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GRENSOVERSCHRIJDENDE PROJECTEN

In dit hoofdstuk verkennen we eerst de context van de grensoverschrijdende
projecten van Nederland en Belgié/Vlaanderen; inde volgende hoofdstukken
bespreken wedrlespeclfleke projecten, teweten deaanleg van de Hsl-Zuld,
de derde verdieping van de Schelde en de reactivering van de ljzeren Rijn.

We behandelen Indeze algemene beschouwing vier onderwerpen. Ten eerste
staan we stil bij de verwachting dat Europese Integratie op verschillende
manieren Impulsen zal geven aan grensoverschrijdende projecten. Ten tweede
bespreken we de onderwerpen dledeaandachtverdlenen bij deanalysevan
de drie casussen. Vervolgens geven we achtergrondinformatie die voor een
goed begrip van deze casussen nodig Is. Daarbij gaan we, ten derde, Inopde
Internationale (Europese) context en de verhouding tussen Nederland en
Belgié/Vlaanderen In historisch perspectief, en, tot slot, op de polltlek-bestuur-

lljke verschillen tussen Nederland en Vlaanderen.

Europese regio's tussen concurrentie en samenwerking

Europese integratie impuls voorgrensoverschrijdende projecten
De aanleg van grensoverschrijdende Infrastructuur Isgeen nieuw verschijnsel.
Zo Isde Schelde al sinds het ontstaan van de Belgische staat, Im 830, onderwerp
vanonderhandellngenen samenwerking. Onder Invioed van de voortschrij-
dende Europese Integratie (en globalisering) Ishetfenomeen wel Ineen
nieuwe fase beland; sommigen veronderstellen zelfs dat grensoverschrijdende
Infrastructurele netwerken - wegen, spoorwegen, waterwegen, energle-
netwerken en 1t T-netwerken - de belangrijkste structurerende factor zullen
worden Inde rulmtelljkeorganlsatlevan het Europeseterritolr(Castellsi996;
Jensen & Richardson 2004; Rumford 2004).

Het Isdan ook geen toeval dat veel grensoverschrijdende projecten - waar-
onder de Betuweroute en de Hsl-Oost en-Zuid- eind jaren tachtig, begin
jaren negentig van de vorige eeuw momentum kregen. Ini986namendelld-
staten van de Europese Gemeenschap de Europese Akte aan. De realisatie van
de vier vrijheden van de Europese een heldsmarkt (vrij verkeer van goederen,
personen, diensten en arbeid) moest eind 1992 gerealiseerd zijn. 'Europa 1992’
was de slogan waarmee dit beleidsdoel, hetverdwijnen van de binnengrenzen,
succesvol werd uitgevent. Grensoverschrijdende Infrastructuur werd op dat
moment gezien ais noodzakelijke voorwaarde om ais land of regio succesvol te
zijn op de nieuwe een held smarkt (WUl lams 1996).

De fysieke Integratie van Europa kreeg Indezelfde periode onder andere
vorm door de Kanaaltunnel, waarvan de bouw Im 986 begon. De tunnel creéer-
de de verwachting dat er grote geografische verschuivingen zouden optreden.

In Nederland ontstond de vrees dat het perifeer kwam te liggen van en achterop
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zou raken bij het Europese kerngebied en daardoor in zijn economische ontwik-
keling belemmerd zou worden; dit fenomeen wordt kernachtig omschreven ais
jutland jseri ng. Verschillende maatschappelijke actoren grepen dit angstbeeld
aan om te pleiten voor ruimtelijke Investeringen (Pestman 2006). Vooral par-
tijen verbonden aan de Rotterdamse haven en de luchthaven Schiphol waren
krachtige pleitbezorgers.

Deze nieuwe fase Inde Europese eenwording viel In Nederland samen met
de ergste economische recesslevan nadeTweede Wereldoorlog. Dit leidde
begin jaren tachtig tot een verschuiving In de overheidsuitgaven, waarbij con-
sumptieve uitgaven Indevorm van sociale uitkeringen plaatsmaakten voor
Investeringen die bijdroegen aan economische groei. Inde rulmtelljkeordenling
Isdeze kentering duidelijk zichtbaar In de Introductie van het malnportbeleid
Inde Vierde nota overde ruimtelijke ordening (Ministerie van v ROM! 98 8); dit
beleid vormde een belangrijke stimulans voor ruimtelijke Investeringen. Voor
Haagse partijen ais de ministeries van vrom en van Verkeer en Waterstaat
(v&w) bood de nadrukop ruimtelijke Investeringen mogelijkheden om de
eigen positie ten opzichte van andere departementen te versterken.1

InVlaanderen werkte de Europese eenwording duidelijk door In het
Ruimtelijk Structuurplan Vlaanderen vam 997. Het malnportdenken vormt ook
In deze eerste rulmtelljk-strateglsche visie voor Vlaanderen een belangrijke
pijler. Hetconceptvan de Vlaamse Ruit —destedellj ke regio met Antwerpen,
Gent, Brussel en Leuven ais 'hoeken' en de Antwerpse haven en luchthaven
Zaventem ais 'poorten' - Isontstaan uit de behoefte om te kunnen concurreren
met omliggende metropolita ne gebieden ais de Randstad (DeJong& De Vries
2003). Indezelfde periode werd de revitalisering van de ljzeren Rijn geagen-
deerd, ais strategisch antwoord op de Nederlandse plannen voorde Betuwe-
route (WItlox2000). Overigens Isde Infrastructurele Investeringsagenda In
Vlaanderen minder omvangrijk dan In Nederland. Deangstom perlfeerte
komen liggen, speelt InVlaanderen een veel minder grote rol (vgl. Blom me
2000). Verder dwongen de bepalingen voor toetreding tot de Eurozone Inde
jaren negentig In Belgié (en dus ook Vlaanderen) tot een grotere beperking
van de overheidsuitgaven dan In Nederland. Er Issimpelweg mlInder geld

beschikbaar voor Investeringen In Infrastructuur.

Samenwerken o fconcurreren ?
De Europese Integratie levert, nader beschouwd, aan overheden twee soorten
Impulsen voor grensoverschrijdende projecten, Impulsen die op gespannen
voet met elkaar kunnen staan, namelijk concurreren én samenwerken. Het eer-
ste komt erop neer dat er behoefte Isaan projecten die de eigen concurrentie-
positie verstevigen, het laatste dat wordt gezocht naar projecten die de rulmte-
lljk-economlische verwevenheid op grensoverschrijdend niveau versterken
(zie ook kader 'De Blauwe Banaan').2

Het ontstaan van een Europese eenheldsmarktendellberallseringvande
wereldhandel hebben geleld tot een toename van de economische concurrentie
tussen regio's (Arnin & Thrlfti997). Staten hebben steeds minder mogelijk-

heden om zich via regels afte schermen van Internationale concurrentie of om
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1.Voorde Rijksplanologische
Dienst kan zelfs worden gesproken
van een reddingsboei. Indetweede
helft van dejaren tachtigwerd in de
nationale ruimtelijkeordening naar-
stig op zoek gegaan naar nieuwe
doelen; Nederland dreigde 'af’ te
raken (Pestman 2001). Zonder het
creéren van nieuwe zingeving werd
de Rijksplanologische Dienst over-
bodig, zo was het gevoel bij rijks-
ambtenaren (Van Duinen2005).

