Er werd onder andere gesteld dat het
primaat voor goed vervoer voor reizigers en verladers zou moeten
liggen bij de infrabeheerder en de vervoerders. Mede op basis van deze
gedachten zijn de destijds voorliggende wetsvoorstellen aangepast.
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Toezicht op gelijkwaardige relatie tussen infrabeheerder en
vervoerders

De NMa Vervoerkamer werd formeel opgericht per 1 januari 2004. De
NMa Vervoerkamer had onder de Spoorwegwet 1875 geen
toezichttaken. Overigens zijn wel diverse spoorzaken op basis van de
Mededingingswet nader bezien, maar die hebben niet geleid tot
bijvoorbeeld het opleggen van boetes aan van betrokken partijen.

Doel 9: Samenwerking tussen infrabeheerder en vervoerders

Het intensiveren van de samenwerking tussen infrastructuurbeheerder
en vervoerders gericht op verbetering van de prestaties, onder meer
door deze partijen een gelijkwaardige positie te geven, is een doel van
de nieuwe spoorwetgeving.

Om daar zicht op te krijgen voor wat betreft de periode vo6r 1 januari
2005 is in kaart gebracht in hoeverre er destijds een gemeenschappelijk
kader was ten behoeve van de afhandeling van verstoringen en in
hoeverre dat kader zorgde voor waarborging van de belangen van
reizigers en verladers.

Daarnaast is beschreven welke procedures er waren om het ontstaan
van verstoringen te registreren en toe te wijzen aan de veroorzakers.
Tot slot is aangegeven of er een kader en cultuur was waarin
verschillen in opvattingen op basis van gelijkwaardigheid werden
voorkomen, verminderd of beslecht.

Gemeenschappelijk kader voor afhandeling verstoringen
Railverkeersleiding had een centrale rol bij het afhandelen van
verstoringen gebaseerd op artikel 28 van de Spoorwegwet 1875. Voor
de ontvlechting zaten alle voor verkeersleiding relevante medewerkers
fysiek bij elkaar. Bij het nemen van (bijsturings-)beslissingen werden
alle drie de disciplines die relevant zijn bij het afhandelen van
verstoringen betrokken: materieel, personeel en infrastructuur. Met de
komst van meerdere vervoerders werd de organisatie van
verkeersleiding meer gericht op een neutrale positie ten opzichte van
vervoerders. Het bijsturen van materieel en personeel werd per 1
januari 2001 overgedragen van Railverkeersleiding aan NSR.

De verkeersleider en vervoerders maakten afspraken over de

afhandeling van treindiensten bij verstoringen. Daardoor ontstond er

een gemeenschappelijk kader ten behoeve van de afhandeling van

verstoringen. Er kwam een set van afhandelingsscenario’s en -plannen

voor een groot aantal mogelijke verstoringen:

e regels voor de operationele toedeling: generieke afspraken met
vervoerders;

e circa 1100 specifieke afhandelingafspraken met vervoerders.

ProRail geeft aan dat, toen er meerdere vervoerders waren, het nodig
was expliciete afhandelingsafspraken te maken. Goederenvervoerders
geven daarentegen aan dat de ingezette formalisering ertoe leidde dat
de afhandeling van verstoringen minder op de situatie toegesneden
raakte. NS benadrukt dat het kader voor afhandeling en herstel van
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verstoringen véor de ontvlechting beter functioneerde dan daarna: de
fysieke scheiding tussen infrastructuur en vervoer (materieel en
personeel) heeft de ruimte voor flexibele afhandeling verminderd.

De goederenvervoerders vinden dat in het kader te veel prioriteit werd
gegeven aan personenvervoer. Syntus vindt daarentegen dat veel
prioriteit wordt gegeven aan het goederenvervoer en aan het
onderhoud.

Procedures registratie en toekenning verstoringen

Verstoringen werden volgens een vast format gerapporteerd door de
treindienstleiders en de netwerkverkeersleiders. Dat gebeurde aan de
hand van het zogenaamde 'Geeltje'. In het Geeltje werden de
onregelmatigheden toebedeeld aan de bedrijven die primair
verantwoordelijk waren voor uitvoering van de treindienst:
personenvervoerders, goederenvervoerders, Railverkeersleiding en RIB.
In 2001 constateerde de Minister van VenW dat het spoorsysteem
onvoldoende meting en management-informatiesystemen over
oorzaak-gevolg relaties bij verstoringen. Ingezet werd op een
transparant en voldoende gedetailleerd monitoringsysteem. In de
onderzoeksperiode is dit systeem niet geimplementeerd.

In een rapport van RIB werd in 2003 geconstateerd dat er een groot
verschil was tussen de theoretische werking van het Geeltje zoals
beschreven in procedures en handboeken en hoe het in de praktijk
ging. De vastlegging van gegevens vond onvoldoende consequent
plaats. Bij de registratie was sprake van een beperkte dekkingsgraad en
op basis daarvan kon slechts een gedeelte van de primaire verstoringen
worden verklaard. Vanuit met name de goederenvervoersector werd de
registratie in geeltjes weinig onafhankelijk bevonden: het was volgens
hen erg op NSR gericht en weinig objectief. Er was dus een procedure
voor registratie, maar in de praktijk bleek die procedure niet goed te
werken.

Kader en cultuur van gelijkwaardigheid

In de Herbezinningsbrief werd geconstateerd dat de wetsvoorstellen,
die destijds aan de orde waren, onvoldoende waren gericht op de
dagelijkse en intensieve relatie tussen vervoerders en infrabeheerder. In
die wetsvoorstellen werd - door de infrabeheerder een ZBO te willen
maken - de afstand tussen uitvoering en minister weliswaar verkleind,
maar werd de afstand tussen infrabeheerder en vervoerders groter. In
anticipatie op de nieuwe ordening waren overheid,
infrastructuurbeheerder en vervoerders zich min of meer conform de
nieuwe structuur gaan gedragen. Die ervaring noopte tot bijstelling,
omdat geconstateerd werd dat de ontstane relatie tussen overheid,
infrabeheerder en vervoerders conflicten in de hand.

In de Herbezinningsbrief werd gesteld dat de infrabeheerder en
vervoerders samen het primaat moeten hebben en niet de overheid.
Infrabeheerder en vervoerder dienen elkaar in evenwicht te houden en
dienen een gezonde samenwerking te ontwikkelen met oog voor de
eigen rol en verantwoordelijkheid. Bedrijfscultuur is hierbij net zo
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belangrijk als harde afspraken en die cultuur moest weer in ‘Utrecht’
komen te liggen.

In deze jaren stond de samenwerking tussen infrabeheerder en
vervoerder op gespannen voet, zo bleek onder meer uit publieke
discussie over de schuldvraag ten aanzien van vertragingen.

Niet alle partijen herkennen gelijkwaardigheid als een kenmerk van de
samenwerkingscultuur. De goederenvervoerders geven bijvoorbeeld
aan dat er vanuit de vervoerders een afhankelijkheidscultuur ten
opzichte van de infrastructuurbeheerder bestond.

Doel 10: Relatie tussen infrastructuurbeheerder en overheid

Een andere doelstelling van de nieuwe spoorwetgeving is het aansturen
van de infrastructuurbeheerder op hoofdlijnen. Daarom is bij de
beschrijving van dit onderwerp aangegeven hoe die aansturing is
vormgegeven en hoe de financiering plaatsvond.

Aansturing van de taakorganisaties

In 1995 besloot de Tweede Kamer de infrastructuurtaken onder te
brengen bij drie separate taakorganisaties binnen NS Holding (NS
Railinfrabeheer, Railned en NS Verkeersleiding), die direct gefinancierd
en aangestuurd zouden worden door de rijksoverheid.

Vanaf dat moment werd de relatie tussen de taakorganisaties en V&W
jaarlijks geregeld met behulp van privaatrechtelijke contracten. Hierin
werden de taken van de taakorganisaties vastgelegd en afspraken
opgenomen over onder meer toezicht en financién.

De concrete invulling van de activiteiten van de taakorganisaties
gebeurde jaarlijks aan de hand van de door de taakorganisaties
opgestelde jaarplannen, die ter goedkeuring aan de Minister van VenW
werden voorgelegd. leder kwartaal brachten de taakorganisaties verslag
uit over de uitvoering van hun werkzaamheden aan V&W.

Zowel ProRail als V&W omschrijven de aansturing van de
taakorganisaties in de periode v66r 2001 als versnipperd. Sturing met
behulp van jaarovereenkomsten en -plannen bood volgens V&W
onvoldoende mogelijkheden om te sturen op prestaties. Dit heeft er
volgens het ministerie onder meer toe bijgedragen dat de
betrouwbaarheid van de infrastructuur is achtergebleven. ProRail geeft
aan dat RIB al in 1996 de problematiek van achterstallig onderhoud
heeft geagendeerd, maar volgens V&W onvoldoende onderbouwd.

In de periode 1999 — 2001 vond een omslag plaats in het denken over
de aansturing van de taakorganisaties: de nadruk verschoof van
inputsturing (budget) richting outputsturing, gericht op onder meer het
terugbrengen van het aantal TAO's.

Op 1 januari 2001 droeg NS haar aandelen in de taakorganisaties over
aan Railinfratrust (RIT). De aandelen van RIT bleven in eerste instantie
in handen van NS. In juli 2002 werden de drie taakorganisaties uit de
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NS-holding geplaatst en werd de Staat werd 100% aandeelhouder van
RIT.

Naar aanleiding van de motie Gerkens en Giskes eind 2002, waarin
aandacht werd gevraagd voor de onderhoudsachterstand en voor een
verdere afname van het aandeel spoor dat conform de normen werd
onderhouden, werd door V&W in 2003 een Herstelplan Spoor
opgesteld. Het Herstelplan Spoor was een inhoudelijk en operationeel
document, bedoeld om de onderhoudsachterstand weg te werken en
het aantal TAO's te verminderen.

In 2004 was sprake van een soort overgangssituatie. De
taakorganisaties vertoonden reeds kenmerken die pas met de invoering
van de nieuwe Spoorwegwet een wettelijke basis zouden krijgen (zoals
één gemeenschappelijke subsidieaanvraag). Echter, de aansturing
vanuit het Rijk vond nog wel plaats met behulp van de drie
afzonderlijke privaatrechtelijke overeenkomsten.

Financiering van de taakorganisaties

Railverkeersleiding en (voor het merendeel) Railned kenden een directe
financiéle relatie met V&W op basis van bekostigingsmodellen. Voor
Railned gold een combinatie van opdracht- en inputbekostiging;
Railverkeersleiding had tot en met 1997 inputbekostiging en werd
vanaf 1998 gefinancierd op basis van aantal treinbewegingen.

RIB ontving investeringsbijdragen voor de aanleg van nieuwe
infrastructuur op basis van de Wet en het Besluit Infrastructuurfonds.
Ook de bekostiging van beheer en onderhoud vond plaats conform de
Wet en het Besluit Infrastructuurfonds. De activiteiten van RIB werden
gefinancierd uit het Infrastructuurfonds op basis van een jaarlijkse
subsidiebeschikking door de minister. De grondslag voor de
subsidieaanvraag van RIB vormde een in 1995 afgesproken
meerjarenreeks voor de periode 1995 — 2000. De in 1995 gerealiseerde
beheer- en onderhoudskosten vormden de basis en bij dit niveau
werden posten met een incidenteel en/of structureel karakter opgeteld,
de zogeheten mutanten.

In lijn met de prestatieafspraken in het MoU tussen de taakorganisaties
en NSR van september 2001, herzag V&W in 2001 de subsidierelatie
met RIB. V&W formuleerde in aanvulling op de meerjarenafspraak met
mutanten parlementaire wensen voor beheer en instandhouding die de
minister had overgenomen in een zogeheten beleidswensenbrief. De
beleidswensenbrief diende als input voor het opstellen van de aanvraag
subsidiebeschikking door RIB. Voor het eerst werd in een beschikking
een relatie gelegd tussen de hoeveelheid geld en de te leveren
prestaties op het gebied van betrouwbaarheid, beschikbaarheid en
functionaliteit.
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Doel 11: Exclusiviteit personenvervoer en relatie tussen NS en
overheid

Het introduceren van exclusiviteit van het personenvervoer voor de
treindiensten in een bepaalde periode, zoals vastgelegd in concessies, is
ook een van de doelstellingen van de nieuwe spoorwetgeving.

Bij dit onderwerp wordt ten eerste aangegeven hoe de
exclusiviteitgedachte ‘concurrentie om het spoor’ is ontstaan. Ten
tweede wordt ingegaan op de aanloopperiode tot de
concessieverlening aan NS en de relatie tussen NS en V&W. Tot slot
wordt uiteengezet in welke mate de verwachte effecten — te weten:
een betere verhouding tussen de omvang van de subsidie en de
geboden kwaliteit, versterking van de samenhang en klantgerichtheid
en een meer efficiénte besteding van middelen - zijn opgetreden vé6r
2005.

Ontstaan exclusiviteitgedachte en aanbestedingen op regionaal niveau
In ‘De derde eeuw spoor’ werd ervoor gekozen om concurrentie om het
spoor in plaats van concurrentie op het spoor in te voeren, onder meer
om de commerciéle en logistieke samenhang van het hoofdrailnet te
waarborgen. Er werd dus gekozen voor een beheerste vorm van
marktwerking, met als doel onder meer het verbeteren van de
efficiency en klantgerichtheid. In de nota werd aangekondigd dat het
hoofdrailnet onderhands aan NS zou worden gegund voor een periode
van tien jaar. Voor onderhandse gunning aan NS werd gekozen omwille
van de realiseerbaarheid en uitvoerbaarheid van de door te voeren
veranderingen in de sector. Regionale treindiensten zouden in principe
worden aanbesteed, wat véér 2005 met vijf regionale diensten is
gebeurd.

Aansturing van het personenvervoer en relatie NS en V&W

In aanloop tot de onderhandse gunning van een concessie voor het
HRN, waren vanaf 1995 de Overgangscontracten (OC | en OC II)
leidend voor aansturing van NS. Hierin werd vastgelegd dat de
concessie voor het HRN aan NS zou worden gegund. In OCIl werden
voor het eerst ook prestatieafspraken (afspraken op output niveau)
gemaakt. Toen bleek dat NS in de eerste helft van 2001 de prestaties
ten aanzien van afspraken over punctualiteit niet haalde, volgde een
periode van herbezinning. Daarin werd de op handen zijnde wetgeving
aangepast. NS werd gevraagd een verbeterplan op te stellen. De
minister accepteerde de prestaties in het verbeterplan als bottom-line.
Toen bleek dat NS ook de prestaties uit dat verbeterplan niet haalde,
werd door V&W aan de Raad van Commissarissen van NS gevraagd
maatregelen te treffen. Op 1 januari 2002 meldt de president-
commissaris dat de leden van de Raad unaniem hebben besloten hun
functies ter beschikking te stellen en dat de president-directeur en de
directeur in- en externe relaties hun ontslag hebben aangeboden. Dit
leidde, zo onderschrijven beide partijen, tot een bekoelde relatie tussen
V&W en NS en veel politieke aandacht. Het proces rondom de
herstelkoers leidde, zo is aangegeven, tot verbetering van het
vertrouwen tussen de twee partijen. Vanaf 2002 is gezamenlijk gewerkt
aan de onderlinge relatie, onder meer door uitwerking van de
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vervoerconcessie. Er werd gekozen voor een flexibel systeem waarin
jaarlijks de prestaties en de te nemen maatregelen in een vervoerplan
van NS zouden worden opgenomen.

Optreden verwachte effecten van exclusiviteit en concurrentie om het
spoor voor 2005

Er is nog geen marktwerking geintroduceerd voor wat betreft het
personenvervoer op het hoofdrailnet (onderhandse gunning aan NS).
Onderstaande richt zich derhalve op het regionale vervoer.

Ten aanzien van de samenhang, is uit de evaluatie van vijf regionale
diensten in 2004, geconcludeerd dat met de decentralisatie en
aanbestedingen een eerste stap is gezet richting de realisatie van
integratie van bus- en spoorvervoer. Over de aansluiting van regionale
diensten op het hoofdrailnet is slechts bekend dat er in Groningen
sprake is geweest van een daling van het aantal aansluitingen en in
Friesland en de Achterhoek geen knelpunten zijn gerapporteerd.

Onderzoek naar de effecten van de introductie van marktwerking in de
regio’s wijst op een verbetering van de efficiency en een betere
beoordeling van de uitvoeringskwaliteit van het OV.

Doel 12: Decentraliseren personenvervoer per spoor

Een andere doelstelling van de nieuwe spoorwetgeving betreft het
decentraliseren van de besluitvorming over personenvervoer per spoor
voor bepaalde kleinere segmenten van het spoor. In het kader van deze
nulmeting wordt eerst in kaart gebracht welke stappen zijn genomen
vé6r 2005 ten aanzien van de decentralisatie en wordt vervolgens
aangegeven in welke mate de samenhang (tussen hoofdnet en
regionaal spoornet, maar ook tussen regionaal spoornet en ander
regionaal openbaar vervoer) werd geborgd.

Stappen inzake decentralisatie

Ruim voor inwerkingtreding van de nieuwe spoorwetgeving zijn op
basis van de “Ministeriéle regeling experimenten regionale
treindiensten” stappen gezet op het gebied van de decentralisatie door
experimenten met de exploitatie van regionale treindiensten door
regionale overheden mogelijk te maken. Als belangrijkste voordelen
werden genoemd een betere integratie van het regionaal vervoer, een
rationelere afweging van de inzet van de modaliteiten en een betere
afstemming met de rest van het regionale verkeers- en
ruimtelijkeordeningsbeleid. Onder deze regeling werden in totaal tien
treindiensten gedecentraliseerd. Met de decentralisatie van de
stadsgewestelijk netwerken is voor de invoering van de nieuwe
spoorwetgeving geen start gemaakt. In de Herbezinningsbrief werd
aangegeven dat voor aparte, stadsgewestelijke netwerken gold dat
decentralisatie en aanbesteding van dit deel van het spoorvervoer kan
plaatsvinden, zodra er voldoende infrastructuur beschikbaar is om uit
logistiek oogpunt die aparte netwerken verantwoord te exploiteren.

Decentrale overheden hebben aangegeven in het proces van
decentralisatie de regie vanuit V&W te hebben gemist en sterker
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betrokken hadden willen worden. Als decentrale overheden sterker
betrokken waren geweest, had wellicht voorkomen kunnen worden, zo
stellen IPO en SKVV, dat teveel decentrale overheden verantwoordelijk
en bevoegd waren geweest voor het openbaar vervoer in het
algemeen, wat heeft geleid tot een versnippering van het
vervoersysteem op het gebied van de bestuurlijke verantwoordelijkheid.

Borging samenhang: positie van decentrale overheden op het gebied
van capaciteitsmanagement en onderlinge afstemming tussen
vervoersdiensten

Decentrale overheden hadden v66r 2005 geen bevoegdheid om
capaciteit aan te vragen. Ook bestond er voér 2005 geen wettelijke
afstemmingsverplichting om vervoersdiensten op de diensten van
andere vervoerders aan te laten sluiten. Uit de evaluatie van de
WP2000 is echter gebleken dat, mede onder invloed van een
(voorgenomen) wetswijziging, de afstemming tussen concessieverleners
ten aanzien van grensoverschrijdende lijnen is verbeterd. Verder heeft
NS aangegeven regelmatig bestuurlijk en ambtelijk overleg te hebben
gevoerd met decentrale overheden over onder meer de nieuwe
dienstregeling en de wensen rondom nieuw te openen stations.

Doel 13: Positie van consumentenorganisaties

Het versterken van de positie van consumentenorganisatie is ook een
doel van de nieuwe spoorwetgeving. Bij dit onderwerp wordt eerst
aangegeven op welke wijze consumentenorganisaties vd6r 2005
invioed uitoefenden op de besluitvorming van de vervoerders.
Vervolgens wordt aangegeven op welke wijze de inbreng van
consumentenorganisaties véor 2005 heeft bijgedragen aan de kwaliteit
en klantgerichtheid van het openbaar vervoer.