2. Overigens geven niet alleen
ruimtelijk-economische gevolgen
van de Europese integratie aan-
leid ingtot grensoverschrijdende
projecten. Ook met ecologie en
klimaatveranderingsamenhangen-
de overwegingen zijn belangrijke
drijvende krachten achter (toekom -
stige) grensoverschrijdende

projecten.

via regulering juist gunstige vestigingsvoorwaarden te creéren. Bovendien
hebben bedrijven, mede onder Invioed van de iCT-revolutle, steeds meer vrij-
heid In het kiezen van de plekken waar ze actiefwillen zijn. In een wereld waar
bedrijvigheid steeds meer footloose wordt, worden de ruimtelijke condities
voor de locatlekeuze van bedrijven paradoxaal genoeg steeds belangrljker
(Harvey 1989). Het creéren van aantrekkelijke woon m jHeus en van economl-
schetopmllleus, alsook het realiseren van een goede bereikbaarheid worden
daarom vaak gezien ais Instrumenten waarmee landen en regio's hun concur-
rentiepositie kunnen verbeteren. Een gevolg van deze zienswijze Isdat het
ruimtelijk en economisch beleid vaak Isgebaseerd op het uitgangspunt dat
gebieden met elkaar coneurreren.3De wijze waarop de territoria le concurren-
tieverhoudingen worden gepercipieerd, Isvan Invioed op de opstelling van par-
tijen bij grensoverschrijdende projecten. Immers, wanneer de verhouding tus-
sen Rotterdam en Antwerpen alleen wordt bekeken door de lens van territoriale
concurrentie, belast dat mogelijk de samenwerking bij projecten ais de ljzeren
Rijn en de Scheldeverdleping.

Landen en regio's zijn echter niet uitsluitend concurrenten. Onder de con-
ditie van toenemende concurrentie tussen regio's Ishet ontwikkelen van agglo-
mératle-effecten (zleThlssen e.a. 2006) en clustervorming een belangrijke
strategie voor economische groei. Deze vormen van ruimtelijke verwevenheid
van economische activiteiten kunnen tegelijkertijd op verschillende schaal-
niveaus optreden (As beek Brusse e.a. 2002). In mondiaal perspectiefzouden
zelfs stedelijke regio's op de schaal van Noordwest-Eu ropa, Tokyo-Kyoto en
Boston-Washington een betekenlsvolleeconomlscheverwevenheld en samen-
hang kennen. Deze verwevenheid en samenhang zouden medebepalend zijn
voor het economische succes van deze regio's, waaraan wel wordt gerefereerd
ais megalopolis oiglobalintegration zones (zie bijvoorbeeld Raad voorv&w
2005; VROM-raad2004).

Het versterken van grensoverschrijdende ruimtelijk-economische Integratie
kan een motief zijn voor een minder vanuit territoriale concurrentie Ingegeven
onderhandellngshoudIngtussen staten en blnnenstatelljke regio's. Wanneer
de verhoudIngtussen Rotterdam en Antwerpen wederom alleen wordt
beschouwd uit het perspectiefvan concurrentie, wordt makkelijk over het
hoofd gezien dat belde havencomplexen ook nauw met elkaar zijn verweven en
elkaarversterken.4 Opvallend Isdat de private sector niet zelden de drijvende
kracht Isachter het tot stand brengen van deze verweving over grenzen heen.5
Zo Isde chemische Industrie de drijvende kracht geweest achter de aanleg van
debulsleldlngendlede havens van Antwerpen en Rotterdam met elkaar en
met het achterland verbinden. Meer dan zeventig fabrieken en complexen In
Europoort en Antwerpen zijn met elkaar verbonden door tai van pijpleidingen
en spoorverbindingen (Van der Vleuten 2003: 63). Mondiaal bezien Isde
concurrentie tussen Antwerpen en Rotterdam onderling wellicht ondergeschikt
aan deconcurrentlevan beldesamen met een haven ais Hamburg. Overigens
bestaat er ook nog veel onduidelijkheid over het precieze functioneren van
dergelljke ruimtelijke structuren op transnationaal schaalniveau (Van Oort e.a.

2006).
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3. Overigens omarmt niet iedereen
het idee van concurrerende steden,
regio's en landen. Dit idee zou
vaakdienen om economisch beleid
in dienst testeilen van specifieke
belangen (Turok2005).

4. In het Havenplan2020
(Gemeente Rotterdam 2004:33)
wordtvoorde Rijn-Schelde Delta
(inclusiefde havens van Antwerpen
en Rotterdam) de verwachting
uitgesproken dat dit gebied in de
toekomst steeds meer een samen-
hangend logistiek-i nd ustrieel
complexzal vormen.

5. De liberaliseringen privatisering
van allerlei sectoren die voorheen
door (nationale) overheden werden
beheerd, bieden met het oog op
transnationale ruimtelijke verwe-
venheid een interessant perspectief.
Waar nationale overheden worden
vervangen door internationaal
opererende bedrijven, zullen grens-
overschrijdende relaties gediversi-
fieerd enversterktworden. De
liberalisering van de luchtvaart
-met onder andere de komstvan
prijsvechters - is hier een voorbeeld
van. De liberaliseringvan de ener-
giesectorzal in de nabije toekomst
tot een versterking van transnatio-

nale netwerken leiden.
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DE BLAUWE BANAAN

Een belangrijken langetijd dominant mod el waarmee geografen en beleids-
makers grip proberen te krijgen op de positionering van gebieden In hun
Internationale context, Ishet centrum-perlferlemodel. Dit model Isook op
Europese schaal toegepast, met ais bekende exercitie de constructie van de
Blauwe Banaan door Brunet In1989 (Brenner2004a). Deze metafoor verwijst
naar de zone die loopt van Noord-Italié, langs de Rijn via het Ruhrgeb led naar
Nederland en Belgié en verder naar Londen. D It stedelijk gebied zou het kern-
gebied van Europa zijn en het meest aantrekkelijk zijn ais vestigingsplaats voor
Internationale bedrijven. Nederland en Vlaanderen liggen Indit gebied, en
Parijs valt daar bijvoorbeeld bulten. Het laatste Isoverigens geen toeval, want
het concept Isuitgedacht Inopdrachtvan de Franse planningsdlenst paTAR,
die het gebruikte om de kwetsbaarheid van Parijs te benadrukken. De Blauwe
Banaan Isais hetware de Franse pendant van het Nederland se Idee-dat hier
haast rechttegenover staat-van jutland jsering dat op hetzelfde moment werd
geintroduceerd en een krachtig motlefvormdevoordeaanlegvan de Hsl-Zuld
Het Isoverigens opvallend dat de angst voor het perifeer komen te liggen In

Vlaanderen geen rol speelt.
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Verdergaande Europese Integratleen globalisering maken hetaannemelljk
dat grensoverschrijdende projecten periodiek op de politieke agenda zullen
blijven staan. Overheden zullen hierbij het evenwicht moeten bewaren tussen
concurrentie met buurlanden en buurreglo's en de mogelijkheden voor geza-
menlijke versterking van de concurrentleposltletegenover de rest van Europa
en de wereld. Aandachtspunt In de analyse van de casussen Isdaarom hoe met

deze verhouding tussen concurrentie en samenwerking Isomgegaan.

Grote ruimtelijke projecten; de bestaande discussie

Met het oog op het doei van dit onderzoek (inzicht bieden Inde mechanismen
dleten grondslag liggen aan de beslultvormingovergrensoverschrijdende
projecten, en zo aanknopingspunten te geven ter verbetering van de praktijk
van grensoverschrijdende samenwerking), gaan we Indeze paragraaf In op
de onderwerpen die bij deanalysevan decasussen specifiek de aandacht
verdienen.

Grote projecten staan In Nederland Ineen negatiefdaglicht. Despanning
tussen de noodzaak om van tijd tot tijd grootschalig ruimtelijk Inte grijpen en de
wens om negatieve effecten van deze projecten te vermijden, IsInde afgelopen
decennia sterktoegenomen. Bovendien hebben de Ingrepen veel meertljd en
geld gekost dan was voorzien. Dit heeft geleld tot politiek en wetenschappelijk
debat over de eisen waaraan de besluitvorming over grote ruimtelijke projecten
zou moeten voldoen enerzijds, en over de voorwaarden die moeten worden
vervuld om grote projecten te kunnen blijven realiseren anderzijds. Deze eisen
hebben betrekking op uiteenlopende aspecten, die we hier ssamenvatten onder
de noemers van zorgvuldlgeen daadkrachtige besluitvorming. Binnen een
nationale context heeft het bereiken van evenwicht tussen zorgvuldigheid en
daadkracht al kenmerken van koorddansen, bij grensoverschrijdende projecten
Isdit nog moeilijken

W e gaan hierna eerst Inop de gewenste kenmerken van de besluitvorming
en enkele knelpunten die hieromtrent Ingrensoverschrijdende projecten
kunnen optreden. Vervolgens bespreken we In hoofd lijnen de kritiek op de

bestaande praktijk.

Zorgvuldige en daadkrachtige besluitvorming
Bljdeelsendleaande besluitvorming overgrote projecten worden gesteld,
spelen grofweg dezelfde soort overwegingen een rol ais bij overheidsbeleid
Inalgemene zin. Dat beleid moet rechtmatig, doelmatig en doeltreffend,
politiek haalbaar en maatschappelijk aanvaardbaar zijn (WRR2003). De recht-
matigheid van de besluitvorming komt erop neer dat grote projecten een
wettelijke grondslag dienen te heb ben. Belangrijk hierbij Isdat burgers en
andere 'rechtssubjecten' worden beschermd tegen willekeur van de overheid.
Uitgangspunten ais rechtszekerheid, rechtsgelijkheid, transparantie en demo-
cratische besluitvorming moeten hiervoor zorgen. Wettelijke procedures
waarin de besluitvorming Isvastgelegd, geven concreet inhoud aan deze uit-

gangspunten. Nederland kent een ultgebrelde proceswetgeving voor het
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nemen van beslissingen over grote ruimtelijke projecten. Op verschillende
overheidsniveaus moeten wettelijk voorgeschreven procedures worden door-
lopen. De precieze mix van procedures - Planologische Kernbeslissing (PKB),
Tracéwet, Milieueffectrapportage (m Er), bestemmingsplan en dergelijke-
isafhankelijk van de kenmerken van het project. In Belgié en Vlaanderen was
het repertoireaan wettelijk voorgeschreven procedures lange tijd beperkter.
Metdeopbouwvan de Vlaamse gewestelijke overheid en de verplichtingen

in Europese Unie-verband is het aantal wettelijke vereisten de laatste jaren
toegenomen.

Verschillen in wettelijke procedures kunnen bij grensoverschrijdende pro-
jecten over en weer een bron van onduidelijkheid zijn. Bovendien bemoeilijken
uiteenlopende wettelijke vereisten het integreren van de besluitvorming over
zulke projecten. Zo stelt de M Er-procedure in Vlaanderen andere eisen dan
deNederlandseenzijnbeidelviERs deels onverenigbaar. Indien het project aan
beide zijden van de grens M ER-piichtig is, betekent dit dat er 6ftwee parallelle
procedures moeten worden gevolgd, 6f één procedure waarbij aan deze of

genezijdevan degrens van een of meer regels moet worden afgeweken.

Naast de rechtmatigheid spelen de doelmatigheid (effectiviteit) en doel-
treffendheid (efficiéntie) van beleid een rol. Een adequate onderbouwing van
de verwachte doeltreffendheid van toekomstige projecten vormt immers een
belangrijke rechtvaardigingsgrond voor het realiseren ervan (w rr2003:71).
Voorwaarde voor een dergelijke onderbouwing iseen goed begrip van het
probleem, zodat kan worden ingeschat of voorgestane maatregelen ook de
gewenste effecten hebben. Voor het bepalen van de doelmatigheid en doel-

treffendheid van projecten iswetenschappelijke kennis onontbeerlijk.

Grensoverschrijdend samenwerken compliceert echter het wetenschappelijk
onderbouwen van projecten op verschillende manieren. Zozijn ervoor
grensoverschrijdende processen - zoals vervoerstromen - vaak minder data
beschikbaardan in een nationale context. Bovendien isde informatievaak
lastig vergelijkbaar, of kan het vertrouwen inde kwaliteit van eikaars informatie
een probleem vormen. Erwordt in dit verband wel gesproken over methodo-

logisch nationalisme in desocialewetenschappen (Paasi1998).

Tot slot zijn de politieke haalbaarheid en maatschappelijke aanvaardbaarheid
van groot belang. Afgezien van het bestaan van politiekdraagvlakvoor (of het
ontbreken van politiek verzettegen) projecten, betekent politieke haalbaarheid
ook dat politiek-strategische overwegingen de medewerking van relevante
partijen niet in de weg mogen staan. Zo kunnen aankomende verkiezingen aan-
leiding zijn om beslissingen snel te nemen ofjuist uit te stellen, zoals in het geval
van de Vlaamse regering die tijdens de onderhandel ingen over de Hsl-Zu id lang
vasthield aaneenandertracéomnietal vooér de verkiezingen te hoeven kiezen
voor het uiteindelijk gerealiseerde, maar in Vlaanderen zeer omstreden tracé.
De maatschappelijke aanvaardbaarheid is afhankelijk van de mate waarin

projecten aansluiten bij maatschappelijk ervaren problemen. Een specifiek
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knelpunt bij grensoverschrijdende projecten is dat staatsgrenzen nog steeds
zeer bepalend zijn voor de wijze waarop mensen maatschappelijke problemen
ervaren. Zo beschouwen de bewoners van Zeeland de haven van Antwerpen
alseenVlaamsezaakennietals belangrijk economisch complex in de eigen
(grensoverschrijdende) regio.6 Nauw verbonden hiermee is het feit dat staats-
grenzen de politieke achterbannen van politici radicaal scheiden. Binnenslands
bestaan er bijvoorbeeld overlappingen tussen het electoraat van nationale en
lokale politici en zijn de netwerken tussen nationale en lokale politici hecht
(onder andere via de partijlijn). Grensoverschrijdend zijn deze overlappingen
afwezig en zijn de grensoverschrijdende dwarsverbanden tussen politieke

netwerken zwak ontwikkeld.