Wijze waarop consumentenorganisaties invloed konden uitoefenen
De rol van de consumentenorganisaties was véér 2005 — voor wat
betreft spoorvervoer - niet wettelijk vastgelegd. Dat betekende niet dat
consumentenorganisaties geen invloed uitoefenden op de kwaliteit en
klantgerichtheid van het openbaar vervoer.

Een werkgroep met daarin vertegenwoordigers van ROVER,
Consumentenbond, ANWB en NS Reizigers adviseerde in 1997 een
landelijk platform op te richten dat het overleg zou faciliteren tussen
V&W, consumentenorganisaties en ondernemingen die openbaar
vervoer per spoor verrichten. Naar aanleiding van dit advies stelde de
Minister van Verkeer en Waterstaat per 1 september 1998 het Landelijk
Overleg Consumentenbelangen Openbaar Vervoer (Locov) in.

Om de rol van consumentenorganisaties op het spoor te borgen waren
in het OC Il tussen V&W en NS verplichtingen met betrekking tot
advies, overleg en informatieverstrekking conform de Wp2000
opgenomen evenals verplichtingen met betrekking tot
klanttevredenheidsonderzoek. De consumentenorganisaties konden
gevraagd en ongevraagd adviseren. Afgesproken werd dat als V&W of
NS een advies niet (volledig) overnamen, zij dit dienden te
onderbouwen. Deze onderbouwing kon echter niet getoetst worden
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door de burgerlijk rechter. De consumentenorganisaties maakten naast
advisering ook gebruik van andere middelen, namelijk onderzoek,
publiciteit, politieke lobby en een enkele keer van bezwaar en beroep
(maar nooit ten aanzien van advies, want dat was zoals gezegd niet
mogelijk).

Bijdrage aan kwaliteit en klantgerichtheid van OV

De partijen in het Locov zijn van mening dat de oprichting van Locov
ertoe heeft bijgedragen dat consumentenorganisaties een meer
structurele positie hebben verworven bij de besluitvorming rond
openbaar vervoer per spoor. Echter, de invloed van
consumentenorganisaties op de klantgerichtheid en kwaliteit van het
vervoer is moeilijk expliciet te maken. De adviezen van de
consumentenorganisaties waren vaak vrij uitvoerig en bestonden uit
deeladviezen. En die deeladviezen werden vaak niet helemaal wel of
helemaal niet overgenomen, maar gedeeltelijk. Partijen hebben mede
hierdoor verschillende opvattingen over de effectiviteit van het Locov.
NS en V&W oordelen positiever dan de consumentenorganisaties.

Consumentenorganisaties geven aan dat onderzoek, publiciteit en
politieke lobby in een aantal gevallen effectief zijn gebleken.

Spoorwegveiligheid

Bij de beschrijving van dit onderwerp wordt de trits regelgeving,
uitvoering en toezicht gevolgd. Ten eerste wordt aangegeven wat de
belangrijkste wetten, regels en beleidslijnen waren tot 2005 met
betrekking tot spoorwegveiligheid en hoe die tot stand zijn gekomen.
Ten tweede wordt aangegeven welke taken en verantwoordelijkheden
de verschillende partijen hadden bij het waarborgen van
spoorwegveiligheid in de uitvoeringspraktijk. Ten derde wordt
beschreven hoe het toezicht op dat punt was georganiseerd en hoe
effectief dit was.

Beleid

Het beleidskader is achtereenvolgens vastgelegd in de Eerste (1999) en
de Tweede (2004) Kadernota Railveiligheid. Deze documenten zijn in
samenspraak met de spoorsector tot stand gekomen en richtinggevend
geweest voor de uitvoering van en het toezicht op de
spoorwegveiligheid.

In het door Railned Spoorwegveiligheid ontwikkelde Reglement
Railverkeer (RRV) waren de leidende principes voor spoorwegveiligheid
vastgelegd. Het RRV bevatte bepalingen met betrekking tot onder meer
materieel, personeel, infrastructuur en het vervoerproces, maar ook met
betrekking tot het hebben van een veiligheidszorgsysteem en het
maken van een jaarplan en jaarverslag spoorwegveiligheid. In
zogeheten normbladen waren concrete normen vastgelegd, die
correspondeerden met de bepalingen uit het RRV.

Daarnaast hanteerde Railned Spoorwegveiligheid het Seinenboek. Dit
document gaf alle seinbeelden weer die men op het spoorwegnet tegen
kon komen.
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Tot 2003 werd ieder jaar door Railned Spoorwegveiligheid een
Spoorwegveiligheidsplan opgesteld dat aangaf hoe het beleid met
operationele maatregelen en activiteiten werd uitgevoerd. Dit plan
kwam in overleg met de betrokken spoorbedrijven tot stand.

Op 1 januari 2003 werd Spoorwegveiligheid uitgeplaatst uit Railned en
bij IVW ondergebracht. Vanaf dat moment wordt regelgeving omtrent

spoorwegveiligheid vastgesteld door V&W. Na 2003 had IVW voor wat
betreft regelgeving een adviserende rol aan V&W.

In het Overleg Veiligheid Spoor (OVS) werd alle regelgeving op het gebied
van veiligheid besproken met de partijen uit de spoorsector (vervoerders
en taakorganisaties).

Uitvoering

De taakorganisaties hadden als taak te zorgen voor het beheer en
onderhoud van de railinfrastructuur, een veilige planning, toedeling van
capaciteit, de verkeersleiding en de codrdinatie bij afhandeling van
calamiteiten op het spoor. Railned Spoorwegveiligheid — en vanaf 1
januari 2003 IVW - toetste de uitvoering door spoorwegbedrijven aan
de normen die waren vastgelegd in het RRV en de normbladen.
Vervoerders hadden als taak het verzorgen van veilig vervoer van
personen en goederen over het spoor.

Toezicht op spoorwegveiligheid

Het toezicht op spoorwegveiligheid was vastgelegd in artikel 10 van de
Spoorwegwet 1875. Bij Koninklijk Besluit was de sector Spoorweg-
toezicht van de RVI aangewezen om het toezicht uit te oefenen.

Bij het sluiten van het contract “Over de wissel” tussen de Staat en NS
in 1995 is afgesproken dat de zorg voor de spoorwegveiligheid zou
worden ondergebracht bij Railned Spoorwegveiligheid. Het toezicht op
de spoorwegveiligheid bleef als taak formeel bij de RVI, maar de
praktische uitvoering kwam (deels) te liggen bij Railned Spoorweg-
veiligheid.

Vanaf eind 2001 hebben vertegenwoordigers van V&W en de
taakorganisaties intensief overleg gevoerd over de beoogde
(re)organisatie van het toezicht op railveiligheid. In 2002 is
overeenstemming bereikt om het toezicht op de spoorwegveiligheid
onafhankelijk van de sector te positioneren en over te hevelen van
Railned Spoorwegveiligheid naar IVW.

V&W en IVW geven aan dat de sector gediend was bij het
onafhankelijk positioneren van toezicht op spoorwegveiligheid.
Vervoerders merken op dat in de praktijk echter weinig veranderde.
Wel heeft het onderbrengen van Railned Spoorwegveiligheid bij IVW er
volgens vervoerders toe geleid dat het toezicht meer op afstand is
komen te staan en de relatie met de toezichthouder formeler is
geworden.
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V&W is het meest stellig in haar uitlatingen over de bijdrage die
toezicht leverde aan de verbetering van veiligheid op het spoor. Andere
partijen zijn minder uitgesproken over de bijdrage van toezicht aan de
verbetering van veiligheid op het spoor, maar onderkennen het belang
ervan. Een aantal nieuwe vervoerders op het spoor (Arriva en
goederenvervoerders, uitgezonderd Railion) had het gevoel dat ‘oude’
vervoerders minder zwaar werden gecontroleerd.

Doel 14: Prestaties en professionalisering van NS en van ProRail
Een andere doelstelling van de nieuwe spoorwetgeving is het
verbeteren van de prestaties en het professionaliseren van NS en
ProRail. Daartoe wordt eerst de ontwikkeling van de prestaties van NS
en ProRail véér 2005 beschreven, vervolgens de ontwikkeling naar
output- en outcomesturing en tot slot wordt ingegaan op de
tariefontwikkeling en inflatie.

Ontwikkeling prestaties NS vo6r 2005

In 2001 laten zowel de prestaties op het gebied van punctualiteit als de
klantoordelen een sterke daling zien ten opzichte van 2000. In de
daaropvolgende jaren herstellen de prestaties zich; in 2004 zijn de
prestaties terug op het niveau van 2000.

Als belangrijkste oorzaken van deze daling in prestaties werden door
partijen en in brondocumenten genoemd de tekorten aan materieel en
personeel, alsmede storingen aan de infrastructuur. Ook worden
organisatorische aspecten samenhangend met de uitplaatsing van de
taakorganisaties, als oorzaak aangemerkt. Vanaf 2003 zijn de
problemen met de beschikbaarheid van materieel en personeel
grotendeels opgelost, waardoor de prestaties zich herstellen.

De oorspronkelijke doelstellingen uit het OC Il op het gebied van
punctualiteit zijn in de tijd een aantal keer naar beneden bijgesteld. In
eerste instantie op basis van het verbeterplan van NS uit 2001 (dat
integraal onderdeel is gaan uitmaken van het OC Il) en later (onder
meer) naar aanleiding van het project van de spoorsector ‘Benutten en
Bouwen'.

Ontwikkeling prestaties ProRail vo6r 2005

Tussen 2000 en 2004 is het aantal treindienstaantastende
onregelmatigheden (TAO) met 21% afgenomen. In 2001 bleef het
gerealiseerde aantal TAO's beneden de door de taakorganisaties en
Staat afgesproken waarde. In de jaren 2002 en 2003 waren de
resultaten slechter dan afgesproken. Worden de oorspronkelijke
afspraken uit het OC Il en het MoU ook voor het jaar 2004 als
uitgangspunt genomen dan lag het aantal TAO's ook in dat jaar boven
de afgesproken norm. Voor 2004 zijn echter een aantal afspraken
herzien, waaronder het aantal TAO's.

Redenen voor de achterblijvende prestaties waren volgens ProRail
onder meer het ontbreken van voldoende middelen en de onzekerheid
rondom het beschikbaar stellen van die middelen, de toename in
benutting van de infrastructuur en nieuwbouwprojecten. Wat betreft
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de beschikbaarheid van middelen wees V&W op de gebrekkige
onderbouwing van de benodigde financién door ProRail.

Ten aanzien van de functiehersteltijd (FHT = gemiddelde tijdsduur
TAO) - een andere belangrijke indicator - blijkt dat sprake was van een
daling in de periode voér 2005. Hetzelfde geldt voor de zogeheten
Treinvrije periodes (TVP's) en het aantal onregelmatigheden bij het
instellen van rijwegen.

Ontwikkelingen op het gebied van output- en outcomesturing

De aansturing van NS en ProRail vond v66r 2005 plaats middels een
combinatie van prestatieafspraken en inputgerichte afspraken. In de
aanloop naar de nieuwe Spoorwetgeving werd geconstateerd, zo stelt
V&W, dat de sector nog niet klaar was harde prestatieafspraken.

Outputsturing wordt uitgesteld tot 2008. In de tussentijd dienen NS en
ProRail te professionaliseren gericht op verkrijgen van beter inzicht in
onder meer de relatie tussen (financiéle) middelen (input) — activiteiten
(throughput) — prestaties (output) en de interactie tussen het handelen
van de infrabeheerder en de vervoerder.

Tariefontwikkeling en inflatie

Het beeld aangaande de financiéle situatie van NS, maakt deel uit van
hoofdstuk 11 (onderdeel efficiency). Een beeld van de kwaliteit van het
vervoerproduct is hierboven alsmede in hoofdstuk 11 beschreven.

NS Reizigers had tariefvrijheid, behoudens een aantal kaartsoorten
waarvan werd verondersteld dat de reiziger zonder alternatief er
gebruik van maakte. De tarieven voor deze kaartsoorten mochten per
kalenderjaar maximaal stijgen met de Consumentenprijsindex (CPI)
voor dat jaar verhoogd met 2% . Wanneer de gebruiksvergoeding
hoger werd dan in het contract werd voorzien, mocht NS deze extra
stijging doorberekenen in de reizigerstarieven.

Er is sprake geweest van een gemiddelde jaarlijkse nominale
tariefontwikkeling van 2,6% over de periode 1995-2004. Op een
aantal uitzonderingen na zijn de jaarlijkse tariefverhogingen onder het
voor dat jaar door het CPB geprognosticeerde inflatiecijfer gebleven.

Doel 15 en 16: Maatschappelijke benutting spoorwegen, efficiéntie
concessiehouders en overige effecten

Het realiseren van een maatschappelijk gewenste benutting van de
spoorwegen en het verbeteren van de efficiéntie van de dienstverlening
door concessiehouders zijn twee doelen die met de nieuwe
spoorwetgeving worden beoogd. Daartoe worden in bij dit onderwerp
achtereenvolgens beschreven: de maatschappelijke benutting van de
capaciteit, de efficiéntie van NS en vervolgens die van de
taakorganisaties/ProRail.

Maatschappelijke benutting
In het SVVII en de vigerende Nota Mobiliteit is opgenomen dat het
spoor een bijdrage zal leveren aan de bereikbaarheid van Nederland.
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In de periode 1995 - 2004 is de omvang van het vervoer per trein met
4% gegroeid. Daarbij moet worden opgemerkt dat tussen 2000 en
2004 sprake is geweest van een daling in de vervoersomvang. De
tonkilometers namen toe van 3 miljard in 1995 tot 6,4 miljard in 2005,
meer dan een verdubbeling. Het aantal goederentreinkilometers is
toegenomen van 7,0 miljoen in 1995 tot 9,7 miljoen in 2005, een groei
van bijna 40%.

Efficiéntie dienstverlening door NS

In de periode 2001-2003 heeft het NV NS bedrijfseconomisch slecht
gefunctioneerd. In deze periode waren de vervoerprestaties minder
goed, waardoor de vervoeropbrengsten achterbleven bij de
kostenontwikkeling. Het aandeel van de personeelskosten in de totale
bedrijfslasten is in de onderzoeksperiode gedaald. Dit duidt op een
grotere kapitaalintensiteit van de onderneming, die waarschijnlijk
samenhangt met de aanschaf van nieuw materieel. De instroom van
(dubbeldeks-) materieel heeft geleid tot een (forse) stijging van het
aantal zitplaatsen per trein, maar ook tot een daling van de
bezettingsgraad. De kosten per personeelslid zijn in de periode met 9%
gestegen. In 2003 en 2004 vertoonden de vervoeropbrengsten een
stijgende lijn, mede door de tariefstijging in beide jaren.

Het rendement op investeringen (ROI) en de return on sales (ROS)
liggen in de periode 2001 - 2003 op een laag niveau, maar herstellen
zich weer in 2004.

Efficiéntie infrabeheer door de taakorganisaties/ProRail

De totale kosten van ProRail zijn met 13% gestegen in drie jaar tijd
(2002 — 2004). Deze stijging komt vooral doordat de kosten van
uitbesteed werk zijn toegenomen. In deze periode steeg de
Rijksbijdrage met 24%. De opbrengsten uit de gebruiksvergoedingen
verdubbelden. Daarentegen daalden de bijdragen van NS aanzienlijk.

De zogenaamde lifecyclekosten per kilometer hoofdspoor in Nederland
lagen in 2004 met 134.000 euro hoger dan het Europese gemiddelde
(75.000 euro). Gerekend per treinkilometer zijn deze kosten echter
ongeveer gelijk aan het Europese gemiddelde.

De hogere lifecyclekosten in Nederland vloeien deels voort uit het
intensieve gebruik van het Nederlandse spoor en deels uit de
complexiteit van het spoornetwerk.
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1.Inleiding

1.1 Achtergrond

Op 1 januari 2005 is de nieuwe spoorwetgeving waaronder de
Spoorwegwet, Concessiewet personenvervoer per trein, de lagere
regelgeving en de vervoer- en beheerconcessie in werking getreden.

In de wetgeving is opgenomen dat in 2008 de Minister van Verkeer en

Waterstaat de Staten-Generaal informeert over de doeltreffendheid en

effecten van de wetgeving in de praktijk. Ter uitvoering van deze

evaluatie is het Plan van aanpak Evaluatie Spoorwetgeving opgesteld.*

In dit plan worden de volgende drie fasen onderscheiden:

e fase 1: Gegevensverzameling over de situatie voor 2005 (= de
uitgangssituatie) en de situatie in de periode 2005 - 2007;

e fase 2: Analyse en beoordeling van de verzamelde gegevens;

o fase 3: Formulering van aanbevelingen en besluitvorming.

Voor het kunnen vaststellen van de doeltreffendheid en effecten van de
spoorwetgeving vanaf 2005 is een referentiepunt noodzakelijk. Dit
referentiepunt betreft de situatie in de spoorsector voor
inwerkingtreding van de nieuwe wetgeving. Voor de evaluatie is het
belangrijk goed zicht te krijgen op deze gebeurtenissen en hun invioed
op de periode vanaf 1 januari 2005. Enerzijds om het waargenomen
effect in de onderzoeksperiode (2005 - 2007) op waarde te kunnen
schatten en anderzijds om hiervoor verklaringen te kunnen vinden.

Aan het nieuwe wetgevend kader voor de spoorsector is een aantal
markante gebeurtenissen voorafgegaan, zoals het advies van de
Commissie Wijffels (1992), de overeenkomst “Over de Wissel” (1995),
de nota “De derde eeuw spoor” (1999), de herbezinningsbrief in 2001
en de definitieve publicatie van de wetgeving in het Staatsblad (2003).
In de aanloop tot de daadwerkelijke invoering van de nieuwe
wetgeving op 1 januari 2005 is reeds eerder een nieuwe koers ingezet.
De betrokken partijen hebben zich op deze nieuwe koers kunnen
voorbereiden. Dit heeft invloed gehad op de staat van de spoorsector,
waarbij een deel van de veranderingen al voor de invoering van de wet
was ingezet of doorgevoerd. Om de werking van de wet te beoordelen,
moet voor het verkrijgen van een juist beeld dan ook de situatie voér
2005 worden beschreven®.

4 Plan van aanpak Evaluatie Spoorwetgeving, Den Haag: Ministerie van Verkeer en
Waterstaat, 1 mei 2006

® Ook de Visitatiecommissie merkt dit op: “De introductie van de nieuwe wet en daaruit
voortvloeiende wetgeving en concessies is niet op te vatten als een 'harde scheidslijn' met het
verleden. Uit de rapporten wordt heel duidelijk dat sprake is van een proces, waarvan de start

in het begin van de negentig zou kunnen worden geplaatst en waaruit vervolgens geleidelijk is
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Figuur 1
Informatieverzameling voor de
Nulmeting

1.2 Resultaat

Het resultaat van de nulmeting is een rapportage, waarin de situatie in
de spoorsector wordt beschreven voor de inwerkingtreding van de
spoorwetgeving op 1 januari 2005. Deze rapportage vormt tezamen
met de Meerjarige monitor prestaties en effecten: beschrijving
uitgangssituatie (2000 - 2004) en het rapport “Een oordeel over de
nulsituatie” van de Visitatiecommissie Zelfevaluatie Spoorwetgeving
een beschrijving van de uitgangssituatie.

Deze beschrijving van de uitgangssituatie dient tezamen met de
resultaten van de andere deeltrajecten van de evaluatie als input voor
de beschouwende analyses, die in fase 2 van de evaluatie van de
spoorwetgeving worden uitgevoerd.

1.3  Aanpak

De werkzaamheden voor de nulmeting zijn uitgebreid beschreven in het
Plan van aanpak Nulmetinge. De onderhavige versie van de Nulmeting
is de versie, die aan een onafhankelijke toetsingscommissie wordt
voorgelegd. Daaraan voorafgaand zijn de volgende stappen doorlopen:
e stap O: opstarten van het onderzoek;

e stap 1: analyse informatie- en onderzoeksbehoefte;

e stap 2: verzamelen en verwerken van de informatie;

e stap 3: opstellen concept rapportage.