Kritiek op de bestaande praktijk
In Nederland isde discussie over grote ruimtelijke projecten inmiddels een jaar
of vijftien aan degang. Belangrijke mijlpalen in dezediscussiezijn het rapport
van de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (wrRR) Besluiten
overgrote projecten uit 1994 en het verslag van de Tijdelijke Commissie Infra-
structuur (de 'commissie-Duivesteijn') uit 2004. In Belgié en Vlaanderen
ontbreken vergelijkbare 'grote’' onderzoeksrapporten. Dit wil niet zeggen dat
zulke projecten daargeen onderwerp van zorgzijn, noch datergeen kritiek
op de bestaande praktijk zou zijn. In Vlaanderen en Belgié vragen vooral plano-
logen, planologische diensten, economen, economischediensten en bedrijven
-elk vanuit een eigen visie en belang-aan dacht voor ruimtelijk-strategische
projecten.

In hetdebat over grensoverschrijdende projecten spelen devoorgaande
uitgangspunten voor zorgvuldige en daadkrachtige besluitvorming alle een rol.
Het daaruit voortvlioeiende palet aan onderwerpen van discussie, kan in vier
hoofdpunten worden samen gevat: de structurering van het besluitvormings-
proces, hettempo waarin projecten worden gerealiseerd, de maatschappelijke
en politieke draagvlakverwerving voor dergelijke projecten, en tot slot de
wetenschappelijke onderbouwing ervan.

Bij de structurering van de besluitvorming is de kritiek vooral gericht op
hetteveel aan aandachtvoorconcreteoplossingen en hettekortaan aandacht
voor het achterliggende probleem van projecten. In de fase van voorbereiding
bestaat het gevaar dat te snel naar één oplossing wordt 'getrechterd' en het
probleem zelf en de uiteenlopende mogelijkheden om dat op te lossen buiten
beeld blijven (De Bruijn e.a. 2002; Ten Heuvelhof2006). Zo iser volgens
Van der Wouden e.a. (2006) bij grote projecten in Nederland in de afgelopen
twintig jaar in de praktijk regelmatig (te) snel toegewerkt naar de optie infra-
structuur en zijn alternatieve opties om de economie aan te jagen niet aan bod
gekomen. 'De afweging moet in elk geval uit het keurslijf van de infrastructuur
worden getrokken,' menen deze auteurs (2006:149).

Veel kritiek op grote projecten isgericht op de onderbouwing van de afwe-
gingen die in verschillendefasen van de besluitvorming worden gemaakt.
Volgens dewrRr (1994) iseenvandeproblemenbij grote projecten datver-

schillende belangen onderling nietadequaat worden afgewogen. Ookde
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6. Dit verklaart ook uitspraken

van een Zeeuwse gedeputeerde ais

‘de Zeeuwse havens dienen een

Nederlands, geen Vlaams belang’

en 'het niet vreemd gaan met

Belgische rivalen van Rotterdam’

(FinancieelDagblad, 5januari2007)

terwijl het uitgangspunt ook zou

kunnen zijn welke samenwerking

het meest in het economische

belangvanZeeland is.
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commissie-Duivesteijn concludeert datdeafweglng bij grote projecten te
beperkt Is. De gevolgen van projecten voor ruimtelijke ordening, milieu en
economlezouden onvoldoende worden meegewogen In de besluitvorming.
Volgens de commissie ontbreekt een Integrale afweging (tk2004b: 27; zie
ookThlssen e.a. 2006). Projecten zouden zelfs tot 'Incidenten' zijn verworden,
waarmee onder andere wordt bedoeld dat de besluitvorming over Infrastruc-
tuur Islosgekoppeld van de ruimtelijke context (Buunk & Vrolijk2006). Volgens
dev ROM-raad (2006) bieden de huidige rijksnota's te weinig houvast voor
strategisch-rul mtelijke beslissingen.

De besluitvorming over grote ruimtelijke projecten IsIn Belgié en Vlaanderen
- Inleder geval op nationaal en Vlaams gewestelijk niveau - minder geforma-
liseerd dan In Nederland. Er zijn dus minder formele waarborgen tegen te snelle
trechtering van de besluitvorming. Inovereenstemming met de gepolitiseerde
bestuurscultuur In Vlaanderen (we komen hier later Indit hoofdstuk op terug)
spelen de Vlaamse of de Belgische premier, afhankelijk van het dossier, en de
belangrijkste ministers In de regeringeen grote rol In de besluitvorming.

Het te snel naar één oplossing trechteren en het ontbreken van een duidelijke
probleemdefinitie hebben minimaal drie belangrijke gevolgen. Ten eerste
leidt dit tot twijfel over de doeltreffendheid en doelmatigheid van projecten.
Zondereen duidelijke probleemdefinitie Ishet moeilijk vastte stellen ofandere
oplossingen niet doeltreffender of doelmatiger zijn dan de oplossingen die In
de discussie worden betrokken. Was bij de aanleg van de Betuweroute serieus
gekeken naarde mogelijkheden van de binnenvaart, dan had datwellicht de
voorkeur genoten (Prlemus 2005).

Ten tweede komt een beperkte gerichtheid op een of enkele oplossingen
de kwaliteit van het (maatschappelijk, politiek en professionele) debat over
projecten nietten goede. Wanneer de besluitvorming niet duidelijk gefaseerd
verloopt en de discussie over het nut en de noodzaak (bijvoorbeeld over de
wenselijkheid van een hsl) niet wordt gescheiden van de discussie over con-
crete opties (wat Ishet beste tracé en welke Inpassings maatregelen moeten
worden genomen), treden partijen met elkaar In discussie terwijl ze het over
verschillende aspecten van het project hebben. Zo kan het bij de een gaan om
de principiéle beslissing een dergelljk projectte realiseren, terwijl deander
zich niettegen het concrete project ais zodanig verzet, maar tegen de concrete
uitwerking ervan. Dit stuit uit het perspectiefvan politieke haal baarheid en
maatschappelijke acceptatie op problemen.

Ten derde ligt het gevaar van sluipende besluitvorming op de loer. Erworden
dan gedurende het proces oplossingen uitgesloten, zonder dat daar expliciet
toe Is besloten (vgl. WRR1994). Dit roept vragen op overde rechtmatigheid van
de besluitvorming, die gediend Is bij transparantie. Bovendien heeft dit een

nadelig effect op het maatschap pel ljk draagvlak.

Het volgende terugkerende discussiepunt betreft de traagheid of'stroperig-
heid'waarmee grensoverschrijdende projecten worden gerealiseerd. Hiermee
wordt vooral geduld op een vergeleken met de planning langer du rende

besluitvorming. Procedurele vereisten en de ruime mogelijkheden voor betrok-
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ken partijen om de voortgangte frustreren, bemoeilijken de besluitvorming.

Dit heeft In Nederland tot diverse wetswijzigingen geleld, met ais doei verschil-
lende wettelijke procedures te Integreren, de totale doorlooptijd te bekorten,
de bevoegdheden te centraliseren en vertragingsfactoren ais beroepsmoge-
lijkheden te beperken; de Tracéwet en de nieuwe Wet op de Ruimtelijke
Ordening (van kracht pen juli 2008) zijn hier voorbeelden van. In Belgié

en Vlaanderen Isde snelle realisatie van Infrastructuur lange tijd een sterke

kant van het openbaar bestuur bevonden. Volgens een (weliswaar enigszins
gedateerd) Internationaal vergelijkend onderzoek, bedroeg de gemiddelde
reallsatled uur van snelwegen InVliaanderen Im 995 vier jaar; overeenkomstige
projecten In Nederland namen zestien jaar In beslag (Reltsmai995). Europese
regels en verdere ju rid jfleering van de besluitvorming door de Vlaamse regering
-dleonderandere meer mogelijkheden bledtvoor maatschappelijk verzet
tegen projecten - hebben de doorlooptijd Inmiddels aanzienlijk verlengd,

wat sommige respondenten doet verzuchten dat projecten ais de hsl vandaag
de dag InVlaanderen zelfs helemaal niet meer gerealiseerd zouden kunnen

worden.

Nauw hiermee verbonden Ishet discussiepunt van maatschappelijke en politieke
draagvlakverwerving (Rijnveld & Koppenjam 997). Vooral de 'hindermacht’
van opponenten van projecten (en de vertraging die dat veroorzaakt) heeft
geleld tot aandacht voor draagvlakverwerving. Die oppositie kan bijvoorbeeld
zijn Ingegeven door argumenten ais 'niet In mijn achtertuin' (N 1M BY), maar
ook door milieuoverwegingen. Met Interactieve planvorming (Dammers e.a.
2004) of hetorganiseren van open plan processen waarbij de plannen Insamen-
werking met belanghebbenden worden gemaakt, kan dat draagvlak worden
vergroot. In Nederland Isde besluitvorming over het project Ruimte voor

de Rivier op deze manier georganiseerd (Van den Brink & Meijerink2006),
InVlaanderen Ishet ROM-project Gentse Kanaalzone hiervan een voorbeeld
(Van den Broecki995). Een bijkomend probleem voor Vlaanderen Isde
bestaande ruimtelijke structuur van verspreide bebouwing, waardoor er maar
weinig plekken zijn waar bewoners géén directe overlast van projecten zouden
kunnen ondervinden.

De noodzaak tot hetoverwinnen van weerstand Isniet beperkttot maat-
schappelijke actoren : ook onder pol Itlel zijn grote projecten het onderwerp
van geduwen getrek. Parlementarlérszljn frequent-veelal In een laat stadium
van besluitvorming-spreekbuis van specifieke (lokale en regionale) belangen.
Dit leidt tot een waslijst aanclalmsdleaanhet project worden gehangen. De
forse kostenoverschrijd Ingen bljdeaanlegvande Betuweroute worden mede
hieraan geweten (Pestman 2001). Dat de betrokkenheid van parlementariérs
op de staart van het besluitvormingsproces Isgericht, Is mede het gevolg van
gebrekkige parlementaire controle In eerdere fasen (TK2004b). Voorgrens-
oversch rijdende projecten Isdit een complicerende factor, omdat vaak moei-
zaam tot stand gekomen afspraken In een laat stadium onder druk kunnen
komen te staan ais parlementariérs ten langen leste een bouwsteen uit het

project halen.
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Het laatste hier genoemde discussiepunt Isde wetenschappelijke onderbouwing
van, of de rol van kennis In, grote projecten. In de praktijk blijkt de Inschatting
van de effecten van projecten vaak onbetrouwbaarder te ziindan ze had kunnen
zijn (Van Wee2006). Dit komt bijvoorbeeld naarvoren Inde bijna structurele
overschatting van de vraag naar het project en de structurele onderschatting van
de kosten die ermee gepaard gaan (Flyvbjerg e.a. 2005). Hiervoor zijn uiteen-
lopende redenen te geven, zoals een onvoldoende waardering van de met
voorspellingen samenhangende onzekerheden, of een onderzoek dat Invraag-
stelling en aan pak te zeer Isuitgegaan van de wensen van de opdrachtgever.

Al metalwordt veel onderzoek metwantrouwen benaderd. Met het vergroten
van de rol van onafhankelijke kennisinstellingen, zoals In Nederland het
Centraal Planbureau (cre) en het Ruimtelijk Planbureau (rps), wordteen
poging gedaan de overtuigingskracht van onderzoek te vergroten. Maar zelfs
ais onderzoek gedegen wordt gedaan, betekent dat niet dat betrokkenen zich
er automatisch doorzullen laten overtuigen. Een andere richting waarin de
oplossing van het kennisprobleem wordt gezocht, Isjointfactfinding, waarin
het proces van kennisvergaring transparant en In nauwe samenspraak met al le
betrokkenen wordt georganiseerd, Inde verwachting dat de feiten dan door
eeniederworden geaccepteerd (negotiated knowledge) (Ten Heuvelhof2006).
Bij grensoverschrijdende projecten Isde ken nis basis nog wankeler dan binnen
de nationale context. Relevante kennlsautorltelten die In belde landen gezag
hebben ontbreken, en zo ontstaat al snel hetvermoeden dat achter de Ingé-

brachte kennis strategische motieven schuilen.

In deze paragraaf Isop basis van het Idee dat bij grote projecten daadkrachtig
en zorgvuldig moetworden besloten, beschreven welke onderwerpen aan-
dachtverdienen bij deanalysevan de drie casussen. Hetgaatom devragen In
hoeverre er sprake Isvan een zorgvuldige probleemverkenning en weging
van alternatieven, welke de vertragende factoren zijn, of er maatschappelijk
en politiek draagvlak Isen welke rol kennis speelt bij de besluitvorming over
projecten.

Voordat we dieper Ingaan op de casussen, geven we In het vervolg van dit
hoofdstukenlgeachtergrondinformatiedlevooreen goed begrip ervan nodig
Is. Westaan stil bij de Internationale (Europese) context, de verhoudIngtussen
Nederland en Belgié/Vlaanderen In historisch perspectief, en bij de polltlek-

bestuurlljke verschillen tussen Nederland en Vlaanderen.

Nederland en Vlaanderen; buren in Europa

Nederland en Vlaanderen staan onder Invioed van Internationale Instituties
-Internationaal en Europees recht en gewoonteregels die randvoorwaarden
vormen voor samenwerking over grenzen heen. Verdervindtsamenwerking
plaats tegen de achtergrond van de geschiedenis; partijen treden elkaar niet
blanco tegemoet, maarzljnen worden beinvlioed door historisch gevormde

verwachtingen overen weer.
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De nationale staatais actor
De nationale staat neemt In de Internationale orde een centrale plaats In. Deze
Internationale orde Isontstaan met de Vrede van Westfalen (1648), waarbij Is
afgesproken dat soevereiniteit en non-Interventie de uitgangspunten zijn voor
de verhoudingen tussen staten. De soevereine staat heeft een mono polle op
geweld, regelgeving en belastingheffing; er IsIn leder geval een hoogste
besiuitvorm Ingsmacht Inde vorm van een persoon of Instantle aan te wijzen
(Potman & Wo Iters 1992:128). Het bestaan van een soeverein orgaan (of per-
soon) gaat samen met het Idee van een onherleidbaar nationaal belang. Tot de
negentiende eeuw was de maatschappelijke en economische werkelijkheid
veel mindereenduldigdan deWestfaalseordesuggereerde. Staatsgrenzen
waren tot die tijd van beperkt belang voor het gedrag van grensstreekbewoners
en tot In de negentiende eeuw - naondertekening van het Scheldingsverdrag
vam 839-was Limburg, bijvoorbeeld, ais hertogdom onder het Nederlandse
staatshoofd Willem |I(met uitzondering van de vestingsteden Venlo en
Maastricht) tegelijk lid van de Duitse bond. Tot aan het begin van de negen-
tiende eeuw wordt de ruimtelijke orde dus gekenmerkt door vaagheid van
grenzen (Van derWoudi998).