De wijze waarop de informatieverzameling heeft plaatsgevonden is
schematisch in figuur 2 weergegeven.

t=-X 1 jan 2005 1 jan 2008
Nulmeting
Zelfevaluaties ~
AN
AN
\\ Eindrapport
Juridisch-technische toets ) Evaluatie
/ Spoorwetgeving
Meerjarige monitoring prestaties /

Rapport Nulmeting

Informatie uit de drie verschillende deeltrajecten is gebruikt voor het
opstellen van deze rapportage Nulmeting.

toegewerkt naar een situatie die uiteindelijk is verankerd in de nieuwe wetgeving. De situatie
31-12-2004 kan in dit licht moeilijk worden aangemerkt als een 'nulmoment’

(Een oordeel over de nulsituatie, Visitatiecommissie Evaluatie Spoorwetgeving, 2007).

¢ Plan van aanpak Nulmeting,Den Haag, Ministerie van Verkeer en Waterstaat , d.d. 24 mei
2007
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Aanvullend zijn ook relevante documenten geraadpleegd. In de
volgende paragraaf wordt de aanpak, waaronder het gebruik van
bronnen verantwoord.

De conceptrapportage Nulmeting is ter consultatie aan partijen uit de
spoorsector, de betrokken ministeries en de visitatiecommissie
voorgelegd. Van de reacties is een nota van bevindingen opgesteld. In
deze nota is duidelijk gemaakt op welke wijze het commentaar in de
rapportage is verwerkt. Per partij is teruggekoppeld hoe met de reactie
is omgegaan.

De versie van het rapport Nulmeting na verwerking van de reacties is

voorgelegd aan een onafhankelijke toetsingscommissie. Deze commissie

heeft daarbij gekeken naar:

o de kwaliteit van de basisgegevens (o.a. volledigheid en juistheid);

e de verwerking van de basisgegevens (0.a. methoden, eenduidigheid,
reproduceerbaarheid).

Het resultaat van deze toets is inclusief het antwoord van V&W daarop
opgenomen in het eindconcept. Dit document is vervolgens ter
advisering voorgelegd aan de stuurgroep. Uiteindelijk heeft de
voorzitter van de stuurgroep, de DG-DGMO’, het eindrapport
vastgesteld.

1.4 Verantwoording

1.4.1. Functie van de Nulmeting

Het rapport Nulmeting beschrijft voor de Nederlandse spoorsector de
relevante ontwikkelingen vanaf de negentiger tot 1 januari 2005. De
Nulmeting is dus niet bedoeld als een samenvatting van de deel-
trajecten. De Nulmeting vormt tezamen met de Meerjarige monitor
prestaties en effecten: beschrijving uitgangssituatie (2000 - 2004) en
het rapport “Een oordeel over de nulsituatie" van de
Visitatiecommissie Zelfevaluatie Spoorwetgeving een beschrijving van
de uitgangssituatie. In de Nulmeting zijn de verzamelde gegevens
geordend naar onderwerp. Deze onderwerpen sluiten aan bij de doelen
van de wetgeving, zoals beschreven in het Beoordelingskader.

De Nulmeting bevat expliciet geen oordelen en conclusies over de
ontwikkelingen véér 2005. De functie van de Nulmeting is namelijk om
in de analysefase een vergelijking te kunnen maken met de
ontwikkelingen in de evaluatieperiode 2005 — 2007. Pas in de
analysefase vindt de oordeelsvorming plaats en zullen conclusies
worden getrokken als gevolg van deze vergelijking.

1.4.2. Beschrijvingen doelen
De evaluatie van de doeltreffendheid en de effecten van de
spoorwetgeving vereist in essentie de beantwoording van de vraag of

7 Per 01/07/08 is DGP overgegaan op DGMo (Spoorvervoer)
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de doelen van de wetgever zijn gerealiseerd. Dit is het geval als de
beoogde effecten van de wetgeving zijn opgetreden.

Het Plan van aanpak Evaluatie Spoorwetgeving en het daarop
gebaseerde Beoordelingskader Evaluatie Spoorwetgeving® maken een
onderscheid naar de hoofddoelstelling® en zestien doelen (zie bijlage A).
Deze doelen vormen het uitgangspunt van de evaluatie en daarmee
ook het uitgangspunt voor deze Nulmeting.

De doelen 1 tot en met 5 komen in deze Nulmeting niet aan de orde.
Kernvraag met betrekking tot de eerste 5 doelen is of het wettelijk
systeem is vormgegeven zoals beoogd door de wetgever. Daarbij gaat
het om de volgende vragen: is de nieuwe spoorwetgeving op
dusdanige wijze vormgegeven, dat de bestaande regels zijn
gemoderniseerd en geactualiseerd (doel 1), zijn de bestaande situatie
en de aanvaarde beleidsvoornemens gecodificeerd (doel 2), zijn de
Europese richtlijnen beleidsneutraal geimplementeerd (doel 3), is het
structuur tijdsbesteding en stabiel, doch flexibel (biedt het wettelijk
kader de nodige beleidsruimte) (doel 4) en bevat het wettelijk systeem
de benodigde condities voor bij de overgang van concessies (om o.a. de
continuiteit in het vervoer te garanderen) (doel 5). Deze vragen
betreffen dus de vormgeving van de wetgeving en gaan niet in op de
beoogde effecten van de wetgeving. Het betreft vragen die alleen voor
de nieuwe wetgeving dienen te worden beantwoord en aan de orde
komen in relatie tot de periode 2005-2007.

Wel is in deze Nulmeting mede op basis van juridische input een
beschrijving opgenomen van de institutionele en juridische ordening
v6oo6r 2005. Ook komt in de daarop volgende hoofdstukken waar van
toepassing de juridische structuur aan de orde.

De doelen 6 tot en met 16 vormen dan ook de basis voor de
uitgangssituatie van de spoorsector vo6r 2005 en deze rapportage. Het
betreft de volgende onderwerpen (zie tevens bijlage A):

e Doel 6: Non-discriminatoire toegang tot de hoofdspoorwegen;

e Doel 7: Capaciteitsverdeling;

e Doel 8: Interactie tussen infrastructuur en vervoer;

e Doel 9: Samenwerking tussen infrabeheerder en vervoerders;

e Doel 10: Relatie infrastructuurbeheerder en overheid;

e Doel 11: Exclusiviteit personenvervoer, inclusief aansturen van NS;

8 Beoordelingskader Evaluatie Spoorwetgeving, Den Haag: Ministerie van Verkeer en
Waterstaat, 2007

° De hoofddoelstelling van de Spoorwegwet en de Concessie wet luidt als volgt (Plan van
aanpak Evaluatie Spoorwetgeving, d.d. mei 2006):

“Het, gelet op Europese regelgeving en bescherming van het milieu, publiekrechtelijk regelen
van verantwoordelijkheden en verplichtingen van de overheid, beheerder, vervoerders en
andere bij vervoer per spoor betrokkenen om het gebruik en een maatschappelijk gewenste
benutting van de spoorwegen te bevorderen, de publieke belangen gemoeid met het beheer
van de spoorweginfrastructuur te verzekeren, de toegang tot de markt van het openbaar
vervoer per spoor te ordenen door invoering van een concessiestelsel en de wetgeving inzake

de spoorwegen te moderniseren.”
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e Doel 12: Decentraliseren van personenvervoer;

e Doel 13: Positie van consumentenorganisaties;

e Spoorwegveiligheid

o Doel 14: Prestaties en professionalisering van NS en ProRail;

e Doel15 en 16: Maatschappelijke benutting van de spoorwegen,
efficiéntie van concessiehouders en overige effecten.

Er is voor gekozen om de doelen 15 en 16, respectievelijk
maatschappelijke benutting en efficiéntie, en de beschrijving van een
aantal overige effecten samen te nemen. Daarnaast is
‘Spoorwegveiligheid' als apart onderwerp beschreven. De wetgeving
streeft ook een veilig gebruik van de spoorwegen na en omvat
veiligheidsregelgeving. Teneinde recht te doen aan de centrale
betekenis van dit onderwerp is ervoor gekozen om spoorveiligheid als
onderwerp toe te voegen ten opzichte van de doelen in het
Beoordelingskader. Om diezelfde reden was dit onderwerp ook in de
vragenlijst Nulmeting van het deeltraject Zelfevaluatie apart
opgenomen

1.4.3. Geraadpleegde bronnen

Per onderwerp is de benodigde informatie verzameld met als bronnen
de vragenlijsten Zelfevaluatie Nulmeting, het rapport “Een oordeel over
de nulsituatie” van de Visitatiecommissie Zelfevaluatie Spoorwetgeving
", inclusief de verslagen van de ronde tafelgesprekken en de Meerjarige
monitor prestaties en effecten: beschrijving uitgangssituatie (2000 -
2004). Ook aanvullende bronnen zijn waar nodig geraadpleegd
(parlementaire stukken, rapporten en een enkele keer gesprekken met
personen), teneinde een zo reéel mogelijk beeld te verkrijgen van de
situatie voor inwerkingtreding van de nieuwe spoorwetgeving.

De volgende partijen hebben een ingevulde vragenlijst Zelfevaluatie
Nulmeting ingeleverd: de Consumentenorganisaties verenigt in het
Landelijk Overleg Consumentenbelangen Openbaar Vervoer (Locov), de
decentrale overheden vertegenwoordigd door IPO en SkVV, de
spoorgoederenvervoerders, de spooraannemers en spoorverladers, de
Inspectie Verkeer en Waterstaat, Nederlandse Spoorwegen, ProRail, de
Nederlandse Mededingingsautoriteit, de regionale personenvervoerders te
weten Arriva en Syntus en het Ministerie van Verkeer en Waterstaat.

Welke bronnen zijn gebruikt voor de invulling van de hoofdstukken,
wordt in paragraaf 1.4.5. nader toegelicht. Daarnaast zijn als
verantwoording van de wijze waarop bovengenoemde bronnen zijn
geraadpleegd, in deze Nulmeting de betreffende bronnen daar waar
van toepassing expliciet vermeld in de voetnoten.

Zoals opgemerkt is de conceptrapportage Nulmeting ter consultatie
voorgelegd. Dit heeft geleid tot aanvullingen en aanscherpingen van de
Nulmeting.

'° Fen oordeel over de nulsituatie. Den Haag: Visitatiecommissie Zelfevaluatie

Spoorwetgeving, 2007
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1.4.4. Kwaliteit van de vragenlijsten

Op grond van het oordeel van de visitatiecommissie is het gebruik van
de ingevulde vragenlijsten voor het verkrijgen van een goed beeld van
de situatie op en rond het spoor véér 2005 in dit stadium van de
evaluatie verantwoord. De Visitatiecommissie Zelfevaluatie
Spoorwetgeving heeft de ingevulde vragenlijsten Zelfevaluatie
Nulmeting van een oordeel voorzien.

In het rapport “Een oordeel over de nulsituatie” merkt de Commissie
het volgende op: “De Commissie heeft zich bij de beoordeling van de
nulmetingen primair de vraag gesteld of de informatie die is verstrekt
in de rapportages en de rondetafel-bijeenkomsten haar in staat stelt
om een goed beeld te verkrijgen van de rollen, taken, percepties en
discussies die speelden rond de uiteindelijke totstandkoming van de
wet. Hiervoor is nodig dat de informatie die uit alle nulmetingen
tezamen naar voren is gekomen, voldoende inzicht biedt om boven-
genoemd beeld te vormen. Dit is naar het oordeel van de Commissie
het geval."

Overigens merkt de Commissie op, “dat de nulmeting zoals die nu is
verricht, geen nulmeting is in de traditionele betekenis. Er is geen
‘nulmoment', omdat vanaf 1995 een proces heeft plaatsgevonden
waarin de verschillende actoren al voorsorteerden op de nieuwe
situatie. In de beantwoording van de vragen, en vooral tijdens de
ronde tafelsessies is dit duidelijk gebleken. Ook bleek het soms niet
eenvoudig, nu, ruim twee jaar na de inwerkingtreding van de nieuwe
wet, de situatie van voor 1 januari 2005 voor ogen te houden."

Over de kwaliteit van de ingevulde vragenlijsten merkt de Commissie
het volgende op: “Het algemene beeld van de Commissie over de
nulmetingrapporten is dat alle organisaties zich fors hebben
ingespannen om de vele vragen te beantwoorden die door het
Ministerie van Verkeer en Waterstaat in de vragenlijst zijn opgenomen.
De Commissie constateert hierbij wel aanzienlijke verschillen per
organisatie. Er zijn organisaties die zich strikt aan de vragenlijst
hebben gehouden en er zijn organisaties die ervoor hebben gekozen
om op basis van de vragen een eigen verhaal te schrijven, waarin
beantwoording van de vragen zoveel mogelijk aan de orde kwam. Lang
niet alle organisaties zijn even consequent geweest in het
onderbouwen van meningen en conclusies. Ook is het soms moeilijk
gebleken de feitelijke situatie van véor 2005 te benaderen. Enerzijds
vanwege de reconstructie die moest plaatsvinden, anderzijds omdat
iedere organisatie zijn eigen perceptie heeft van het systeem van voor
2005."

In deze fase van gegevensverzameling is voor de Nulmeting gekozen
een bloemlezing van de ingebrachte percepties weer te geven. Onder
percepties worden verstaan de ervaringen en meningen die partijen
hebben ingebracht met daartoe aangedragen feiten/onderbouwing.

Wat naast bovenstaande signalen van commissie ten aanzien van het
niet altijd onderbouwen van de percepties, opvalt is dat de percepties
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op verschillende punten niet onderling consistent zijn. Ook zijn de
percepties niet altijd in overeenstemming met de feiten of geven
partijen een zienswijze over een situatie waar ze niet direct bij
betrokken waren.

Bij de weergave van de percepties in de Nulmeting is als volgt

gehandeld:

1. daar waar het gaat om ervaringen en meningen is ervoor gekozen
om de percepties zo veel mogelijk weer te geven zoals deze zijn
ingebracht, zonder hier een oordeel over te vellen.;

2. daar waar partijen in zijn gegaan op feiten, zijn deze ook
opgenomen tenzij uit de consultatieronde bleek dat het
aangehaalde feit onjuist bleek te zijn (bijvoorbeeld: er wordt
gesproken van een rechtzaak, maar deze heeft feitelijk niet
plaatsgevonden). In die gevallen zijn de onjuistheden opgemerkt.

Verschillen tussen percepties, tussen percepties en feiten en de
onderbouwing ervan wordt in deze fase niet beoordeeld of nader
geanalyseerd. Dergelijke oordelen zijn niet in deze Nulmeting
geformuleerd, omdat de periode vé6r 2005 geen onderwerp van de
evaluatie is; dat is de periode 2005-2007. In de fase van analyse en
beoordeling volgt de vergelijking van de periode 2005 - 2007 met die
van voor 2005. Op basis van deze vergelijkingen, ondersteund door
een vergelijking met feiten en onderlinge consistentie zullen de beelden
van partijen worden geanalyseerd en beoordeeld. Voor de periode
2005-2007 worden partijen dan ook verzocht hun percepties te
onderbouwen en te staven met bronnen. Daarop zal ook de
visitatiecommissie ingaan tijdens de visitatiegesprekken.

1.4.5. Opzet van de beschrijvingen

In deze Nulmeting is ervoor gekozen om per onderwerp eerst een
feitelijke beschrijving te geven en daarna de beleving van partijen in de
vorm van een bloemlezing van de percepties te presenteren (zie
paragraaf 1.4.4).

Elk onderwerp wordt in deze conceptrapportage Nulmeting uitgewerkt
aan de hand van de volgende indeling.

Vragen. Op basis van de streefbeelden uit het Beoordelingskader voor
de evaluatie zijn zoveel als mogelijk een op een vragen geformuleerd
die van belang zijn voor de Nulmeting. De vragen vormende leidraad
aan de hand waarvan de beschrijving van het desbetreffende
onderwerp is uitgewerkt.

Feitelijke beschrijving. Met name op basis van de verzamelde informatie
uit de Meerjarige monitor prestaties en effecten: beschrijving
uitgangssituatie, en aanvullende documentenstudie, is de feitelijke
beschrijving opgesteld van de situatie vo6r 2005.
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Hierbij is ook vanuit juridische hoek input geleverd. Daarnaast zijn
feiten aangedragen in de vragenlijsten Zelfevaluatie Nulmeting.

Percepties. De vragenlijsten Zelfevaluatie Nulmeting en het rapport
“Een oordeel over de nulsituatie” van de visitatiecommissie vormen de
basis voor het per onderwerp schetsen van de meningen en ervaringen
van betrokken partijen (zie ook paragraaf 1.4.4 over de kwaliteit van de
percepties). Daarbij wordt expliciet aangegeven van welke partij(en)
percepties afkomstig zijn.

Kernboodschappen. In het onderdeel kernboodschappen zijn de
antwoorden geformuleerd op de vragen die in de aanvang van het
betreffende hoofdstuk zijn gesteld. Deze zogeheten kernboodschappen
zijn gebaseerd op de feitelijke beschrijving en op de aangedragen
percepties.

1.5 Leeswijzer
De opbouw van deze Nulmeting is als volgt.

In hoofdstuk 2 worden de relevante ontwikkelingen in de spoorsector
aan de hand van de tijdlijn geschetst. Tevens wordt in dit hoofdstuk de
institutionele ordening en de wet- en regelgeving beschreven voor de
uitgangssituatie.

De hoofdstukken 3 tot en met 13 beschrijven de situatie in de
spoorsector vo6r 2005 aan de hand van de indeling naar onderwerpen
zoals hierboven is toegelicht.
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2.Situatieschets tot 2005

]
1991

1992

2.1 Relevante ontwikkelingen tot 2005

Onder invloed van Europa werd vanaf begin jaren negentig de
spoorsector in Nederland hervormd. In deze paragraaf worden de
belangrijkste ontwikkelingen en gebeurtenissen in de periode tussen de
vaststelling van de Europese richtlijn 91/440/EEG in 1991 en de
inwerkingtreding van de nieuwe Spoorwetgeving op 1 januari 2005
beschreven.

Juli 1991 - Europese richtlijn 91/440/EEG™

Met het uitbrengen van de Europese richtlijn 91/440/EEG werd een
scheiding voorgeschreven tussen het beheer van de
spoorweginfrastructuur en de exploitatie van de vervoersdiensten. Deze
scheiding diende ten minste boekhoudkundig te zijn. Zo kon
kruissubsidiéring worden voorkomen. Het werd aan de lidstaten zelf
overgelaten om al dan niet een organisatorische of zelfs institutionele
scheiding tot stand te brengen.

Het doel van de richtlijn was te komen tot liberalisering en
efficiencyverhoging van het spoorvervoer door in te zetten op meer
marktwerking en vrije toegang tot grensoverschrijdende
vervoersactiviteiten in de toekomst, zowel voor personen- als voor
goederenvervoer.

Juni 1992 - Advies Commissie Wijffels™

Met het oog op de implementatie van de Europese richtlijn stelde het
Kabinet de Commissie Wijffels in. De commissie kreeg de opdracht te
adviseren over de in de toekomst gewenste bestuurlijke en financiéle
relatie tussen de rijksoverheid en NS.

De Commissie Wijffels gaf in haar rapport 'Sporen voor straks’ aan dat
de vervoeronderneming NS meer ruimte zou moeten krijgen om
marktgericht en slagvaardig te kunnen opereren en dat de overheid
zich zou moeten richten op de spoorweginfrastructuur. In haar advies
onderscheidde de commissie een viertal kernfuncties: exploitatie van
het reizigersvervoer, exploitatie van het goederenvervoer, aanleg en
instandhouding van de infrastructuur en capaciteitsmanagement. De
commissie deed de aanbeveling deze functies te scheiden en onder te
brengen in aparte bedrijfseenheden.

" Richtlijn 91/440/EEG van de Raad van 29 juli 1991 betreffende de ontwikkeling van de
spoorwegen in de Gemeenschap.

2 Wijffels, H.H.F. et al., Sporen voor straks. Advies over de toekomstige relatie tussen
overheid en Nederlandse Spoorwegen. Uitgebracht aan de minister van Verkeer en
Waterstaat, 1992
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1993

1994

1995

Februari 1993 - Kabinetsstandpunt over 'Sporen voor straks'*

In het kabinetsstandpunt naar aanleiding van de aanbevelingen van de

Commissie Wijffels werden de adviezen in grote lijnen onderschreven.

Er kwam een nieuwe rolverdeling tussen de rijksoverheid en NS. De

rijksoverheid zou volgens het kabinet een voorwaardenscheppend

beleid gaan voeren en zich daarbij concentreren op de hoofdtaken:

e de ontwikkeling van en de zorg voor de infrastructuur;

e de toegang tot het spoorwegnet en de verdeling van de capaciteit
van de infrastructuur;

e de normering voor de veiligheid en het toezicht op de naleving
daarvan;

e het voeren van een zodanig beleid dat de groei van het autoverkeer
(personen- en vrachtauto's) wordt afgeremd ten gunste van
milieuvriendelijke vervoersmodaliteiten;

e het waarborgen van een maatschappelijk noodzakelijk openbaar
vervoeraanbod waar dit op bedrijfseconomische gronden niet wordt
aangeboden.

Verder zou volgens het Kabinet NS volledig verantwoordelijk moeten
worden voor de bedrijfsvoering, met inbegrip van het
voorzieningenniveau, de tarieven en de voor de exploitatie benodigde
investeringen.

Januari 1994 - Splitsing reizigers- en goederenvervoer binnen NS
Per 1 januari 1994 wordt het goederenvervoer ondergebracht in NS
Cargo, een zelfstandige onderneming binnen NS Holding.

Juni 1995 - Europese Richtlijnen 95/18/EG en 95/19/EG™

De twee richtlijnen, 95/18/EG en 95/19/EG, vormden een nadere
uitwerking van richtlijn 91/440/EEG. Richtlijn 95/18/EG had betrekking
op het verlenen van exploitatievergunningen aan
spoorwegondernemingen, met het oog op een uniforme en niet-
discriminerende toepassing van toegangsrechten tot infrastructuur.
Richtlijn 95/19/EG had betrekking op de toewijzing van
infrastructuurcapaciteit, en in samenhang daarmee het veiligheidsattest,
alsmede op de heffing van gebruiksrechten voor de infrastructuur.

Juni 1995 — Overeenkomst 'Over de wissel tussen markt en overheid’
Na bijna twee jaar onderhandelen stuurde de minister op 29 juni 1995
de (privaatrechtelijke) overeenkomst met NS, waarin de uitgangspunten
voor de verzelfstandiging van NS* waren vastgelegd, naar de Tweede

' Kabinetsstandpunt over “Sporen voor straks” Kamerstuk 1992-1993, 18986, nr. 4, Tweede
Kamer. Ministerie van Verkeer en Waterstaat (22-02-1993)

" Richtlijn 95/18/EG van de Raad van 19 juni 1995 betreffende de verlening van
vergunningen aan spoorwegondernemingen en Richtlijn 95/19/EG van de Raad van 19 juni
inzake de toewijzing van spoorweginfrastructuurcapaciteit en de heffing van gebruiksrechten
voor de infrastructuur.

"> Veelal wordt gesproken over verzelfstandiging van NS. Feitelijk is dit echter niet juist.
Immers NS was sinds 1938 al een NV; theoretisch gezien viel er dus niets te verzelfstandigen,

wel is in 1995 de relatie tussen NS en de overheid verzakelijkt.
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Kamer.s NS zou een zelfstandige onderneming worden, waarin de
commerciéle activiteiten organisatorisch en boekhoudkundig zouden
worden gescheiden van de publieke infrastructuurtaken. De
infrastructuurtaken zouden worden ondergebracht bij vier separate
organisaties binnen NS Holding (NS Railinfrabeheer, Railned, NS
Verkeersleiding” en Railinfratrust), die direct gefinancierd en
aangestuurd zouden worden door de rijksoverheid.

December 1995 — Behandeling Overeenkomst 'Over de wissel tussen
markt en overheid’ in Tweede Kamer

De Tweede Kamer behandelde de voorstellen voor ontvlechting en
verzelfstandiging van NS en ging met terugwerkende kracht per 1
januari 1995 akkoord.

De Kamer sprak zich uit voor loskoppeling van de taakorganisaties van
NS. Via de motie-Remkes is aan de minister gevraagd de mogelijkheden
te onderzoeken om de taaksector buiten NS te plaatsen.” (in de Nota
'De derde eeuw spoor’ van maart 1999 neemt het kabinet hierover een
standpunt in - zie verderop).

Juli 1996 - Europese richtlijn 96/48/EG*

Richtlijn betreffende de interoperabiliteit van het transeuropees hoge-
snelheidsspoorwegsysteem. Het doel van de richtlijn is tweeledig,
namelijk enerzijds het realiseren van een veilig en ononderbroken
transeuropees verkeer van hoge-snelheidstreinen waarbij bepaalde
snelheden gehaald kunnen worden, en anderzijds het wegnemen van
nationale technische handels- en toegangsbelemmeringen voor hoge-
snelheidsonderdelen- en materieel.

'® Verhouding Rijksoverheid-NS; Brief minister over afspraken over de verzelfstandiging van
de Nederlandse Spoorwegen, Kamerstuk 1994-1995, 18986, nr. 12, Tweede Kamer.
Ministerie van Verkeer en Waterstaat (06-07-1995)

7 Op 18 januari 2002 middels een statutenwijziging de naam NS Verkeersleiding gewijzigd in
Railverkeersleiding B.V.

'® Verhouding Rijksoverheid-NS; Verslag nota-overleg over de verzelfstandiging van de
Nederlandse Spoorwegen, Kamerstuk 1995-1996, 18986, nr. 34, Tweede Kamer (28-12-
1995)

'® Verhouding Rijksoverheid-NS; Motie over plaatsing van de taaksector buiten NS om een
meer onathankelijke positie van de taaksector te bewerkstelligen. Kamerstuk 1995-1996,
18986 nr. 22 (20-12-1995)

2 Richtlijn 96/48/EG van de Raad van 23 juli 1996 betreffende de interoperabiliteit van het

transeuropees hoge-snelheidsspoorwegsysteem.
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1998

1999

November 1997 — Aanpassing Spoorwegwet 18752 2
Eind 1997 werd de Spoorwegwet 1875 gewijzigd conform de Europese
richtlijn 91/440/EEG.

Juli 1998 - Wijzigingen in de Spoorwegwet 18752

Ter implementatie van de Richtlijnen 95/18/EG en 95/19/EG werd
medio 1998 wederom een wijziging in de Spoorwegwet 1875
doorgevoerd. NS Railinfrabeheer BV, Railned BV en NS Verkeersleiding
BV kregen voor het eerst een zelfstandige basis voor de uitvoering van
hun werkzaamheden.

September 1998 - Oprichting Locov

Met terugwerkende kracht is op 1 september 1998 het Landelijk
Overleg Consumentenbelangen Openbaar Vervoer (Locov) ingesteld.*
De eerste leden waren NS Reizigers, NS Stations, V&W, ROVER,
Consumentenbond, ANWB, Chronisch zieken en Gehandicapten Raad
(CG-Raad), Codrdinatieorgaan Samenwerkende Ouderenorganisaties
(CSO) en de Fietsersbond.>

Maart 1999 — Nota 'De derde eeuw spoor’

In de nota 'De derde eeuw spoor' werd het beeld geschetst van hoe de
nieuwe marktordening in het openbaar personenvervoer vanaf 2000
vorm zou moeten worden gegeven. Het doel van de nota was de
functie van het spoor te versterken: een adequaat openbaar personen-
vervoersysteem voor iedereen en een kwalitatief hoogwaardig
goederenvervoer per spoor die de fileproblematiek op de wegen
verlichten, die een belangrijke sociale functie vervullen en die van grote
betekenis zijn voor de economie en het milieu.

In de nota werd onder meer voorgesteld:

o Verkeersleiding en Railned uit NS te plaatsen in de vorm van één
publiekrechtelijk zelfstandig bestuursorgaan (ZBO). Over de
rechtsvorm van Railinfrabeheer na uitplaatsing bevatte de nota nog
geen voorstel. Tevens werd aangekondigd de drie taakorganisaties
en Railinfratrust (RIT) per 1 januari 2000 uit te plaatsen, onder
andere door overdracht van de aandelen in de vier BV's van NS aan
de Staat;

2! Staatsblad 1997, 578.

22 Strikt genomen is het gebruik van de aanduiding 'Spoorwegwet 1875' voor de periode voor
2005 niet juist. Pas met de inwerkingtreding van de 'nieuwe' Spoorwegwet is de naam van de
‘oude' Spoorwegwet aangepast en veranderd in '‘Spoorwegwet 1875', dit om
naamsverwarring te voorkomen. Omwille van de duidelijkheid hanteren wij echter ook voor
de periode vé6r 2005 de aanduiding 'Spoorwegwet 1875.

2 Staatsblad 1998, 374.

2 Instellingsbesluit van het Landelijk Overleg Consumentenbelangen Openbaar Vervoer,
Ministerie van Verkeer en Waterstaat, 13-10-1999.

% NB. Later is het lidmaatschap van NS Stations beéindigd en is de Landelijk Studenten
Vakbond tot het Locov toegetreden.

% De derde eeuw spoor. Kabinetsvisie op de ontwikkeling en ordening van de markt voor het
openbaar personenvervoer per spoor vanaf 2000, Den Haag; Ministerie van Verkeer en
Waterstaat, 1999.
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e Het introduceren van een nieuwe marktordening in de spoorsector
en een herstructurering van de bestuurlijke verantwoordelijkheden
(decentralisatie). Voor het reizigersvervoer koos het kabinet voor
concurrentie om het spoor, dat via concessieverleningen aan
(personen)vervoerders tot stand moest komen. Voor het
goederenvervoer was er reeds in lijn met Europese regelgeving
sprake van concurrentie op het spoor.

Juni 1999 - 'Toezicht op het spoor'>

In het rapport 'Toezicht op het spoor’ constateerde de Algemene
Rekenkamer dat het Ministerie van V&W zijn toezichts- en
opdrachtgeverrol over de periode 1995-1998 onvoldoende had
vervuld, dat het ministerie onvoldoende zicht had op de efficiéntie van
de taakorganisaties en dat over de onderzochte periode het
onafhankelijk (van het NS-concern) opereren van de taakorganisaties
enkele malen in het geding is geweest.

De Rekenkamer deed de aanbeveling om — gelet op het voornemen van
het kabinet om de taakorganisaties uit het NS-concern te plaatsen —
zowel een toezicht- en sturingskader te ontwikkelen als
bekostigingsmodellen voor de taakorganisaties met daarin een concrete
uitwerking van de rol van het ministerie als toezichthouder en
opdrachtgever. De Minister van VenW nam de aanbevelingen op
hoofdlijnen over en gaf daarbij zijn visie ten aanzien van aansturing
aan.

Januari 2000 — Verkoop van NS Cargo aan Railion

Per 1 januari 2000 stootte NS het goederenvervoer grotendeels af. NS
Cargo ging op in Railion, waarvan de aandelen voor 94% berustten bij
de Deutsche Bahn en voor 6% bij NS Holding.

Mei 2000 - Nota 'Staat en Spoorwegen’'

De Minister van VenW constateerde dat onvoldoende aandacht was
besteed aan de uitplaatsing van de taakorganisaties, de vormgeving
van het toezicht en het effectief waarborgen van de publieke belangen.
De notitie bevatte voorstellen voor verbetering, waaronder het borgen
van het publieke belang van het spoor door middel van wetgeving,
contracten en concessievoorwaarden in plaats van via de beperkte
mogelijkheden die de aandeelhoudersrol van de Staat bood.

¥ Toezicht op het spoor; Brief bij het rapport. Kamerstuk 1998-1999, 26615, nr. 1, Tweede
Kamer. Ministerie van Verkeer en Waterstaat (23-06-1999) en Toezicht op het spoor;
Rapport. Kamerstuk 1998-1999, 26615, nr. 2, Tweede Kamer. Ministerie van Verkeer en
Waterstaat (23-06-1999)

8 Verhouding Rijksoverheid-NS; Notitie Verbetering relatie Overheid en NS. Kamerstuk
1999-2000, 18986, nr. 48, Tweede Kamer. Ministerie van Verkeer en Waterstaat (24-05-
2000)
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December 2000 - Overgangscontract Il tussen de Staat en NS
Reizigers®

De Staat had de intentie met Overgangscontract Il (OC Il) te bereiken
dat NS Reizigers (NSR) ambitieuze prestatieverbeteringen zou
realiseren, zowel ten aanzien van de reizigersgroei in de spits als ten
aanzien van de verbetering van de punctualiteit.

Het OC Il werd in eerste instantie gepresenteerd als een
prestatiecontract tussen NS en het Rijk met een looptijd van 10 jaar. De
Tweede Kamer hield de invoering van dit prestatiecontract echter
tegen, omdat het wettelijk kader (de nieuwe Spoorwegwet en
Concessiewet) ontbrak. De Kamer wilde niet instemmen met een 10-
jarige privaatrechtelijke overeenkomst, maar zo snel mogelijk inzetten
op een publiek-rechtelijke verankering van de aansturing van NS. Er
werd voor gekozen het prestatiecontract om te zetten in een verkort
tweede overgangscontract, overigens zonder dat de inhoud van het
contract wezenlijk veranderde. De Tweede Kamer hield om dezelfde
reden ook de voorgenomen uitplaatsing van de taakorganisaties op 1
januari 2001 tegen.

In het OC Il werden door de Staat en NSR afspraken gemaakt over de
kwaliteit van de treindienst en de dienstverlening aan de klant. De
overheid zegde verbeteringen aan de infrastructuur toe, waaronder de
reductie van TAO's (treindienstaantastende onregelmatigheden).

Januari 2001 - Overdracht aandelen taakorganisaties aan RIT
NS droeg haar aandelen in de taakorganisaties over aan RIT. De
aandelen van RIT bleven vooralsnog in handen van NS.

Februari 2001 - Europese richtlijnen 2001/12/EG*, 2001/13/EG* en
2001/14/EG*

De drie richtlijnen, het zogenoemde infrastructuurpakket spoor, hadden
als doel de Europese spoorwegen nieuw leven in te blazen. De
richtlijnen 2001/12/EG en 2001/14/EG regelden op gedetailleerde
wijze de relatie tussen vervoerder en infrabeheerder, onder meer op het
gebied van toewijzing van capaciteit, heffing voor gebruik en
veiligheid. Op grond van richtlijn 2001/13/EG golden vergunningen
aan spoorwegondernemingen niet meer alleen voor bepaalde
categorieén internationaal spoorvervoer en internationaal
gecombineerd goederenvervoer, maar voor al het spoorvervoer.

2 Overgangscontract Il Staat — NSR voor het hoofdrailnet, minister van Verkeer en Waterstaat
en NS Reizigers, 2000

30 Richtlijn 2001/12/EG van het Europese Parlement en de Raad van 26 februari 2001 tot
wijziging van Richtlijn 91/440/EEG van de Raad betreffende de ontwikkeling van de
spoorwegen in de Gemeenschap.

31 Richtlijn 2001/13/EG van het Europese Parlement en de Raad van 26 februari 2001 tot
wijziging van Richtlijn 95/18/EG van de Raad betreffende de verlening van vergunningen aan
spoorwegondernemingen.

32 Richtlijn 2001/14/EG van het Europese Parlement en de Raad van 26 februari 2001 inzake
de toewijzing van spoorweginfrastructuurcapaciteit en de heffing voor het gebruik van

spoorweginfrastructuur alsmede inzake veiligheidscertificering.
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Maart 2001 - Europese richtlijn 2001/16/EG*
Richtlijn 2001/16/EG betreft de interoperabiliteit van het conventionele
trans-Europese spoorwegsysteem.

September 2001 - Herbezinningsbrief*

Naar aanleiding van de verslechterde dienstverlening op het spoor
stuurde de Minister van VenW in september 2001 de zogenoemde
Herbezinningsbrief naar de Tweede Kamer. In die brief werden twijfels
geuit over de op dat moment voorliggende wetsvoorstellen inzake de
organisatorische herstructurering van de spoorsector. Bestaande
wetsvoorstellen waren onvoldoende gericht op de zakelijke, maar
dagelijkse en intensieve, relatie tussen vervoerders en infrabeheerder.

Voorgesteld werd om een wettelijke structuur te laten zorgen voor een
stabiele omgeving, waarin rust en herstel van de sector mogelijk was.
Om deze situatie te creéren werd in de wetten het noodzakelijke
geregeld en werd ruimte gelaten voor toekomstige ontwikkelingen. De
minister gaf aan geen onomkeerbare stappen te nemen.

Er werd een herzien wetsvoorstel aangekondigd dat drie zaken moest
regelen: (1) actualiseren en moderniseren van de bestaande regels die
deels nog uit de negentiende eeuw stamden, (2) codificeren van de
bestaande situatie en van reeds aanvaarde beleidsvoornemens en (3)
het beleidsneutraal implementeren van de Europese regelgeving.

De Minister van VenW besloot onder meer af te stappen van de
gedachte uit de nota 'De derde eeuw spoor’ om taken ten aanzien van
de infrastructuur (Railned en Railverkeersleiding) onder te brengen in
een ZBO. Voornaamste reden was de afstand die zou ontstaan tussen
de infrabeheerder en de vervoerders als de verantwoordelijkheid voor
de infrastructuur in publieke handen zou komen. Dit zou de
optimalisatie van infrakwaliteit, onderhoud en vervoer in de weg
kunnen staan. Daarnaast zou de overheid verantwoordelijk worden
voor dagelijkse vervoerprestaties als het omzetten van wissels. In plaats
van voor een ZBO werd daarom gekozen voor een organisatie met een
privaatrechtelijke rechtsvorm. De nieuw te vormen infrabeheerder zou
een landelijke concessie krijgen, waarmee de relatie tussen de Staat en
de infrabeheerder in een publiekrechtelijke regeling zou zijn vastgelegd.

De minister onderbouwde haar keuze om af te stappen van
privaatrechterlijke contracten en te kiezen voor een concessieregime.
De contracten tussen de Staat en de taakorganisaties suggereerden -
ten onrechte - een beeld van gelijkwaardigheid van partijen, terwijl de
Staat rechten verleent waar verplichtingen tegenover staan. Er werd
gekozen voor een concessieregime, omdat concessies wel recht doen

3 Richtlijn 2001/16/EG van het Europese Parlement en de Raad van 19 maart 2001
betreffende de interoperabiliteit van het conventionele trans-Europese spoorwegsysteem.

3 Overname aandelenpakket in een aantal taakorganisaties van de NV Nederlandse
Spoorwegen; Brief minister over maatregelen bij NS, Kamerstuk 2000-2001, 27 465, nr. 53a
en 3. Staten-Generaal. Ministerie van Verkeer en Waterstaat (07-09-2001)

41 Nulmeting: beschrijving uitgangssituatie



2002

aan de beoogde verhoudingen tussen de partijen en zich ook goed
lenen voor overleg tussen concessieverlener en concessieontvanger.

Verder gaf de minister aan het onafhankelijk toezicht op de relatie
tussen infrabeheerder en vervoerders onder te brengen bij de
Nederlandse Mededingingsautoriteit (NMa) ** en het toezicht op de
spoorveiligheid bij de Inspectie Verkeer en Waterstaat (IVW) neer te

leggen.

December 2001 — Wijziging wetsvoorstel Spoorwegwet* en
Concessiewet personenvervoer per trein®

De wijzigingen zoals die zijn aangekondigd in de Herbezinningsbrief
werden gerealiseerd met de Tweede Nota van Wijziging inzake het
wetsvoorstel voor de Concessiewet* en de Vierde Nota van Wijziging
inzake het wetsvoorstel voor de Spoorwegwet.

Januari 2002 - Opstappen Raad van Commissarissen en directieleden
NS

Toen eind 2001 bleek dat de voor 2001 door NS toegezegde 80%
punctualiteit niet werd gehaald en ook andere indicatoren uit het OC Il
een negatieve ontwikkeling lieten zien (bijvoorbeeld
klanttevredenheidsoordelen), verzocht de minister de Raad van
Commissarissen van NS om maatregelen te treffen. Op 1 januari 2002
meldt de president-commissaris dat de leden van de Raad unaniem
hebben besloten hun functies ter beschikking te stellen en dat de
president-directeur en de directeur in- en externe relaties hun ontslag
hebben aangeboden.

Mei 2002 - Spoorwetgeving in de Tweede Kamer
De Spoorwegwet en Concessiewet personenvervoer per trein werden
aangenomen door de Tweede Kamer.