In de negentiende en twintigste eeuw werden sociale, culturele en econo-
mische ontwikkel Ingen steeds sterker door staats Instituties gestructureerd.

De staat, en nletdenatle (cultureel of territoriaal gedefinieerd) bracht de natie-
staat voort (Castells 1997). Indetweede helft van de twintigste eeuw zijn
soevereiniteit ais gedachtecon structle en empirische werkelijkheid elkaar

(met verschillen tussen staten) zeer dicht genaderd(w 11111998:47)7 De vraag
dle steeds vaker wordt gesteld, IsIn hoeverregloballserlngen Europese Inte-
gratledegedachteconstructlevan een soevereine staat en de empirische
werkelijkheid weer verder uit elkaar doen lopen (zie bijvoorbeeld Brenner
20043b).

Een belangrijk kenmerk van soevereiniteit Isde onafhankelijkheid van de
staattegenover andere staten (Potman & Wo Iters 1992:129). 'Deze soeverei-
niteit manlifesteertzich enerzijds Ineen grondwettelijk monopollevan destaat
ten aanzien van de externe betrekkingen en anderzijds In de territorial jtelt
van het nationale publiekrecht' (Seerdeni993:19). Bij het onderhouden van
externe betrekkingen Ishet verdragsrecht een centraal element.8 Dit sluiten
van verdragen Isvoorbehouden aan organen die namens de soeverein e staat
worden geachtte kunnen optreden. InNederlandzljndatde regering en het
parlement (Van der Vl1jes 1987). In het algemeen wordt aangenomen dat ook
deelstaten zulke verdragen mogen sluiten ais dat In de Grondwet Isgeregeld.
Dit Ishet geval In Belgié, waarde gewesten dit (sinds de staatshervormingen
vam 993) mogen doen op terreinen waarop zij autonoom zijn, waaronder
de rulmtelljkeordeningen hetwaterbeheer.9

Bulten het sluiten van verdragen zijn erweinig mogelijkheden om bindende
afspraken tussen overheldspartljen Inverschillende landen te realiseren.10
De binding die van verdragen uitgaat, Isvoor het grootste deel het gevolg van
zelfbinding door landen. Verdragen hebben een zodanige status dat de meeste

landen - zeker de Europese staten onderling-ze serieus zu Hen nemen. Het
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7. 'Within the Westphalian geo-
political order, states are said to

be composed of self-enclosed,
contiguous and mutually exclusive
territorial spaces that separate an
"inside" (a realm of political order
and citizenship) from an "outside"
(a realm of inter-state violence and
anarchy)' (Walker, geciteerd in
Brenner2004b: 448).

8. 'Artikel 2.1. (a) wvv(Weens
verdrag inzake hetverdragenrecht)
definieert een verdragals volgt:
"Treaty means an international
agreement concluded by States in
written form and governed by inter-
national law, whether embodied
ina single instrument orintwo or
more related instruments whatever
its particulardesignation." De inter-
nationaal rechtelijke effecten zijn
niet afhankelijk van de benaming
ervan. In deze maakt het niet uit
ofeen overeenkomst ais een
"verdrag", "verklaring”, "overeen-
komst", "conventie", "akkoord"

of hoe dan ook betiteld wordt'
(Seerdeni993: 22).

9. Overigens kunnen in Belgié ook
de gemeenschappen op terreinen
ais onderwijs en cultuurverdragen
sluiten.

10. Afspraken over de aansluiting
van de Betuweroute op het Duitse
spoorzijn vastgelegd inde ‘over-
eenkomstvan Warnemiinde'.
Deze overeenkomst heeft geen
verdragsstatus en wordt daarom
door de Duitsers slechts ais intentie-
verklaring gezien, terwijl eraan
Nederlandse zijde van uit wordt
gegaan dat daarmee duidelijke

afspraken zijn gemaakt (Tk 2004c).
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afdwingen van rechten die zijn terug te voeren op verdragen is in de praktijk

een lastige en langdurige kwestie. Landen kunnen een beroep doen op het
Internationaal Gerechtshof (van de Verenigde Naties) In Den Haag ais ze vinden
dat andere landen Ingebreke blijven bij het naleven van verdragsbepalingen.
Ais alternatiefvoor deze langdurige en zware procedure, geldt de mogelijkheid
van arbitrage, zoals In het geval van de ljzeren Rijn Isgebeurd. De bij het
Permanent Hof van Arbitrage aangesloten landen kunnen In dat geval een
beroep doen op dit Hof, dat eveneens InDenHaagls gevestigd. Dit Hof doet
geen uitspraken, maar facjljteert landen In het uitvoeren van een arbitrage
dooreen onafhankelijke, door de landen zelf samengestelde commissie

(Mamadouh &Van derWusten2005).

Bij de realisatie van een grensoverschrijdend project neemt de nationale staat
een centrale positie In. Deze heeft In beginsel een grote mate van vrijheid In
het bepalen van zijn opstelling tegenover een buurland. De Institutionele
context van grensoverschrijdende projecten wordt daarmee gekenmerkt door
het ontbreken van een gezaghebbende actor die boven de belanghebbende
partijen staat. Scharpf (1997) omschrijft die Institutionele context als 'minimale
Instituties'. Erzijn slechts basale gedragsregels en erwordt van uitgegaan dat
actoren die regels zelf zullen toepassen; het afdwingen van regels IsImmers
een moeilijke kwestie. Dit Impliceert dat grensoverschrijdende projecten altijd
onderwerp zijn van onderhandellngen tussen In beginsel gelijkwaardige
partijen. Voor hetverloop van de besluitvorming Ishet van groot belang dat
projecten onderwerp worden van multilaterale of (vaker) bilaterale Internatio-

nale onderhandellngen, zoals de In dit boek besproken casussen laten zien.

De Europese Unie
De Europese Unie (eu) vormt een opvallende breuk met de Westfaalse
politieke orde, omdat nationale staten hiermee een deel van hun soevereiniteit
hebben opgegeven of gebundeld. De regelgeving die In eu-ver band tot stand
komt, Isook jurldlsch bindend en de naleving ervan kan worden afgedwongen
via het Europese Hof van Justitie. De eu vormt een geheel nieuwe soort poli-
tieke orde (Brenner 20 04a; Castells 1997); een orde dletot nu toe naast die van
de oude orde van soevereine staten bestaat. Bij vraagstukken over ruimtelijke
ontwikkeling Iszodoende een hybride situatie ontstaan. Op een groot aantal
terreinen - In het bijzonder wat betreft de directe bepaling van het grond-
gebruik-zijn landen soeverein en heeft de eu geen (directe) zeggenschap.

Op verschillende andere terreinen Iser wel Europese Invloed, die soms zeer
groot kan zijn.

De Invloed van de eu op Infrastructuurontwlkkellng Is beperkt, vooral In
rijke lidstaten ais Nederland en Belgié, maar nietverwaarloosbaar (Te Brommel-
stroet20006). Zo hebben EU-regels In het kader van het realiseren van een
Europese eenheldsmarkt voortransport, belangrijke gevolgen gehad voor
bijvoorbeeld het luchtverkeer en het goederentransport over het spoor. Verder
vormt de ontwikkeling van Trans-Europese Netwerken (tens) een belangrijk

speerpunt van het Eu-trans portbeleid. Dit Iseen voornamelijk Ideologisch
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beleidsconcept (Van der Vleuten & Kaljser2005). De aanleg van trans-Euro pese
Infrastructuur vormt de fysieke onderlegger voor economische en sociale
Integratie. Het concept Isdu jdel ljk gebaseerd op een pan-Europese zienswijze,
maar de uitwerking ervan Issterk bottom-up vanuit de lidstaten gestuurd.