De Spoorwegwet gaat over de aanleg, het beheer en het gebruik van
de spoorwegen. De wet bepaalt de rollen, verantwoordelijkheden en
bevoegdheden van de bij het spoor betrokken partijen (overheid,
infrabeheerder, vervoerders en toezichthouders). Doel van de wet is om
een maatschappelijk gewenst, efficiént en veilig gebruik van de
spoorwegen tot stand te brengen, waarbij de belangen van het publiek

¥ De Vervoerkamer van de NMa is op 1 januari 2004 opgericht en vanaf 1 januari 2005 houdt
zij toezicht op de spoorsector.

% Nieuwe algemene regels over de aanleg, het beheer, de toegankelijkheid en het gebruik
van spoorwegen alsmede over het verkeer over spoorwegen (Spoorwegwet); Vierde nota van
wijziging, Kamerstuk 2001-2002, 27482, nr. 13. Tweede Kamer. Ministerie van Verkeer en
Waterstaat (04-01-2002)

37 Aanvulling van de Wet personenvervoer 2000, strekkende tot invoering van een
concessiestelsel voor het personenvervoer per trein (Concessiewet personenvervoer per trein);
Tweede nota van wijziging. Kamerstuk 1999-2000, 27 216, nr. 10. Tweede Kamer. Ministerie
van Verkeer en Waterstaat (04-01-2002)

¥ De Concessiewet betreft een wijziging op de Wet personenvervoer 2000, waarbij het

spoorvervoer onder het regime van deze wet wordt gebracht.
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zijn gewaarborgd. Daarnaast werd met de wet Europese regelgeving
geimplementeerd.

De Concessiewet regelt concessies (exclusieve rechten) voor het
personenvervoer per trein. Zo ontstaat concurrentie om het gebruik van
het spoor. Er werden verschillende concessies beoogd: voor het
hoofdrailnet, de HSL-Zuid en regionale spoortrajecten.

Juli 2002 - Uitplaatsing taakorganisaties

De drie taakorganisaties werden uit de NS-holding geplaatst en de
Staat werd 100% aandeelhouder van RIT. Vanaf 1 januari 2003
opereerden de drie taakorganisaties gezamenlijk onder de naam
ProRail, maar was nog wel sprake van gescheiden entiteiten.»

Juli 2002 - Onderzoek 'Benutten beter benut’

In het interdepartementaal beleidsonderzoek ‘Benutten beter benut'
stond de vraag centraal op welke wijze gekomen kon worden tot een
betere benutting van de bestaande spoorweginfrastructuur.

De vraag was ingegeven door urgente problemen die zich op het vlak
van mobiliteit per spoor voordeden: enerzijds een stijgende
vervoersvraag en anderzijds beperkte financiéle middelen voor
uitbreiding van de railinfrastructuur. In het onderzoek werd
geconcludeerd dat een ‘scherpe definitie van het publieke belang
aangaande het spoor ontbreekt'.

Januari 2003 - Railned Spoorwegveiligheid naar IVW

Vanaf november 2001 overlegden vertegenwoordigers van VENW en
de taakorganisaties Railned, Railinfrabeheer en Railverkeersleiding
intensief over de beoogde (re)organisatie van het toezicht op de
spoorwegveiligheid. In het voorjaar 2002 werd overeenstemming
bereikt om het toezicht op de spoorwegveiligheid onafhankelijk van de
sector te positioneren en over te hevelen van Railned-
Spoorwegveiligheid naar IVW. Op 1 januari 2003 was dit een feit.

April 2003 - Spoorwetgeving in de Eerste Kamer
Spoorwegwet® en Concessiewet personenvervoer per trein* werden
aangenomen in Eerste Kamer en gepubliceerd in de Staatscourant.

Augustus 2003 - 'Benutten en bouwen’

Om de ontstane stagnatie op het spoor te doorbreken, heeft de
spoorsector (ProRail, NS (mede namens Syntus en NoordNed) en
Railion (mede namens de andere goederenvervoerders)) een visie
opgesteld, verwoord in het rapport ‘Benutten en bouwen'. Belangrijke
diagnose was dat het spoorsysteem tegen zijn grenzen aanliep;
doorgaan op de huidige weg bood geen soelaas meer. Een betere
benutting van de infrastructuur was volgens de sector noodzakelijk om

3 NB. Met uitzondering van veiligheidstaak van Railned, die werd ondergebracht bij de
Inspectie Verkeer en Waterstaat Divisie Rail.

40 Staatsblad 2003, 264.

41 Staatsblad 2003, 265.
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groei tegen een maatschappelijk verantwoorde prijs mogelijk te maken.
Dat betekende met meer treinen korter op elkaar over hetzelfde spoor
rijden en een hoge betrouwbaarheid van het spoorsysteem. Het
alternatief, een grootschalige spooruitbreiding, was volgens de sector te
duur, duurt lang en lost het probleem van de betrouwbaarheid niet op.

Daarnaast bleek dat na de scheiding van infrastructuur en exploitatie en
de verzelfstandiging van NS een situatie ontstond die partijen
kenmerkten als 'suboptimalisatie’: iedere partij concentreerde zich op
het optimaliseren van de eigen bedrijfsprocessen, zonder rekening te
houden met de effecten van het spoorsysteem als geheel. Dit maakte
een meer integrale aanpak van het spoor en samenwerking binnen de
spoorsector nodig.

De prioriteit die de sector in ‘Benutten en bouwen' toekende aan het
herstel van de betrouwbaarheid van het spoorsysteem en het
wegnemen van capaciteitsknelpunten is door de minister overgenomen
in de Nota Mobiliteit. En het maatregelenpakket voor de korte termijn
dat de sector in ‘Benutten en bouwen’ voorstelde is ten dele
overgenomen door het ministerie in het ‘Herstelplan Spoor' uit 2003.

Oktober 2003 - Kabinetsreactie op 'Benutten beter benut'~

Het kabinet erkende dat het ontbreken van een heldere definitie van
het publieke belang van het spoor een consistente afweging en
prioriteitsstelling van maatregelen en financién in de weg staat. Het
kabinet nam zich voor dit globaal omschreven publieke belang verder
uit te werken in de Nota Mobiliteit.

Januari 2004 - Oprichting Vervoerkamer

Op 1 januari 2004 werd de Vervoerkamer van NMa opgericht. De
Vervoerkamer ontleent haar bevoegdheid aan de Wet personenvervoer
2000 (Wp2000). De Vervoerkamer houdt vanaf 2005, met de
inwerkingtreding van de nieuwe Spoorwegwet, sectorspecifiek
(mededingings)toezicht op de spoorsector.

2 Interdepartementaal Beleidsonderzoek: Benuttingsmaatregelen Spoor; Kabinetsstandpunt
over het IBO rapport Benutten beter Benut; Brief van de staatssecretaris van V&W aan de
Tweede Kamer.Kamerstuk 2003-2004, 29273, nr. 1. Tweede Kamer, Ministerie van Verkeer
en Waterstaat (30-10-2003)
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2005

April 2004 - Europese richtlijnen 2004/49/EG*, 2004/50/EG* en
2004/51/EG*

De richtlijnen 2004/49/EG, 2004/50/EG en 2004/51/EG werden ook
wel het tweede spoorpakket genoemd. Het doel richtlijn 2004/49/EG
was het waarborgen van de ontwikkeling en de verbetering van de
veiligheid op het spoor. Richtlijn 2004/50/EG wijzigde de richtlijnen
96/48/EG* en 2001/16/EG". Richtlijn 2004/51/EG ging over de
liberalisering van het grensoverschrijdende spoorgoederenvervoer per 1
januari 2006 en van al het spoorgoederenvervoer per 1 januari 2007.

November 2004 — Tweede kadernota railveiligheid 'Veiligheid op de
rails'*®

In deze Kadernota werd, voor de periode 2004 - 2010, een nieuw
fundament gelegd voor de ambitie omtrent railveiligheid.

Januari 2005 -Inwerkingtreding Spoorwetgeving/ Fusie
taakorganisaties tot ProRail

Op 1 januari 2005 werden de drie taakorganisaties juridisch gefuseerd
tot ProRail BV en traden de Spoorwegwet, Concessiewet,
onderliggende regelgeving, vervoerconcessie en beheerconcessie in
werking.

2.2  Institutionele en juridische ordening voor 2005

De institutionele en juridische ordening van de spoorsector is ingegeven
door de wens om de publieke belangen zo goed als mogelijk te borgen. In
deze paragraaf wordt een beschrijving gegeven van de institutionele en
juridische ordening v66r 1 januari 2005.

3 Richtlijn 2004/49/EG van het Europees Parlement en de Raad van 29 april 2004 inzake de
veiligheid op de communautaire spoorwegen en tot wijziging van Richtlijn 95/18/EG van de
Raad betreffende de verlening van vergunningen aan spoorwegondernemingen, en van
Richtlijn 2001/14/EG van de Raad inzake de toewijzing van spoorweginfrastructuurcapaciteit
en de heffing van rechten voor het gebruik van spoorweginfrastructuur alsmede inzake
veiligheidscertificering (Spoorwegveiligheidsrichtlijn).

4 Richtlijn 2004/50/EG van het Europees Parlement en de Raad van 29 april 2004 houdende
wijziging van Richtlijn 96/48/EG van de Raad betreffende de interoperabiliteit van het trans-
Europese hogesnelheidsspoorwegsysteem en van Richtlijn 2001/16/EG van de Raad en het
Europees Parlement betreffende de interoperabiliteit van het conventionele trans-Europese
spoorwegsysteem.

% Richtlijn 2004/51/EG van het Europees Parlement en de Raad van 29 april 2004 houdende
wijziging van Richtlijn 91/440/EEG van de Raad betreffende de ontwikkeling van de
spoorwegen in de Gemeenschap.

“ Richtlijn 96/48/EG van de Raad van 23 juli 1996 betreffende de interoperabiliteit van het
transeuropees hoge-snelheidsspoorwegsysteem.

47 Richtlijn 2001/16/EG van het Europese Parlement en de Raad van 19 maart 2001
betreffende de interoperabiliteit van het conventionele trans-Europese spoorwegsysteem.

8 Veiligheid van het railvervoer; Brief minister bij het aanbieden van de nota 'Veiligheid op
de rails. Tweede kadernota voor de veiligheid van het railvervoer in Nederland. Kamerstuk
2004-2005, 29893, nr. 1. Tweede Kamer, Ministerie van Verkeer en Waterstaat (03-12-2004)
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Figuur 2.1:

Schematische weergave van de
juridische ordening per 31 december
2004

Het primaire publieke belang, zoals men dat zag in 2001, was de kwaliteit
van het spoorvervoer zoals de reiziger en verlader dat ervaren: het
inhoudelijke eindresultaat van de werkzaamheden van de spoorsector als
geheel.® Onder kwaliteit kunnen onder meer waarden worden verstaan als
betaalbaarheid, betrouwbaarheid (punctualiteit), veiligheid en
toegankelijkheid.=
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In bovenstaande figuur wordt de ordening in de spoorsector weergegeven
zoals deze was op 31 december 2004. Hierna volgt een beschrijving van
deze ordening.

Taakorganisaties - Staat

Vanaf 1 januari 2003 werd door de drie taakorganisaties -
Railinfrabeheer, Railned en Railverkeersleiding - de naam ProRail
gebruikt, maar was nog wel sprake van gescheiden entiteiten. De
aandelen van de drie taakorganisaties waren voor 100% in handen van
RIT. De aandelen in RIT werden gehouden door de Staat.

De taken van de taakorganisaties waren vastgelegd onder andere in de
Spoorwegwets:

e RIB: beheer van de spoorweginfrastructuur=,

e Railned: toewijzing®, en

4 Tweede Kamer, vergaderjaar 2001-2002, 27 482, nr. 13,

%0 Ministerie van Verkeer en Waterstaat, Het borgen van publieke belangen in de V&W-
netwerksectoren, januari 2003, p. 43-49.

1 Spoorwegwet, artikel 28 lid 2

2 Totstandbrenging en onderhoud van de spoorweginfrastructuur daaronder begrepen de

regelings — en veiligheidssystemen.
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e Verkeersleiding: verkeersleiding®.

Hier was sprake van attributie van taken. De taakorganisaties werden
hiermee rechtspersonen met wettelijke taken (RWT-en). Verder waren
RIB en Railned voor bepaalde taken met openbaar gezag bekleed.> Op
grond hier van werd het bestuursrecht op hen van toepassing. Tegen
besluiten van deze taakorganisaties stond bezwaar- en beroep open.*
De relatie tussen de taakorganisaties en het Ministerie van VenW werd
weergegeven in privaatrechtelijke jaarcontracten. In deze contracten
werden onder meer de taken van de taakorganisaties vastgelegd en er
werden afspraken opgenomen over toezicht en financién.

Voor Railinfrabeheer gold een jaarlijkse subsidiebeschikking van het
Ministerie van VenW op basis van de Wet Infrastructuurfonds® en het
Besluit Infrastructuurfonds.* De subsidieaanvraag werd onderbouwd
aan de hand van het werkprogramma van dat jaar.

Op grond van het jaarlijkse contract hadden Railned en Railverkeers-
leiding een directe financiéle relatie met het Ministerie van VENW.
Voor beide taakorganisaties zijn hiervoor in de loop van de jaren
bekostigingsmodellen ontwikkeld.

In 2003 is een interim-toezichtvisie voor ProRail i.0. opgesteld door het
ministerie. Daarvoor was toezicht meer impliciet in de aanpak
opgenomen (kwartaalrapportages, beleidsregels, overleg). Deze had
betrekking op zowel RIB, Railverkeersleiding als Railned.

Taakorganisaties - vervoerders

Op grond van de Spoorwegwet dienden vervoerders om te kunnen
rijden over de spoorweginfrastructuur onder meer in het bezit te zijn
van een exploitatievergunning en een veiligheidsattest.® Daarnaast
moesten de spoorwegondernemingen jaarlijks een
toegangsovereenkomst sluiten met Railned.® Zo ontstond er een
privaatrechtelijke relatie tussen de taakorganisatie en de vervoerder.

NS - Staat
NS was een structuurvennootschap waarvan de aandelen voor 100% in
handen waren van de Staat. ©

3 Het beschikbaar stellen van spoorweginfrastructuur door Railned ten behoeve van de
vervoerdiensten.

%4 De zorg voor een ongestoorde uitvoering van alle afzonderlijke toewijzingsbesluiten en
wanneer dit door calamiteiten of andere onvoorziene omstandigheden niet mogelijk blijkt, het
bevorderen van een zo spoedig mogelijk herstel daarvan.

% Deze taken waren het toewijzen van capaciteit door Railned en het opleggen van een
gebruiksvergoeding door RIB.

6 Spoorwegwet 1875, artikel 31h

57 Staatsblad 1993, 319.

%8 Staatsblad 1993, 629 (in werking getreden met ingang van 1994)

% Spoorwegwet., artikel 29 lid 4

€ Spoorwegwet, atikel 29f

" Het aandeelhouderschap werd uitgeoefend door de minister van V&W.
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In december 2000 werd er een overgangscontract, OC Il, opgesteld
door de Staat en NSR. Dit was een privaatrechtelijk contract waarin
onder andere de volgende zaken werden geregeld:

e harde prestatieafspraken over groei in de spits en punctualiteit;
e producteisen;

e consumentenbescherming;

e transparantie en monitoring.

Eén van de instrumenten uit het OC Il was de mogelijkheid tot een
bonus-malusregeling. Het niet nakomen van de harde
prestatieafspraken kon dan worden gesanctioneerd (bonus voor hogere
groei dan verwacht, malus voor niet halen punctualiteit), daarnaast
kende het contractprivaatrechtelijke boetes (minimumbediening van
stations en informatieverplichtingen). De bonus-malusregeling is
nimmer ingezet (zie hoofdstuk 8).

NSR en het Ministerie van VenW zouden in overleg treden wanneer
bepaalde prestatie indicatoren 3% of meer achterbleven bij de norm.
NSR zou dan in overleg met VenW een plan van aanpak (Verbeterplan)
voor de betreffende prestatie-indicator moeten opstellen.

Verder werd geregeld dat wanneer NSR tekort schoot in de nakoming
van de verplichtingen die voortvloeiden uit het OC Il de Staat na een
waarschuwingsbrief het contract zonder rechterlijke tussenkomst geheel
of gedeeltelijk kon ontbinden.

Behalve via dit contract kon de Staat ook vanuit haar rol als
aandeelhouder van de NV NS zo nodig invloed uitoefenen op de
benoeming van de Raad van Commissarissen. Aangezien NS een
structuurvennootschap was, was de invloedbeperkter dan bij een
gewone vennootschap.

NS - consumentenorganisaties

In het OC Il tussen Staat en NSR werd vastgelegd dat advisering van de
consumentenorganisaties aan NSR plaatsvond conform de Wet
personenvervoer 2000. NSR werd verplicht advies in te winnen bij de
consumentenorganisaties die in het Landelijk Overleg
Consumentenbelangen Openbaar Vervoer (Locov) vertegenwoordigd
waren over voorgenomen maatregelen of wijziging daarvan.

Regionaal spoorvervoer

Vanaf 1998 is onder de ‘experimentenregeling’s de
verantwoordelijkheid voor de exploitatie van een groot aantal regionale
treindiensten gedecentraliseerd naar provincies en kaderwetgebieden.
Het ging hier om de zogenaamde contractsectordiensten: dat zijn
onrendabele treindiensten, waarvoor VenW een contract had gesloten
met NS, inclusief financiéle vergoeding voor het onrendabele deel. In

62 Overgangscontract 11, artikel 30

% Regeling experimenten regionale treindiensten van 16 juni 1998; per 1 januari 2005
vervallen.

% Het betrof 33 regionale treindiensten, die in de bijlage van de beleidsnota De derde eeuw

spoor zijn opgenomen.
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opdracht van de betrokken provincies zijn Noordned en Syntus
treindiensten gaan exploiteren.

De decentrale overheden sloten hiertoe openbare dienstcontracten met
spoorvervoerders, waarin afspraken werden gemaakt over
dienstverlening en exploitatie-subsidies en soms ook over bonus-malus
regelingen.

Toezicht

Vo6r 1 januari 2004 oefende NMa met betrekking tot het spoor
uitsluitend toezicht uit op basis van het regulier mededingingsrecht
(misbruik van de economische machtspositie e.d.).

De taken en de medewerkers van het voormalige Railned
Spoorveiligheid waren op 1 januari 2003 overgegaan naar de nieuwe
Divisie Rail van IVW. Vanaf dat moment werd het toezicht op de
spoorveiligheid namens de minister uitgeoefend door IVW, op basis van
de ministeriéle regeling Inspectie Verkeer en Waterstaat, waarin onder
meer de onafhankelijke positionering van het toezicht was vastgelegd®.

Tot en met 31 december 2004 werd voor de hoofdspoorwegen gebruik
gemaakt van de sinds 1994 door Railned Spoorwegveiligheid
vastgestelde regelgeving. Dit waren het Reglement Railverkeer (RRV),
het Seinenboek en RnV normbladen. Deze werden via de
eerdergenoemde toegangsovereenkomst opgelegd. In 1997 heeft
Railned het geheel herziene RRV met seinenboek en RnV normbladen,
standaard toegangsovereenkomst en daarbij behorende algemene
voorwaarden uitgebracht. Het RRV en de onderliggende regelgeving
van het RnV bevatten alle veiligheidsregels aangaande
spoorwegveiligheid die voor de procesvoering in het
railverkeerssysteem van belang zijn, bijvoorbeeld een
veiligheidszorgsysteem en richtlijnen voor werkzaamheden aan de
infrastructuur, materieel en personeel.

© Staatscourant 2002, 80 (25 april).
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3.Doel 6: Non-discriminatoire toegang tot
hoofdrailnet

3.1 Vragen

Een van de doelen van de nieuwe spoorwetgeving is het realiseren van
non-discriminatoire toegang van spoorwegondernemingen tot de
hoofdspoorwegen. Non-discriminatie houdt in dat aan zittende en
nieuwe vervoerders dezelfde eisen worden gesteld. Uit de richtlijnen
91/440/EEG en 2001/12/EG blijkt dat non-discriminatoire toegang tot
de hoofdinfrastructuur er onder meer op gericht is de efficiency en
concurrentie te vergroten, mede onder druk van (mogelijke) toetreding
van nieuwe ondernemingen.

In het beoordelingskader zijn vier streefbeelden opgenomen met

betrekking tot toegang tot de hoofdinfrastructuur.« Uitgaande van

deze streefbeelden, zijn voor de nulmeting de volgende vragen van

belang:

o Welke vergunningen of andere formele vereisten bestonden er om
toegang te krijgen tot de hoofdinfrastructuur?

e Welke voorwaarden bestonden er met betrekking tot materieel en
personeel?

e Hoe was het gebruik en de toegang tot bijkomende diensten en
voorzieningen geregeld?

e Hoe was toezicht op toegang geregeld?

3.2  Feitelijke beschrijving

3.2.1. Vereisten voor toegang tot de hoofdstructuur

In 1997 bood de minister van Verkeer en Waterstaat het ‘Beleidskader

toelating tot het spoorvervoer’ aan de Tweede Kamer aan.¥ De minister

stelde daarin dat het toelaten van andere spoorwegondernemingen
naast NS en de introductie van marktwerking een logisch complement
is van de verzelfstandiging van NS als vervoerbedrijf.

De toelatingsprocedure uit het Beleidskader toelating tot het

spoorvervoer omvatte drie aspecten, te weten:

e Toegang tot het beroep: dit betreft de beroepseisen, waaraan
bestuurders van spoorwegondernemingen moesten voldoen.
Toetsing vond plaats in de volgende kaders:

0 Voor openbaar personenvervoer: vergunningverlening
op basis van de toenmalige Wet personenvervoer (eis
betrouwbaarheid);

% Zie bijlage B
%" Beleidskader toelating tot het spoorvervoer; Brief minister. Kamerstuk 1996-1997, 25228,
nr 1. Tweede Kamer. Ministerie van Verkeer en Waterstaat (20-02-1997)
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0 Voor besloten personenvervoer en goederenvervoer:
erkenning door de minister van Verkeer en Waterstaat.

e Toegang tot het verkeer: het waarborgen dat bedrijven
respectievelijk hun personeel en materieel voldeden aan de eisen van
organisatie, deskundigheid en technische staat om een veilige
deelname aan het verkeer te garanderen. Instrument hiervoor was
de toegangsovereenkomst (met Algemene voorwaarden) tussen de
vervoerder en Railned (namens de drie taakorganisaties), die hierbij
verwees naar algemeen van toepassing zijnde eisen en normen. Ook
bond de vervoerder zich via de toegangsovereenkomst aan de
bepalingen van een verstrekt of te verstrekken veiligheidsattest.

e Toegang tot de markt: dit betreft de vraag aan welke
spoorwegondernemingen uit het oogpunt van (internationale)
concurrentie en marktordening in beginsel de mogelijkheid geboden
werd om spoorwegvervoer te verrichten. Toetsing vond plaats in de
volgende kaders:

0 Voor openbaar personenvervoer: de
vergunningverlening op basis van de toenmalige Wet
personenvervoer (is voor binnenlandse vervoerders
tevens de erkenning). Voor buitenlandse vervoerders
werd tevens een reciprociteittoets® uitgevoerd.

0 Voor besloten personenvervoer en goederenvervoer
gold de reciprociteitstoets als onderdeel van de
erkenning.

De voorwaarden uit dit beleidskader waren niet geimplementeerd in
wetgeving, maar werden wel als uitgangspunt gehanteerd.

Met de nota ‘De derde eeuw spoor'® werd voor wat betreft toegang
tot de markt een andere koers ingeslagen ten aanzien van concurrentie
voor het personenvervoer per spoor (zie ook nader toegelicht bij het
onderwerp exclusiviteit in hoofdstuk 8). Er was niet langer sprake van
(beheerste) toetreding van andere vervoerders (Lovers naast NS) voor
het openbaar personenvervoer maar van concurrentie om het spoor.
Toegang tot de markt geschiedde vanaf toen overeenkomstig de
nieuwe koers.

% Onder reciprociteitstoets wordt in het beleidskader toelating tot het spoorvervoer verwezen
naar de intentienota waarin deze toets als volgt wordt omschreven: «Voor de bediening van
de binnenlandse vervoersnetten streeft de minister (...) naar gelijkwaardige
concurrentieverhoudingen (...). Indien gebruikers van buitenlandse spoorwegnetten of
ondernemingen waarin deze een wezenlijk belang hebben toegang vragen tot het
Nederlandse net geldt hetzelfde beleid. Indien er nog geen sprake is van gelijke
toelatingseisen op de binnenlandse en de betrokken buitenlandse markt beoordeelt de
minister een verzoek om toelating, rekening houdend met het belang van concurrentie op het
Nederlandse net — en het belang van vervoerders op het binnenlandse net — bij de formele en
feitelijke toegankelijkheid van het betreffende buitenlandse net.»

% De derde eeuw spoor. Kabinetsvisie op de ontwikkeling en ordening van de markt voor het
openbaar personenvervoer per spoor vanaf 2000, Den Haag; Ministerie van Verkeer en
Waterstaat, 1999
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V66r 2005 hadden alle ondernemingen™ dus de volgende formele

vereisten nodig om toegelaten te worden tot de hoofdinfrastructuur:

e een exploitatievergunning” of een erkenning als
spoorwegonderneming;

e een veiligheidsattest;

e een toegangsovereenkomst.

De eerste twee instrumenten worden hierna nader toegelicht. De
toegangsovereenkomst maakt deel uit van hoofdstuk 5: interactie
tussen de infrastructuurbeheerder en vervoerders.

Vergunningen en erkenningen

Vergunningen en erkenningen werden beide verleend door het
Ministerie van Verkeer en Waterstaat. De basis voor de
exploitatievergunning lag in de Spoorwegwet 1875, die verwees naar
de Europese richtlijn 95/18/EG™. Een spoorwegonderneming moest,
voor het begin van haar activiteiten, kunnen aantonen dat zij kon
voldoen aan eisen inzake goede naam, financiéle draagkracht,
beroepsbekwaamheid en dekking van haar wettelijke aansprakelijkheid.
Voldeed een spooronderneming aan deze voorwaarden dan verleende
de minister van Verkeer en Waterstaat een exploitatievergunning.

Een erkenning was van toepassing voor buitenlandse bedrijven, die in
hun land van herkomst een bedrijfsvergunning hadden. Dit deed zich
vooral voor bij goederenvervoerders.

Tot 2000 gold de oude Wet personenvervoer voor
personenvervoerders, die zich aandienden voor toelating op het net.
Deze wet sloot concurrentie op het spoor niet uit. Indien een
vervoerder een vergunning aanvroeg diende - voor de toelating tot de
markt - de treindienst getoetst te worden aan de volgende criteria voor
vergunningverlening op grond van de Wet personenvervoer:

e de wenselijkheid van de vervoersvoorziening;

¢ het financieel belang van het Rijk.

In voornoemd beleidskader toelating tot het spoorvervoer uit 1997
stelde de minister dat terughoudend zal worden omgegaan met
toelating van exploitanten buiten de contractsector, zodat recht werd
gedaan aan de afspraak met NS over een beheerste invoering van
concurrentie. Regels voor een beheerste toelating zagen er als volgt uit:
o elke aanvraag werd per traject afzonderlijk getoetst;
o fysieke verdringing van bestaande diensten door nieuwe diensten
werd niet toegestaan, dat wil zeggen dat de aanvraag voor een
nieuwe dienst alleen dan werd toegewezen als diensten van

7% Zowel personenvervoerders, spoorgoederenvervoerders en spooraannemersvervoerders als
aannemers die op het spoor werkten.

7' De termen exploitatievergunning en bedrijfsvergunning worden door elkaar gebruikt.
Exploitatievergunning is de term uit de oude spoorwegwet; bedrijfsvergunning is de vertaalde
term uit de Europese richtlijnen.

72 Richtlijn 95/18/EG betreffende de verlening van vergunningen aan

spoorwegondernemingen, zie met name Artikel 5-9
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Tabel 2.1
Overzicht Erkende
Spoorwegondernemingen

bestaande vervoerders daarvoor niet of slechts marginaal gewijzigd
hoefden te worden. Dit betekende dus dat NSR niet door de
capaciteitstoedeling gedwongen werd treindiensten op te geven;

e indien aan de voorgaande spelregel werd voldaan, werd aan nieuwe
initiatieven of aan een substantieel beter product ruimte gegeven;

e een vergunning aan een nieuwe vervoerder werd niet toegekend
indien en voor zolang als voor een zelfde type treindienst al een
openbaar dienstcontract werd gesloten.

Tabel 2.1 hierna geeft een overzicht van erkende
spoorwegondernemingen in de periode tot en met 20047. Uit de tabel
blijkt dat tot ongeveer 1996 het personen- en goederenvervoer per
spoor vrijwel volledig door respectievelijk NS Reizigers en NS Cargo
werden geéxploiteerd. Vanaf 1996 kwamen er meer spelers zowel in
het personenvervoer als in het goederenvervoer. Institutionele
veranderingen hebben een belangrijke rol gespeeld bij de toename van
het aantal erkende spoorwegondernemingen, waaronder de splitsing
van NS, de decentralisatie van spoordiensten, het EU-beleid gericht op
het openstellen van het spoor voor internationaal spoorvervoer en de
uitplaatsing van het infrabeheer.

Spoorwegonderneming  Jaar Bijzonderheden
erkenning
Personenvervoerders
NS Reizigers <1995
Lovers Rail 1996 Vergunningen voor Amsterdam — IJmuiden

(1996), Utrecht-Hilversum en Den Haag - Leiden
(1997); Lovers stopte haar activiteiten in 19987*
Overgenomen door CGEA, thans Veolia

Thalys Nederland B. V. 1996 Start op 2 juni met de exploitatie van de Thalys-
verbinding tussen Parijs en Amsterdam
Oostnet Rail 1998 Almelo — Mariénberg, in 1999, door Syntus

uitgevoerd in opdracht van Connexxion, eerst
met materieel van NS

Syntus B.V. 1999 33"/;% NS, 337/;% Oostnet (nu Connexxion),
33"/;% Keolis

NoordNed 1999 In 1999 gestart als joint venture van NS (49,9 %),

Personenvervoer B.V. Arriva (50%) en ABN AMRO (0,1%). In

december 2003 heeft Arriva alle aandelen
overgenomen; na start van de nieuwe concessie
per 15 december 2005 wordt de naam Arriva ook
daadwerkelijk gevoerd.

73 Het betreft een geaggregeerd overzicht: divisies van ondernemingen hebben ieder een
afzonderlijke vergunning, maar zijn in niet apart opgenomen. In de tabel is ook voor de
belangrijkste spoor- en onderhoudsaannemers het jaar aangegeven waarin zij erkend werden.
Naast deze aannemers bestonden ook een groot aantal andere aannemers en
ingenieursbureaus die bevoegd waren werkzaamheden uit te voeren en/of adviesdiensten te
leveren. Omdat deze ondernemingen voor een beperkt aantal werken en diensten
gekwalificeerd zijn, zijn zij niet in de tabel opgenomen

74 Artikel in NRC van 14 september 1999 ten aanzien van het beéindigen van de treindiensten
door Lovers Rail: “,,Operationeel was de lijndienst een succes'', zei de directeur Noord- en
Oost-Europa van CGEA Transport, Jerome Jeauffroy, vanochtend op een persconferentie in
Amsterdam. ,,We hadden een betrouwbaarheid van 99 %. Maar commercieel was het een
mislukking.'' De treinen tussen Amsterdam en Haarlem reden twee jaar lang bijna zonder
passagiers. Jeauffroy gaf toe dat Lovers Rail CGEA (Compagnie Générale d'Entreprise

Automobile) alleen maar verlies heeft opgeleverd.”
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DB Regionalbahn 2001 Via Duitsland, alleen grenstrajecten Enschede-

Westfalen GmbH Gronau, Venlo — Kaldenkirchen en Heerlen —
Herzogenrath.

Connexxion 2002 Neemt in 2002 de uitvoering van de treindienst
Almelo — Mariénberg van Syntus over

Goederenvervoerders

NS Cargo, <7995 In 2000 is NS Cargo overgegaan in Railion

Later Railion Nederland 2000 Nederland BV dat samen met Railion

N.V. een onderdeel van Deutschland, Railion Italia en Railion Danmark

DB Logistics het railtransportdeel binnen DB Logistics,
onderdeel van Deutsche Bahn AG, vormt

ACTS Nederland 1998 Ook vergunning voor besloten vervoer.

Shortlines B.V. 1998

ERS Railways 2002

Rail4Chem 2002 Overname activiteiten van ShortLines per 11
oktober 2004.

DLC Cargo 2003 Dillen & LeJeune Cargo is in 2000 opgericht

(voor 40% eigendom Hupac (CH)).
Rotterdam Rail Feeding 2004

Aannemers met gebruik spoor (Aannemerij/bouw en onderhoud)
Nedtrain BV Services <1995

Strukton Railinfra <1995
Materieel B.V.

Volker Stevin Rail & 1997
Traffic B.V.

BAM Rail BV 1998
Eurailscout 2000

Bron: Websites www.railcargo.nl, www.prorail.nl en www.ivw.nl, bezocht in augustus
2007.

Uit de Meerjarige monitor prestaties en effecten, beschrijving
uitgangssituatie blijkt dat in de periode tot en met 2004 geen formele
verzoeken om een exploitatievergunning dan wel een erkenning
geweigerd zijn. Overigens was de toegang tot het beroep dan wel het
verkeer niet eenvoudig. De Algemene Rekenkamer concludeert in haar
onderzoek van 1999 dat sprake was van een aantal
toetredingsdrempels voor nieuwe vervoerders om tot het spoor te
kunnen toetreden™. Zo wordt gewezen op de afhankelijkheid van NS
Reizigers en NS Cargo voor inpassing van dienstregelingen, de eisen
aan materieel en personeel die belemmerend werkten op toegang™ en
de concentratie van specialistische kennis bij de zittend vervoerders.

Veiligheidsattesten

Naast een vergunning/erkenning dienden alle spoorwegondernemingen
over een veiligheidsattest te beschikken om tot het spoor toegelaten te
worden.

Vervoerders werden in de loop van de tijd op verschillende manieren
aan het veiligheidsattest gebonden. Eerst rechtstreeks via de
Spoorwegwet 1875, vanaf 1997 via de toegangsovereenkomst. De
veiligheidsattesten werden tot 2003 door Railned verleend - op basis

7% Toezicht op het spoor; Brief bij het rapport. Kamerstuk 1998-1999, 26615, nr. 1, Tweede
Kamer. Ministerie van Verkeer en Waterstaat (23-06-1999) en Toezicht op het spoor;
Rapport. Kamerstuk 1998-1999, 26615, nr. 2, Tweede Kamer. Ministerie van Verkeer en
Waterstaat (23-06-1999)

76 Er zijn geen gegevens beschikbaar over potentiéle toetreders die zich door deze drempels
afgezien hebben van het indienen van verzoeken om erkenning dan wel voor een

exploitatievergunning.
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van het Besluit Mandaat Railned Spoorwegveiligheid - daarna door de
Inspectie Verkeer en Waterstaat (IVW).

Om in het bezit van een veiligheidsattest te komen, diende de
onderneming aan te tonen dat zij over een adequaat veiligheidszorg-
systeem beschikte en door toepassing van dit systeem veilig gebruik
kon maken van de spoorwegen”.

De eisen die in een veiligheidsattest werden gesteld, hingen samen met
de zwaarte van het netwerk dat een spoorwegonderneming
voornemens was te gebruiken. Voor gebruik van regionale spoorlijnen
golden andere eisen dan voor gebruik van het Hoofdrailnet.”
Ondernemingen konden ook een (tijdelijk) veiligheidsattest verwerven
voor een specifieke regio of voor een specifiek soort vervoer, zoals het
zelfstandig rijden op buiten dienst gestelde baanvakken door
spoorwegaannemers.

Om de toetredende ondernemingen ervaring op te laten doen met het
reizigers- en goederenvervoer per spoor werd aan deze ondernemingen
in eerste instantie veelal een tijdelijk veiligheidsattest verleend.
Wanneer de ervaringen positief waren dan zette IVW het tijdelijke
veiligheidsattest om in een veiligheidsattest voor bepaalde tijd. In het
begin was dat 5 jaar, later is dat door IVW beperkt tot 3 jaar.

Er zijn in de periode 2000-2004 geen spoorwegondernemingen
geweest waaraan een veiligheidsattest is geweigerd.” Ook zijn er geen
spoorwegondernemingen geweest waarvan het veiligheidsattest is
ingetrokken.®

De Algemene Rekenkamer merkte aangaande het verkrijgen van
veiligheidsattesten over de periode 1995-1999 het volgende op over de
toelating van Lovers Rail: “Lovers Rail was de eerste nieuwe vervoerder
die verzocht te worden toegelaten tot het spoornet. Toen het eerste

7 In het rapport Toezicht op het Spoor schetst de Rekenkamer het verloop van de verlening
van een veiligheidsattest aan Lovers Rail. Indertijd werd geconcludeerd dat ten tijde van de
aanvraag nog geen zekerheid bestond over de eisen waaraan een onderneming zou moeten
voldoen om in het bezit van een veiligheidsattest te komen. Dit maakte dat Railned redelijk
zelfstandig kon bepalen welke eisen zij aan nieuwe ondernemingen stelde, waaronder
acceptatie van een aangepaste versie van het RRV (Reglement Railverkeer). Ten slotte geeft
de Rekenkamer aan dat de verdeling van taken en bevoegdheden tussen Railned en de
Rijksverkeersinspectie niet goed was geregeld.

78 Interview bij Inspectie Verkeer en Waterstaat, juli 2007

72 Wel waren er in 2003 twee spoorwegondernemingen die een werkwijze volgden die een
veilig gebruik van de spoorwegen niet garandeerde. De tekortkomingen waren echter niet van
dien aard dat deze spoorwegondernemingen vanuit veiligheidsoverwegingen geen gebruik
meer mochten maken van de spoorwegen. IVW is met de betreffende spoorwegonderneming
een verbetertraject overeengekomen en heeft vervolgens vastgesteld dat de afgesproken
verbeteringen spoedig werden doorgevoerd. Bron: IVW (2004), Jaarbericht IVW 2003, p. 99.
8 Interview bij Inspectie Verkeer en Waterstaat, juli 2007 (zie ook de Meerjarige monitor

prestaties en effecten, beschrijving uitgangssituatie).
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verzoek van Lovers kwam, in mei 1996, waren er nog geen eisen en
procedures vastgesteld voor de toetreding van nieuwe vervoerders.”

In de periode v66r 2005 waren aan de erkenningen, vergunningen en
veiligheidsattesten geen legeskosten verbonden. Met het opstellen van
de benodigde documenten, de bedrijfsbezoeken en de risicoanalyses
die hiervoor noodzakelijk waren, waren wel tijd en daarmee kosten
gemoeid. In 2002 bedroegen de administratieve lasten naar schatting
voor de vergunningen en veiligheidsattesten totaal 1.160.000 euro®'. Er
zijn geen aanwijzingen dat met de overgang van deze activiteiten van
Railned naar IVW het tijdsbeslag voor aanvragers is veranderd: de eisen
en processen zijn dezelfde gebleven in de onderzoeksperiode 2000-
2004 .=

3.2.2. Voorwaarden materieel en personeel

Om goed te kunnen functioneren als spoorbedrijf is ook de
beschikbaarheid van materieel en personeel van belang. Eerst werden
de voorwaarden aan materieel en personeel direct vanuit de
Spoorwegwet voorgeschreven. Vanaf 1997 was om toe te treden tot
het verkeer een toegangsovereenkomst vereist. Deze moesten
vervoerders sluiten met Railned en hiermee bond de vervoerder zich
aan een aantal algemeen van toepassing zijnde eisen en normen, die
Railned had vastgelegd in het Reglement RailVerkeer en onderliggende
regelgeving®. Deze bevatte alle regels aangaande spoorwegveiligheid
die voor de procesvoering in het railverkeerssysteem van belang
werden geacht®.