Het totale Te N-program ma heeft een hoog 'natlonale-wenslljstkarakter'.
Inde huidige praktijk worden de ambities op het niveau van Europa ais geheel,
zoals de optimalisering van transnationale netwerken, vaak ernstig belemmerd
door het nationale perspectief dat actoren op sleutelposities hanteren (Banister
e.a. 1998). Hoewel er een niet onbelangrijke symboo jwerking van uitgaat
(Jensen & Richardson 2004), Isde financiéle bljdrage van de eu aan Te N-
projecten nogal beperkt Inverhoudingtot detotale projectkosten, althans In
de rijke lidstaten (Van Ravesteljn & Evers 2004). In het geval van de Hsl-Zuld
bijvoorbeeld, gaat het om enkele procenten van het totale bedrag. Bij het
Europese Hofvan Justitie bestaat hier weliswaar nog geen jurisprudentie over,
maar landen zouden rechten kunnen ontlenen aan de Te N-status van een
bepaald project. Zo meent Van Hooydonk (2000) dat Vlaanderen op basis
van de Te N-status van de ljzeren Rijn, bij het Europese Hofonverwijlde mede-
werking kan eisen van Nederland. Het EU-recht gaat Immers boven het
Nederlandse en Belgische nationale recht.

Op een aantal andere terreinen, In het bijzonder waar het om milieukwaliteit
gaat, Isde eu zeer Invlioedrijk (Buunk2003; Van Ravesteljn & Evers 2004).

Bij ruimtelijke projecten zijn vooral de Vogel- en Habltatrlchtlljnen van groot
belang. Volgens deze richtlijnen zijn landen opgedragen beschermingszones
voor bedreigde vogel-, dier- en plantensoorten aan te wijzen. Binnen en nabij
-dit kan op relatief grote afstand zijn - deze zones geldt de zogenoemde
Instandhoudlngsdoelstelling; activiteiten die metdezedoelstelllng In strijd zijn,
mogen alleen Inuitzonderlijke gevallen worden ondernomen en degevolgen
ervan moeten worden gemitigeerd of gecompenseerd. Bij de beoordeling van
activiteiten geldt het voorzorgbeglnsel : bij twijfel over de effecten moet het
zekere voor het onzekere worden genomen.

Dewerklngvan deze richtlijnen Is niet beperkttot gebieden dledaadwerke-
lik door nationale overheden zijn aangewezen, maargeldtookvoorgebleden
die gezien de habjtatken merken aangewezen zouden moeten worden. Dit
betekent dat eenieder die meent dat er vogel-, dier- of plantensoorten In het
geding zijn dle onder de richtlijn vallen, een beroep kandoenopde Europese
rechter. In de praktijk hebben de Vogel- en Habltatrichtlljnen een 'multl-level-
karakter'. Dit betekent dat de eu duidelijke kaders stelt en het optreden van lid-
staten toetst. De lidstaten hebben echterwel ruimte bij deaanwljzlngvan zones
en bij het bepalen van mitigerende en compenserende maatregelen.

Een andere vorm van eu-Invioed betreft de eisen In het kader van het realise-
ren van een Europese eenheldsmarkt. Zo worden de samenwerkingsmogelijk-
heden tussen havens beperkt door Europese mededingingsregels (Van Glis
2006). Verder Isde eu de motor geweest achter liberalisering In uiteenlopende
sectoren, waaronder de luchtvaart, de spoorwegen en de elektriciteitssector.
Dit heeft verschillende gevolgen voor grensoverschrijdende projecten.

Sectoren waarin eerst politieke en bureaucratische rationaliteit de boventoon
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voerde, zijn nu onderhevig aan de tucht van de markt. Dit leidt tot andere ruim-
telijke strategieén van de hoofdrolspelers In deze sectoren (De Vries 2004). De
exploitatie van de hsl bijvoorbeeld, gebeurt primair op bedrijffseconomische
gronden en het kost grote moeite om de voor Nederland polltlek-wenselljke
aantakklng van Den Haagen Bredate realiseren. Daarnaast zijn activiteiten

die voorheen binnen één (overhelds)organisatle werden uitgevoerd, omwille
van de marktwerking verdeeld over verschillende organisaties. Vaak Is het
beheer van Infrastructuur losgekoppeld van het gebruik ervan. Een belangrijk
gevolg hiervan Isdat de codrdinatie van grensoverschrijdende projecten wordt
bemoeilijkt; waar voorheen twee nationale spoorwegmaatschappijen de aan-
leg en exploitatie van een nieuwe grensoverschrijdende lijn grotendeels onder-
ling konden regelen, zijn er nu meerdere partijen betrokken. Verder wordt het
maken van grensoverschrijdende afspraken Inverdragen bemoeilijkt, omdat
de nationale overheid ais onderhandellngspartlj mindertoezeggingen kan doen
dan In hetverleden. Decontrolevan de centrale overheid overdesector Is

Immers verminderd.

Het Westfaalse systeem Isdoor de opkomst van de eu aan erosie onderhevig,
doordat bevoegdheden zijn overgedragen. Bij ruimtelijke projecten Isde rol
van Europa echter voornamelijk randvoorwaardelijk (er moet rekening worden
gehouden met Europese regels) en symbolisch. Desymboolwerkingvan de
Europese eenwording Isdat Europese lidstaten worden geacht bij te dragen aan
Europese Integratie en goed nabuurschap nate streven. Dit kan argumenten

voorde realisatie van projecten bieden.

Historische relatie tussen Nederland en Vlaanderen
Zoals hedendaagse onderhandellngen negatief kunnen doorwerken Intoe-
komstige onderhandellngen over andere projecten, zo kunnen slechte ervarin-
gen uit het verleden een schaduw leggen over onderhandellngen In het heden.
De verhouding tussen Nederland en Belgié Is, zeker Internationaal vergeleken,
zeer goed te noemen. In historisch perspectief zijn vooral de sterke toenadering
en economische Integratie van belde landen nadeTweede Wereldoorlog
opvallend. De Benelux Economische Unie was enige tijd Inveel opzichten een
voorloper van de ev (Williams 1996). Vrij verkeer van personen (afschaffing
van de grenscontroles) was al Ini960 een feit.