De onderliggende regelgeving bestond uit het Seinenboek, RnV#-
richtlijnen en RnV-normbladen. Deze RnV-normbladen betroffen eisen
aan onder andere veiligheidszorgsystemen van organisaties (V-
normen), medische en psychologische keuringseisen voor personeel met
veiligheidsfuncties (P-normen), eisen aan spoorvoertuigen en
procedures bij materieel veiligheidsstoringen (M-normen), eisen aan
infrastructuur (I-normen). De beheerder hanteerde veel richtlijnen
(RLN-bladen®) die te maken hadden met de toelating van
spoorvoertuigen ten aanzien van het aspect "compatibiliteit" .

Over de regelgeving merkte de Algemene Rekenkamer in 1999 het
volgende op: Ook waar het ging om veiligheidsregelgeving strookten
de Overeenkomst op hoofdlijnen en de [red. oude] Spoorwegwet niet

8 Administratieve lasten wetgevingsdomein spoor, Nulmeting, SIRA consulting iov ministerie
van V&W, 2004.

8 Interview bij Inspectie Verkeer en Waterstaat, juli 2007 en Toezichtsvisie Rail, Inspectie
Verkeer en Waterstaat, 2004

8 Welke was gebaseerd op wetten, koninklijke besluiten, uitvoeringsregelingen en
overeenkomsten tussen de Staat en NS en de Staat en Railned (zie het RRV).

84 Zoals “RLN 00018 Treindetectie d.d. 01-08-2001" of "RLN 000123 ATB d.d. 23-02-2001"
8 RnV staat voor Railned Veiligheid

8 Richtlijn-bladen

8 Bijvoorbeeld: RnV-Normblad M001 Toelatingseisen Rollend Materieel Spoorwegveiligheid,
d.d. 24 juni 1998
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met elkaar. Volgens de Spoorwegwet moesten spoorvervoerders
beschikken over een eigen, door het ministerie goedgekeurd,
dienstreglement. Omdat deze bepaling volgens Railned niet
gehandhaafd kon worden in een situatie waarin verschillende
vervoerders gebruik zouden maken van hetzelfde railnet, stelde Railned
in maart 1996 dat het door haar ontwikkelde Reglement Railverkeer
(RRV), dat onder meer gebaseerd was op het dienstreglement van NS,
op alle vervoerders van toepassing zou moeten zijn. De naleving van dit
reglement kon echter niet worden opgelegd, omdat het RRV niet de
status had van regelgeving. Daarom werd de naleving contractueel
geregeld: door ondertekening van hun toegangsovereenkomst met
Railned beloofden de vervoerders het RRV te zullen naleven. De
Rijksverkeersinspectie liet Railned in juli 1996 weten dat ze zou
gedogen dat nieuwe vervoerders geen eigen dienstreglement zouden
hebben, maar dat ze zich in plaats daarvan aan het RRV zouden
houden. Formeel was deze situatie namelijk in strijd met de
Spoorwegwet. Voorwaarde die de Rijksverkeersinspectie wel stelde
was, dat Railned het RRV snel zou herzien. Het RRV bevatte nog teveel
specifieke NS-regels om dienst te kunnen doen als algemeen geldende
regelgeving. Bij inwerkingtreding van de herziene Spoorwegwet ([red.
toen voorzien] per 1 januari 2001 of later) zal het RRV in gewijzigde
vorm algemene gelding krijgen als algemene maatregel van bestuur
onder deze wet.

Railned kon op grond van de Overeenkomst in grote mate zelfstandig
bepalen welke eisen zij stelde aan nieuwe vervoerders bij de verlening
van veiligheidsattesten. Railned breidde het RRV uit met een aantal
normbladen die onder meer betrekking hadden op de verkrijging van
het veiligheidsattest. Sommige normbladen werden door het ministerie
goedgekeurd, de meeste echter niet. Het ministerie gaf aan zij deze
normbladen meestal niet ter goedkeuring kreeg voorgelegd en dat zij
overigens ook niet beschikte over een beleidsnota om deze goed te
kunnen beoordelen. De Rekenkamer stelde vast dat het echter wel de
verantwoordelijkheid van de minister was de regelgeving voor
veiligheid vast te stellen.

Toelating van spoorwegmaterieel

Onder de Spoorwegwet 1875 werd een aantal technische eisen
waaraan spoorvoertuigen moesten voldoen, beschreven in het
Reglement dienst hoofd- en lokaalspoorwegen.

Daarnaast werden er door het voormalige Railned Veiligheid
normbladen uitgegeven waarin eisen voor spoorvoertuigen vermeld
stonden. Voldeed men aan die eisen dan kon een nationaal
goedkeuringscertificaat worden verkregen. De goedkeuringseisen
werden gesteld om te waarborgen dat spoorvoertuigen veilig en
geschikt zouden zijn, de infrastructuur niet zou beschadigen en dat de
beveiliging goed zou functioneren doordat gebruikt zou worden
gemaakt van materieel met de juiste technische eigenschappen. Zo
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moest het spoorwegmaterieel met het oog op de veiligheid aan

bepaalde eisen® voldoen die zekerheid moesten bieden omtrent:

e compatibiliteit met de infrastructuur (asdruk, boogstralen,
wielprofiel, bovenleidingspanning, et cetera),

e verantwoord gebruik van de infrastructuur in relatie tot
veroorzaakte slijtage en beschadiging;

e storingsvrij gebruik van de infrastructuur (onder meer
retourstromen, detectie);

o veilig gebruik van de infrastructuur (communicatieapparatuur en
treinbeinvloedingssysteem).

Railned maakte onderscheid naar de volgende drie processen met

betrekking tot materieeltoelating®:

o de technische toelating (typetoelating). Zowel het ontwerp als een
representatief prototype van het toe te laten materieel werd hierbij
getoetst aan de in RnV-normbladen aangegeven ontwerpnormen en
ontwerpeisen. Eventuele constructiewijzigingen aan reeds toegelaten
materieel die de toelatingseisen konden raken, dienden een
herbeoordeling te ondergaan;

e de serietoelating. Hierbij werd vastgesteld of de serie-exemplaren
van het materieel conform de bij de typetoelating vastgestelde
kenmerken waren gebouwd.

e de onderhoudseisen. De conditie van het materieel moest worden
zeker gesteld door het toepassen van onderhoudszorg uitgevoerd
door daartoe erkende onderhoudsbedrijven.

De toelating van bestaande in Nederland reeds toegelaten typen
duurde ongeveer 1 maand. De toelating van nieuwe typen nam tussen
de 3 en 6 maanden in beslag als er geen problemen waren. In andere
gevallen kon het langer duren (bijvoorbeeld Baureihe 189 Railion circa
anderhalf jaar). Was het materieel eenmaal toegelaten dan was het
toezicht indirect (onder andere op werkplaatsen) of incidenteel (naar
aanleiding van incidenten en ongevallen). Om de veiligheid gegeven
deze werkwijze zo goed mogelijk te waarborgen diende het onderhoud
van het materieel in door IVW gecertificeerde werkplaatsen plaats te
vinden.

Het aantal op vergunningverlening gerichte activiteiten op het gebied
van spoorwegmaterieel is met name terug te voeren op de vernieuwing
en uitbreiding van het materieelpark van verschillende vervoerders. De
ontwikkelingen volgden op een periode die gekenmerkt werd door een
beperkte beschikbaarheid van toegelaten materieel voor nieuwe
vervoerders. Het beschikbare materieel was geconcentreerd bij NS
Reizigers en NS Cargo en van een markt voor (tweedehands) materieel
dat (direct) inzetbaar was op het Nederlandse spoorwegnet was nog
geen sprake.

Eind jaren '90 wilde bijvoorbeeld ACTS locomotieven overnemen van
NS Cargo. Deze locomotieven waren aan het eind van hun levensduur.

8 Railned (1998), Normbladen inzake toelating spoorwegmaterieel, Utrecht

8 Railned, Normblad materieeltoetsing
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NS Cargo wenste in eerste instantie niet de locomotieven aan ACTS te
verkopen en ACTS beriep zich op de mededingingswet.* Na een
juridische strijd tussen de advocaten van ACTS en NS, en zonder
tussenkomst van de rechter, heeft NS Cargo de locomotieven verkocht
aan ACTS”.

Om gedecentraliseerde treindiensten te kunnen exploiteren en daarbij
tijdig over voldoende goedgekeurd materieel te kunnen beschikken was
het voor de vervoerders in de praktijk vaak de oplossing om afspraken
te maken met NS. Dit mede vanwege de korte periode tussen gunning
en daadwerkelijk gaan uitvoeren van de diensten, de levertijden van
nieuw toegelaten materieel en het ontbreken van een tweedehands
markt van toegelaten materieel.

Er bestonden geen regels omtrent het leasen of overnemen van
materieel tussen de zittende ondernemer en de nieuwe toetreders.

Spoorwegpersoneel

Ten aanzien van spoorwegpersoneel werden o.a. eisen gesteld via de
RnV-normbladen aan bijv. machinisten, rangeerders, chef van de trein,
treindienstleider etc.

De RnV-normen zijn vanaf 1996 ontwikkeld, met vooral de MO/PO-
normen voor personeel. De medische criteria kwamen vrijwel overeen
met de oude NS-criteria, maar wel na een selectie. De (oude) NS-
criteria deden tegelijk dienst voor bedrijfsrelevante keuringen uit arbo,
verzuim en pensioenoptiek. De nieuwe RnV-normbladen hadden
uitsluitend betrekking op de essentiéle eisen voor de betrokken
veiligheidstaak, samengevat in "kunnen waarnemen en kunnen
reageren op die waarneming". Met de bladen konden nieuwe
vervoerders vooraf weten waar ze aan toe waren. Om te zorgen dat ze
bij de uitvoering van de keuringen niet aan NS gebonden waren, is
tegelijk een systeem opgezet voor het erkennen van andere Arbo-
diensten voor het keuren van spoorwegpersoneel.

Ook de andere RnV-normbladen zijn opgezet vanuit de wens om de
toegangsregels transparant en voor iedereen gelijk te maken, ontdaan
van bedrijfsspecifieke belangen en bijzonderheden. Zo zijn bijvoorbeeld
het Reglement Railverkeer en het Seinenboek door Railned - in een
redactiegroep samen met alle vervoerders - opgezet als "regels voor
iedereen”.

Met betrekking tot het verkrijgen van personeel wordt in de Meerjarige
monitor prestaties en effecten, beschrijving uitgangssituatie gewezen
op nieuwe opleiding- en examenfaciliteiten voor personeel, die in
eerste instantie uitsluitend door NS werden aangeboden en essentieel
zijn voor gekwalificeerd personeel. Later heeft Railned RnV-normbladen
uitgegeven voor opleidingseisen en is een van NS onafhankelijke
examenstichting opgericht.

% Mededingingswet, artikel 24, verbod van misbruik van de economische machtspositie.
! Telefoongesprek met ACTS, december 2007.
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3.2.3. Bijkomende diensten en voorzieningen
Om goed te kunnen functioneren als spoorbedrijf is ook de toegang tot
bijkomende diensten en voorzieningen van belang.

Met de term bijkomende diensten en voorzieningen wordt gedoeld op
het dienstenpakket dat bovenop het basispakket (hierna genoemd
onder 1) beschikbaar gesteld wordt. De basis hiervoor vormt de richtlijn
2001/14/EG.” Deze maakt onderscheid tussen:

1 Een basispakket dat onder meer het gebruik van het
capaciteitsplanningssysteem VPT, de railinfracapaciteit en de
diensten van de Verkeersleiding omvat. Overigens worden
plannings- en verkeersleidingsactiviteiten met VPT uitgevoerd door
NSR dan wel ProRail;

2 Een dienstenpakket dat bijvoorbeeld het gebruik van
bovenleidingen, tankinstallaties, reizigerstoegangs- en
overstapfaciliteiten en opstel- en rangeersporen omvat;

3 Aanvullende diensten, bijvoorbeeld reisinformatiesystemen ten
behoeve van reizigers.

Wanneer iets kan worden aangemerkt als een bijzondere bijkomende
dienst of voorziening is niet limitatief beschreven. Voor categorie 2 en 3
diensten gelden andere regels dan voor het basispakket.*

Er zijn geen klachten bekend die geleid hebben tot zaken bij NMa. Dit
betekent dat ten aanzien van de uitgangssituatie geen discriminatie kan
worden vastgesteld.

Wel zijn er belemmeringen die het voor nieuwe toetreders minder
eenvoudig maken om toe te treden tot de markt. Deze knelpunten
hebben bijvoorbeeld te maken met de planning en verdeling van
infrastructuurcapaciteit met het VPT-systeem. In het volgende
hoofdstuk komt het VPT-planningssysteem nader aan de orde.

Toezicht op toegang

In de Spoorwegwet van 2005 is voor toezicht op non-discriminatoire
toegang NMa aangewezen, in dit rapport wordt gekeken hoe dit
voordien geborgd werd. V66r 1 januari 2004 oefende NMa met
betrekking tot het spoor uitsluitend toezicht uit op basis van het
regulier mededingingsrecht (misbruik dominante positie e.d.).

3.3  Percepties

Vergunningen of andere formele vereisten

Goederenvervoerders geven aan dat met name in de begin periode
onduidelijkheid bestond over de toetredingsvoorwaarden. Ook was het
volgens de goederenvervoerders een zoektocht omtrent toetreding,
niet alleen vervoerders maar ook voor de infrabeheerder en het
ministerie. In de optiek van partijen was toetreding een arbeidsintensief

%2 Richtlijn 2001/14/EG, Bijlage Il (onder ii en iii)
% Richtlijn 2001/14/EG o.a. artikel 7 heffingsbeginselen.
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proces. Zo geven Arriva en goederenvervoerders aan dat het belangrijk
was om voldoende kennis en ervaring binnen het bedrijf op te bouwen.
Dit gebeurde door opleiden, dan wel door personeel over te nemen.
Ook wordt door deze partijen ingebracht dat regelgeving in hun
perceptie nog sterk gebaseerd was op de situatie met een
geintegreerde NS; de verdeling van verantwoordelijkheden over
verschillende organisaties was naar hun mening nog niet zuiver
geregeld, met name voor de periode dat er al wel andere vervoerders
reden, maar het wettelijk kader spoorwetgeving nog niet in werking
was.

De goederenvervoerders* geven aan dat toegang voor nieuwe
toetreders vaak een lastig traject bleek. De regelgeving had volgens
hen niet de strekking noch de handvatten om nieuwe vervoerders op
de markt toe te laten. De toetredingsvoorwaarden waren in hun
beleving een informele, niet transparante set aan voorwaarden
voortkomend uit de NS-praktijk. De NS-reglementering vormde volgens
hen het belangrijkste uitgangspunt voor toegang tot de markt en het
beroep.

“Het was voor alle partijen, niet alleen voor de nieuwe toetreders maar
ook voor onder andere Railned, het ministerie en de Arbeidsinspectie
een pioniersfase, zeker voor de allereerste nieuwe toetreders
(Shortlines, ACTS...)", zo vatten de goederenvervoerders de situatie
samen.

Het verwerven van een veiligheidsattest was een arbeidsintensief
proces met een lange doorlooptijd. Dit kwam doordat de
veiligheidsprocedures die voor de specifieke onderneming van
toepassing waren nauwkeurig moesten worden vastgelegd. Dit was
voor elke onderneming maatwerk, wat ertoe leidt dat “het wiel steeds
opnieuw moet worden uitgevonden" .

Vanaf 2002 verliep de toegang gemakkelijker, aldus de goederen-
vervoerders, omdat ‘het wiel" al eens was uitgevonden. Volgens de
goederenvervoerders kopieerden nieuwe nieuwkomers concepten van

° In deze rapportage worden de betrokken ondernemingen gezamenlijk aangeduid als
‘spoorgoederenvervoerders en spooraannemersvervoerders'. Strikt genomen is dat niet juist,
omdat spooraannemers BAM en VolkerRail, maar ook NedTrain en Eurailscout niet als core
business het vervoeren van goederen over het spoor hebben. Input voor deze rapportage is
gebaseerd op het rapport Evaluatie Spoorwetgeving, Nulmeting, Bijdrage
spoorgoederenvervoerders en spooraannemers. Uitgevoerd in opdracht van VenW door Bird
en Bird advocaten. De volgende ondernemingen hebben input geleverd voor deze nulmeting:
ACTS Nederland BV, BAM Rail BV, Eurailscout Inspection and Analyses BV, European Rail
Shuttle BV, NedTrain BV, Railion Nederland NV, Rotterdam Rail Feeding BV, Spitzke
Spoorbouw BV, Strukton Railinfra BV, Veolia Cargo Nederland BV en VolkerRail Support BV.
Een gesprek vond plaats met een vertegenwoordiger van EVO, de heer R.J. Slotema.
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eerdere toetreders. Ook raakte Railned vertrouwd met het concept van
nieuwe toetreders?.

Arriva stelt dat de regels voor toegang, voortkomend uit de NS praktijk,
te weinig ruimte gaven om processen anders in te richten”. Syntus ziet
als nadeel dat voor deze regels geen wettelijke basis bestaat en deze
worden gesteld door een NS-organisatie in plaats van een
onafhankelijke instantie*. De regels zelf vindt zij niet overdreven of
onduidelijk. Ook NS omschrijft de situatie onder de oude wetgeving als
relatief ongestructureerd. Ook de toegang tot de markt was volgens NS
eveneens beperkt formeel geregeld>.

Railned probeerde volgens de goederenvervoerders transparant te zijn
en zo veel mogelijk hulp te bieden, al geven zij ook aan dat er slechte
informatie was over spoorweginfrastructuur, een moeizame erkenning
van onderhoudsbedrijven en dat er amper railcapaciteit beschikbaar
was'™.

Effect van de regelgeving

Op de vraag in welke mate deze eisen het eigen functioneren en
presteren hebben beinvloed, antwoordt Syntus, dat de eisen hebben
bijgedragen aan het realiseren van een betere en veiliger bedrijfs-
voering met gekwalificeerd personeel en materieel™.

Arriva geeft aan dat de regelgeving in ieder geval invloed heeft gehad
op het functioneren. Vervoerders pasten hun werkprocessen aan, aan
de geldende regelgeving. Zij vindt daarentegen moeilijk om aan te
geven of de regelgeving direct van invloed is geweest op de
prestaties™.

Volgens IVW hebben de ProRail-normen de toegang tot het beroep in
die zin beinvloed dat er bij het toelaten van voertuigen meer aandacht
werd gegeven aan de bescherming van de infrastructuur dan aan het
primaire proces van rijden met treinen'>.

Non-discriminatie nieuwkomers versus zittende partijen

Wat betreft de mate waarin er al dan niet sprake was van discriminatie
bij de toelating, lopen de meningen in het goederenvervoer uiteen.
Enerzijds stellen de nieuwkomers in het goederenvervoer, dat de
bedrijven die vanuit NS afgesplitst werden een 'bruidschat’ meekregen,
die veel vergemakkelijkte. De nieuwkomers zijn van mening dat de
oud-NS bedrijven voor Railned en het Ministerie van VenW
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vanzelfsprekende spoorpartijen waren, die op een soepele ‘eigen’
toegang konden rekenen. Hierbij konden deze bedrijven terugvallen op
kennis en kunde die ze hadden opgebouwd toen ze nog een
staatsbedrijf waren. Dit terwijl de nieuwkomers moeilijk allerlei
noodzakelijke informatie kregen, in hun beleving." Ten aanzien van de
exploitatievergunning bestaat de indruk bij nieuwkomers dat sommige
traditionele spoorvervoerders veel minder scherp geinspecteerd,
getoetst en aan regels gebonden waren dan nieuwkomers.'* Zij geven
aan dat voor nieuwkomers toegang slechts voor een deel van het net
verstrekt werd, dit in tegenstelling tot Railion die op het gehele net
mocht rijden. Pas als je het als vervoerder ‘goed’ deed, kreeg je volgens
de nieuwkomers een veiligheidsattest voor alle baanvakken.

Hiertegenover staat de mening van de oud-NS bedrijven als Railion en
Strukton. Deze bedrijven herkennen niet dat er een bruidschat is
meegegeven. Wel erkennen zij dat enige compensatie is geboden voor
versnijdingsverliezen die ontstonden wegens het moeten ontvlechten
van onder andere de gezamenlijke locomotiefinzet van NS Reizigers en
NS Cargo. Bij enkele van de voormalige NS-bedrijven leeft juist de
indruk, dat de inspanningen van nieuwkomers ruimschoots gefaciliteerd
werden vanuit Railned en de Staat: “Er werd een rode loper voor hen
uitgerold.” Ter adstructie van deze stelling wordt gewezen op
subsidiebronnen en het verzorgen door Railned/ProRail van de
planning (dienstregelingen) voor nieuwkomers.

Verder noemt Syntus in de zelfevaluatie als zwak punt dat de regels wel
direct van toepassing waren op nieuwe toetreders, terwijl ze pas later
voor de ‘oude’ spoorwegorganisaties golden.

Overige toetredingsdrempels

Voor sommige zaken konden nieuwkomers weliswaar subsidie
ontvangen, maar door hoge prijzen van onder meer (lease)materieel,
personeel of pensioenpremies waren nieuwe vervoerders vaak veel
duurder uit dan de al rijdende vervoerders, zo luidt de mening van de
nieuwkomers. “De hoge prijzen wierpen natuurlijk een drempel op voor
toetreding tot de markt."

SkVV komt tot de conclusie dat de toegang tot de markt bijna
onmogelijk was. NS heeft volgens deze partij alle ruimte gekregen om
haar markt te beschermen, mede door beheersing van de
verkoopkanalen en het treinmaterieel.

Toegang tot de markt was volgens het SKVV voor Syntus alleen
mogelijk door samenwerking met NS. Omdat NS één van de moeders
was van Syntus leverde dit in procedurele zin weinig problemen op.
Syntus, en ook Arriva/Noordned, hebben volgens het SKVV kunnen
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toetreden doordat NS mede-eigenaar was. De nieuwkomers in het
personenvervoer hebben op dit punt niet expliciet hun meningen
ingebracht.

Volgens IPO en SKVV ondervond Lovers veel tegenwerking bij de

uitoefening van haar treindiensten en werd, als enige echte concurrent

van NS, naar hun mening, uit de markt gewerkt." Lovers heeft volgens
deze partijen op drie manieren last ondervonden van NS.

1. NS heeft geprotesteerd tegen het rijden van de Lovers-treinen
tussen de NS-treinen door. Dit met het oog op de betrouwbaarheid
van de NS-dienstregeling, maar ook gericht op protectie van de
eigen markt;

2. Lovers heeft grote problemen gekend met de aanschaf van
materieel. NS heeft de beschikbaarheid van treinstellen van Lovers
tegengewerkt;

3. Lovers was ook voor de verkoop van vervoerbewijzen afhankelijk
van NS. NS heeft de verkoop via loketten en automaten op stations
van Lovers-kaartjes onmogelijk gemaakt.

IPO en SKVV vinden dat NS zo de eigen markt kon beschermen, zonder
dat onderbouwd hoefde te worden dat bepaalde diensten tegen
marktconforme condities werden aangeboden. Dit zou volgens hen op
z'n plaats zijn omdat NS bepaalde eigendommen juist van de overheid
heeft verkregen zonder daar zelf marktconform voor te moeten
betalen.

NS merkt daarentegen op dat zij heeft meegewerkt om Lovers in staat
te stellen personenvervoer aan te bieden. Onder meer werden
kaartautomaten geschikt gemaakt voor verkoop van kaartjes voor
Lovers-diensten en heeft Railinfrabeheer stations aangelegd en oude
infrastructuur weer berijdbaar gemaakt." Dit sluit dus niet aan op de
perceptie van de decentrale overheden

Railned heeft volgens IVW de middelen ontwikkeld om de markt op
een veilige wijze open te laten zijn." Dit sluit aan op de mening van
Syntus, die stelt dat het toezicht streng doch rechtvaardig was.
Conflicten inzake toegang tot het beroep en de markt werden volgens
Syntus opgelost door overleg en in laatste instantie door een besluit
van Directeur Railned .

Voorwaarden materieel en personeel

Het verkrijgen van bedrijfsmiddelen was volgens de goederen-
vervoerders uiterst lastig. Materieelverkrijging was volgens de
goederenvervoerders dramatisch. “Dit gold temeer waar er een soort
‘kip-en-ei'constructie bedacht was door Railned. Zonder de
aantoonbare beschikking over materieel werd geen infrastructuur-
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capaciteit toegewezen, maar zonder capaciteit kon een vervoerder niet
rijden, dus had de aanschaf van (bijna niet te financieren) materieel niet
veel zin. Daar kwam bij, dat het materieel ook feitelijk bijna niet te
krijgen was. Materieel was in handen van NS (R en Cargo) die niet
genegen was om materieel aan potentiéle concurrenten over te doen.
Het is voorgekomen, zo stellen de goederenvervoerders, dat NS
locomotieven liever wilde verschroten dan deze te verkopen aan
nieuwkomers. Dit leidde er naar de mening van de
goederenvervoerders toe, dat NS toen meende een groter reservepark
aan materieel nodig te hebben dan ooit eerder het geval was. Een groot
deel van de locomotieven kwam dus toch niet op de markt, waardoor
het moeilijk bleef om aan materieel te komen. Buitenlands aangeschaft
materieel was slechts tegen hoge kosten om te bouwen voor de
Nederlandse markt. Het gebrek aan bedrijfsmiddelen leverde problemen
op met de clientéle. Een sturende rol van de wetgever bij het
openleggen van de markt bleef achterwege.” Volgens enkele
goederenvervoerders leunde de overheid in dit opzicht zwaar op het
concept van de zelfregulerende markt en gaf nauwelijks voorschriften.
Er werd niet voorgeschreven dat de traditionele vervoerders hun
bedrijfsmiddelen (al dan niet om niet) ter beschikking van nieuwkomers
moesten stellen. Vanuit de traditionele vervoerders was de gedachte
dat er grenzen zijn aan het in het zadel helpen van de concurrent. De
nieuwkomers liepen daar tegenaan. De overheid had de opening van
de markt meer kunnen faciliteren door ondersteunende regelingen, zo
wordt gesteld ™.

Ook IPO en SKVV stellen dat, voor zowel personen- als
goederenvervoer, materieel moeizaam van de “zittende" partijen te
verkrijgen was. “Zolang nieuwkomers geen locomotieven hadden
konden ze ook niet concurreren.” s

NS stelt dat het verkrijgen van middelen (materieel en personeel) de
verantwoordelijkheid was van de vervoerder. Daarvoor waren in de
toenmalige wet- en regelgeving geen aparte artikelen opgenomen. Ook
over medegebruik van de spoorweginfrastructuur was volgens NS niets
geregeld door de wetgever. Hier werd volgens NS door de wetgever ad
hoc mee omgegaan, door vergunningen wel of juist niet te verlenen
(bijvoorbeeld aan Lovers-Rail).

NS heeft in de consultatie hierop het volgende aangevuld “Overige
vervoerders waren zeker niet afhankelijk van het NS materieel; zij
hebben zich er afhankelijk van gemaakt. Misschien wel het geval als je
naar 'direct beschikbaar materieel kijkt, maar er zijn ook mogelijkheden
om materieel in het buitenland aan te schaffen. Weliswaar niet direct
inzetbaar, maar als partijen een jaar van tevoren weten dat ze gaan
toetreden, mag verwacht worden dat het verwerven van materieel
voorzien is en daarmee is de afhankelijkheid er niet. De ervaring bij NS
is juist dat er bewust bij inschrijving van is uitgegaan dat NS wel
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gedwongen kon worden om materieel aan te leveren, dit, terwijl NS alle
zeilen bij moest zetten om de eigen dienstregeling te kunnen rijden, en
bijvoorbeeld de grote problemen met Randstad Rail in Zoetermeer
gedurende meer dan een jaar voor anderen op te vangen met beter
materieel. Ook opmerkingen als zou NS alle ruimte hebben gekregen
om haar markt te beschermen zijn suggestief en feitelijk onjuist. Hoge
kosten voor toetreding tot de spoormarkt hebben te maken met het
proces en product, niet met de concurrentiepositie van NS."

Conflicten liepen volgens de goederenvervoerders soms hoog op.
Volgens hen zouden transporten letterlijk gesaboteerd worden: er werd
zand in dieseltanks gedaan, verkeerde diesel werd getankt, het kwam
zelfs voor dat remkabels werden doorgesneden's. Hoewel door
verschillende nieuwe toetreders bovengenoemde voorbeelden genoemd
werden, herkent Railion de sabotage en vandalismeverhalen niet en
acht het zelfs verhalen in de categorie “Broodje aap."” Met betrekking
tot het tanken van verkeerde diesel stelt Railion dat zij zelf indertijd ook
te maken had met diesel die microbiologisch vervuild was
(bacteriegroei) waardoor locomotieven vastliepen. Veronderstelde
moedwil in dit verband wordt van de hand gewezen'. In de loop der
tijd namen de spanningen volgens de goederen-vervoerders af. De
marktwerking werd meer en meer gezien als kans, in plaats van als
bedreiging.

Personeelverwerving

Personeel dat voor nieuwkomers ging werken, werd door
‘achterblijvers’ aangezien als overlopers. Dit werkte niet prettig op
stations of emplacementen waar men elkaar tegenkwam. Oplossingen
waren praktisch van aard: de machinist bleef bijvoorbeeld op de bok
zitten in plaats van rond te gaan lopen. Verder werkte de tijd
verzachtend.

Arriva geeft aan dat toen zij indertijd wilde toetreden tot de markt, zij
voor een belangrijk deel afhankelijk was van afspraken tussen, NS
Reizigers, vakbonden en Arriva. Ondanks dat NS Reizigers indertijd
50% van de aandelen (van NoordNed) bezat, benaderde NS Arriva als
een concurrent en dit bemoeilijkte de onderhandelingen. Uiteindelijk
zijn er afspraken gemaakt over overgang van personeel en gebruik van
materieel™".

Opleidingen

De goederenvervoerders geven aan dat wat betreft opleidingen gold
dat er slechts één opleider was, NS Opleidingen. De hier aangeboden
opleidingen waren voornamelijk gericht op het reizigersvervoer en
kenden geen specifiek op het goederenvervoer gerichte leertrajecten.
Toen eind 2001 een opleidingsinstituut bij kwam, gaf dat volgens de
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goederenvervoerders veel lucht, omdat er keuzevrijheid kwam en door
de concurrentie de professionaliteit toenam™.

SKVV stelt dat toetreding voor Syntus mogelijk was, maar heeft de
indruk dat NS haar diensten aan Syntus heeft opgedrongen in de vorm
van gedwongen winkelnering voor bijvoorbeeld lease van nieuwe
materieel, materieel-onderhoud en de opleiding van het rijdend
personeel’. Syntus zelf heeft hierover niets ingebracht in de
zelfevaluatie.

Bijkomende diensten en voorzieningen

Het verkrijgen van bedrijffsmiddelen was volgens de
goederenvervoerders uiterst lastig. Dit gold met name voor toegang tot
bepaalde stationsgebouwen en faciliteiten (toiletten, telefoons) .

3.4 Kernboodschappen

In deze kernboodschappen is bewust gekozen om een bloemlezing van
de ingebrachte percepties weer te geven. Wat opvalt, is dat percepties
op verschillende punten niet onderling consistent zijn, niet altijd
onderbouwd zijn of niet altijd in overeenstemming zijn met de feiten.
Ook geven enkele partijen een zienswijze over een situatie waar ze niet
direct bij betrokken waren.

Bij de weergave van de percepties is als volgt gehandeld:

e daar waar het gaat om ervaringen en meningen is ervoor gekozen
om de percepties zo veel mogelijk weer te geven zoals deze zijn
ingebracht, zonder hier een oordeel over te vellen.;

e daar waar partijen in zijn gegaan op feiten, zijn deze ook
opgenomen tenzij uit de consultatieronde bleek dat het
aangehaalde feit onjuist bleek te zijn (bijvoorbeeld: er wordt
gesproken van een rechtzaak, maar deze heeft feitelijk niet
plaatsgevonden). In die gevallen zijn de onjuistheden opgemerkt.

Percepties worden in dit stadium van de evaluatie niet beoordeeld,
omdat de periode v66r 2005 geen onderwerp van de evaluatie is; dat is
de periode 2005 - 2007. In de volgende fase van analyse en
beoordeling zullen de beelden van partijen worden geanalyseerd en
beoordeeld op basis van vergelijkingen tussen de uitgangssituatie en de
periode 2005 — 2007.

Welke vergunningen of andere formele vereisten bestonden er om
toegang te krijgen tot de hoofdinfrastructuur?

Toegang tot de hoofdinfrastructuur bestaat uit toegang tot het beroep,
toegang tot het verkeer en toegang tot de markt.
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Alle vraagstukken omtrent toegang gingen pas spelen toen de markt
geopend werd omstreeks 1995 en er nieuwe toetreders kwamen, zowel
personen- als goederenvervoerders.

Toegang tot het beroep betreft beroepseisen zoals goede naam,
financiéle draagkracht en beroepsbekwaamheid. De basis lag in de
Europese richtlijn 95/18/EG. Voordien waren er geen eisen aan
toegang tot het beroep.

Toegang tot het verkeer betrof vooral het veiligheidsattest en vanaf
1997 de toegangsovereenkomst. Toegang tot het verkeer betreft eisen
die borgen dat bedrijven hun personeel en materieel voldoen aan eisen
van organisatie, deskundigheid en technische staat om veilige deelname
aan het verkeer te garanderen. Een veiligheidsattest werd eerst door
Railned en vanaf 2003 door IVW verleend. Er is niet bekend dat er ooit
veiligheidsattesten werden ingetrokken of geweigerd. Uit de
zelfevaluaties blijkt wel dat de nieuwe toetreders het verwerven van
een veiligheidsattest als een drempel hebben ervaren, omdat het een
arbeidsintensief proces was en er voldoende kennis en ervaring binnen
de nieuw toetredende bedrijven moest worden opgebouwd.

De onderliggende regelgeving was vastgelegd in het Seinenboek en de
RnV-normbladen en RnV-richtlijnen. Die waren opgesteld door Railned
in overleg met de vervoerders.

Verschillende partijen geven aan dat zij met name in de beginperiode
de set aan toetredingsvoorwaarden onduidelijk vonden. Het betreft hier
de periode tussen ca. 1995 en 2000 waarin op basis van de Europese
richtlijn 91/440/EEG goederenvervoerders reeds konden toetreden tot
de markt. Deze richtlijn was reeds in de (oude) Spoorwegwet 1875
geimplementeerd. Voor het personenvervoer per spoor was toetreding
mogelijk op basis van het experimenteerartikel in de Wet
Personenvervoer 2000.

Ook wordt door verschillende partijen ingebracht dat bij hen de
beleving bestond dat de regelgeving nog sterk gebaseerd was op de
situatie met een geintegreerd NS. In hun ogen was de verdeling van
verantwoordelijkheden over verschillende organisaties nog niet zuiver
geregeld.

Toegang tot de markt wordt geintroduceerd met de komst van EU-
richtlijn 91/440/EEG. Er bestond korte tijd concurrentie op het spoor
toen Lovers Rail reed, al werd er wel getoetst aan voorwaarden uit het
contract over de wissel. In de De Derde Eeuw Spoor wordt de koers van
concurrentie om het spoor voor het personenvervoer per spoor ingezet.

Welke voorwaarden bestonden er met betrekking tot materieel en
personeel?

Regels omtrent het toelaten van personeel en materieel zijn vastgelegd
in de Spoorwegwet 1875 en de RnV-richtlijnen en RnV-normbladen.
Omtrent het verkrijgen of overnemen van materieel en personeel was
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wettelijk weinig geregeld, waardoor nieuwe toetreders het moeilijk
vonden om goedgekeurd materieel te verwerven.

Hoe was het gebruik en de toegang tot bijkomende diensten en
voorzieningen geregeld?

De regels omtrent toegang tot bijkomende diensten en voorzieningen
komen voort uit geregeld in de Europese richtlijn 91/440/EEG.

Uit de zelfevaluaties blijkt dat verschillende partijen aangeven dat
bijvoorbeeld het gebruik van stations en tankplaten met problemen
gepaard gingen.

Hoe was toezicht op toegang geregeld?

Vé6r 1 januari 2004 oefende de Nederlandse Mededingingsautoriteit
(NMa) met betrekking tot het spoor uitsluitend toezicht uit op basis van
het regulier mededingingsrecht (misbruik dominante positie e.d.).
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4.Doel 7: Capaciteitsverdeling

4.1 Vragen

Een van de doelen van de nieuwe spoorwetgeving is het realiseren van
non-discriminatoire verdeling van capaciteit.

In het beoordelingskader zijn vier streefbeelden geformuleerd met
betrekking tot capaciteitsverdeling.”Uitgaande van deze streefbeelden
zijn voor de nulmeting de volgende vragen van belang:

e Hoe werd v66r 1 januari 2005 de capaciteit op het spoor verdeeld
over personenvervoer, goederenvervoer en beheer en onderhoud?
Welke stappen werden doorlopen, welke instrumenten werden
hierbij ingezet en welke prioriteringscriteria werden gehanteerd
indien er voor de verschillende segmenten meer capaciteit werd
gevraagd dan beschikbaar?

¢ In welke mate borgde het proces van capaciteitsverdeling non-
discriminatie tussen spoorwegondernemingen en optimalisatie van
het gebruik van infrastructuur?

e Hoe werd toezicht gehouden op het proces van
capaciteitsverdeling?

4.2 Feitelijke beschrijving

Capaciteitsverdeling vé6r 1 januari 2005

Onder invloed van de Europese Richtlijn 91/440 werd de scheiding
tussen exploitatie en beheer vormgegeven. Dit heeft onder meer
geleid tot de vorming van Railned waar taken op het gebied van
capaciteitsontwikkeling en -toedeling en veiligheid werden neergelegd.
In juli 2002 is Railned uit NS geplaatst en vanaf 1 januari 2003
opereerden de drie taakorganisaties gezamenlijk onder de naam ProRail
(waarbij nog wel sprake was van gescheiden entiteiten). Er zijn
meerdere transitiemomenten geweest in het proces van
capaciteitsverdeling.

Periode v66r 1995

V66r 1995 was capaciteitsverdeling een integraal onderdeel van het
takenpakket van NS, immers NS was een geintegreerde onderneming
verantwoordelijk voor zowel het beheer van de infrastructuur als het
vervoer. Het verdelen van capaciteit over personenvervoer,
goederenvervoer en beheer en onderhoud gebeurde door specialisten
op het gebied van reizigers- en goederenvervoer binnen NS. NS
bepaalde en hanteerde hierbij haar eigen prioriteiten.

125 Zie bijlage B.
126 Rjchtlijn 91/440/EEG van de Raad van 29 juli 1991 betreffende de ontwikkeling van de

spoorwegen in de Gemeenschap.
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Periode 1995 - 2000

Het ontstaan van concurrentie op het spoor door nieuwe toetreders
(Lovers in 1996 en Shortlines en ACTS in 1998) maakte een
onafhankelijke verdeling van capaciteit over meerdere vervoerders en
de beheerder noodzakelijk. De scheiding van het beheer van de
spoorweginfrastructuur en de exploitatie van de vervoersdiensten in
1995 was een middel daartoe. Railned, onder meer verantwoordelijk
voor capaciteitsverdeling, sloot met de vervoerders een
toegangsovereenkomst af waarin spelregels werden vastgelegd op basis
waarvan capaciteit werd toegedeeld.

Periode 2000 - 2005

In de laatste jaren voor de inwerkingtreding van de nieuwe
spoorwetgeving is een werkwijze rond capaciteitsverdeling ontstaan
gebaseerd op de Europese richtlijn 2001/14/EG. 7 De verdeling van
capaciteit werd vanaf 2000 uitgevoerd op basis van een
verdelingsprocedure die in het Interimbesluit capaciteitstoewijzing
spoorwegen stond beschreven. De procedure moest waarborgen dat
de toewijzing van de schaarser wordende capaciteit objectief, non-
discriminatoir, efficiént en toetsbaar zou plaatsvinden. Het
Interimbesluit van 20 oktober 2000 is geévolueerd tot het Be