De relatletussen Nederland en Belgié was tot aan deTweede Wereldoorlog
echter vaak gespannen en conflictueus. Tot In het Interbellum waren erdiplo-
matieke spanningen overeen van de meest fundamentele aspecten van de
verhouding tussen belde landen : de territoriale grenzen. Zo strandde In 1927 In
het Nederlandse parlement hetverdrag over het Moerdljkkanaal. Dit kanaal
door West-Brabant zou Antwerpen een verbinding geven met het Hollands
Diep. De Eerste Kamer wilde het verdrag niet ratificeren, omdat Belgische
territoriale verlangens In Nederland veel opschudding hadden veroorzaakt.
Dit antl-Belgische vuurtje was mede opgestookt door de latere NSB-lelder
Mussert. De Nederlandse regering had dit verdrag juist uitonderhandeld met

de Belgische regering om de verhouding tussen belde landen te ontspannen.
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Dit was nodig, omdat ernade Eerste Wereldoorlog In Belgié een Invloedrijke 11. HetParool, 19 januari 2007.
beweging ontstond dledeannexatlevan Zeeuws-Vlaanderen en Nederlands-
LImburg propageerde. Een akkoord over het kanaal moest de kou uit de lucht
halen In het klimaat van koude oorlog tussen Nederland en Belgié Inde eerste
helft van het Interbellum (Fasseur200i; Ruysi996). Antwerpen heeft ultelnde-
lljk tot 1975 moeten wachten op een snelle scheepvaartverbinding met de Rijn.
In datjaar werd hetSchelde-Rljnkanaal geopend. Toen de scheepvaartverbin-
ding eenmaal was gerealiseerd, bleek Nederland hier overigens net zoveel van
te profiteren ais Belgié. De realisatie van dit ruimtelijk project diende dus niet
uitsluitend een Belgisch belang, zoals gedurende de hele discussie over een
directe verbinding van Antwerpen met de Rijn Impliciet werd verondersteld

(zie ook kader 'Beeldvorming').

De episode van het Moerdljkkanaal Is In een aantal opzichten Illustratiefvoor de
verhouding tussen Nederlanden Belgléalshetgaatom ruimtelijke projecten.
Belgié Is In de historie vaak afhankelijk geweest van Nederland om zijn Inter-
nationale bereikbaarheid zeker te stellen. Het Nederlandse optreden werd
daarbij In Belgié vaak ervaren aisonbetrouwbaar en uitsluitend gebaseerd op
eigen (economisch) belang. De belangrijkste twistappel hierbij Isde Schelde.
De eenzijdige Belgische afhankelijkheid van Nederland lijkt te hebben plaats-
gemaakt voor wederzijdse afhankelijkheid met de opkomst van 'nieuwe’ Infra-
structuren ais snelwegen - de eerste grensoverschrijdende snelweg tussen
Nederland en Belgié (de Ei9) werd pas In 1972 geopend -, het hsl-netwerk

(inclusief Kanaaitun nel) en energlenetwerken.

Nederland en Vlaanderen ;verschillende en gescheiden

politiek-bestuurlijke werelden

Begin 2007 stak er In Nederland een storm van protest op, omdat Vlaanderen
een to lvignetwilde Invoeren. De commissarissen vande konlnginInde zuide-
lijke provincies van Nederland stuurden een 'brief op poten' aan de Belgische,
federale minister Van Landuyt. Daarvan wasdeVlaamse minlstervan
Mobiliteit, Van Brem pt, niet onder de Ind ruk. 'Ze zijn aan het verkeerde adres,'
constateerde ze nuchter, 'de Invoering van hetwegenvignet Iseen Vlaamse
bevoegdheid.'fl

Dit voorbeeld lllustreert dat Nederlanders moeite hebben de weg te vinden
In het bestuurlijk netwerk van het gefederaliseerde Belgié (zie ook kader
'‘De Belgische staat'). De context van grensoverschrijdende projecten wordt
gekenmerkt door grotendeels gescheiden po Htlek-bestuurlijke werelden, die
bovendien op verschillende manieren functioneren. Binnenslands hebben bij
projecten betrokken partijen op uiteenlopende manieren vaak met elkaarte
maken en bestaan er talloze verbanden tussen die partijen. Tussen bijvoorbeeld
lagere en hogere overheden spelen regelmatig dossiers die ze met elkaar In
conflict of tot samenwerking brengen. Lokaleen nationale politici functioneren
binnen landelljkgeorganlseerde politieke partijen,en deformeleen Informele

ontmoetingen die daaruit voortvlioeien, bieden mogelijkheden tot conflict-
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BEELDVORMING 1.Vlaams Parlementai maarticg
2. Vlaams Parlement, 4 ju ni 1996.
Vlaamse politiciover Nederland 3. NRC Handelsblad,5april 2000
Arnold van Aperen (vid) :'lk weet maar al te goed hoe zuinig en zakelijk onze 4. Federaal Parlement Belgié,
noorderburen zijn, hoe ze steeds het laken naar zich toe proberen te trekken 26 november2002.
en hoe ze ons overdonderen met hun welbespraaktheid'.1 5. HetParool, 13januari 2007.
Bruno Tobback (sp.a) :'Net ais ledereen In dit parlement zijn we voorstander 6. Tweede Kamer,
van duidelijke afspraken met Nederland. Niemand pleit ervoor zich te laten 6 novemberi990.
opllchten dooreen koopmansgeest die de Nederlanders wel zouden hebben 7. N RC Handelsblad,
en wij niet. Met dat laatste ben |k het overigens niet eens. Het getuigt van een 26 oktoberi994.
Vlaams minderwaardigheidscomplex. Er Isgeen enkele reden om aan te 8 rzc,16 maart2004.
nemen dat Nederland ons opl Icht. Het Istoch bizar dat al degenen die zich fiere 9. Tweede Kamer,7juni2005.
Vlamingen noemen, zich al opgellcht voelen na de eerste onderhandelings-
ronde met Nederland. Eerstwaren erde Walen. Nu zijn erde Nederlanders.
Daarna zullen we nog wel lemandvindendleonsdagelljksopllcht.Als we
niet opletten, zullen we ook nog kaakslagen krijgen'.2
Leo Delwaide (Gemeentelijk Havenbedrijf Antwerpen): 'Het Is Inderdaad
mijn vrees dat Nederland onder het mom van het milieu bezig Is met een heel
ouderwetse politiek van protectionisme'.3
Ludo van Campenhout(vld) :'Waaraan lkwel twijfel en die twijfel wordt
thans bevestigd Isde goede wil van de Nederlanders. Het Isdu jdel ljk dat zij
absoluut geen goede wil aandedag leggen en de manier waarop zij omspringen
met de Internationale verdragsrechten Is beneden alle peli. Immers, het Isnu
zeer duidelijk dat het vragen van tunnels onder het Meinweggeb led eigenlijk
een drogreden was om de ljzeren Rijn vanuit concurrentiele overwegingen niet
opnieuw te activeren'.4
Kathleen van Brempt(de Vlaamse ministervan Mobiliteit): 'Het Is blzardat
ze zo hard reageren. Maar het gaat over hun portemonnee en dan kennen we de

Nederlanders'.5

Nederlandse politiciover Belgié
Dick Stellingwerf(rpr) :'Wij accepteren blijkbaar heel gemakkelijk dat de
snelheid In Belgié op 160 km/u blijft steken op een traject van 50 km, terwijl wij
ons h1erInalle bochten wringenomdegookm/u te bereiken'.6

W.T. van Gelder (de Zeeuwse commissaris van de koningin) :'Nederlanders
maken eerst een document en gaan dan onderhandelen, terwijl InVlaanderen
eerstwordt gepraat en dan een documentwordt opgesteld. Ten onrechte
denken wij dan dat ze het zaakje Informeel willen afhandelen'7

Jan Geluk (yvd): 'Ze willen Indecember een besluit en Injanuari baggeren'.8

Karta Peijs (mInlstervan Verkeer en Waterstaat) : 'Blijkbaar heeft het
tribunaal aangenomen dat reactivering van de ljzeren Rijn leidttot minder
vrachtvervoer over de Nederlandse wegen. Wij kunnen ons dat buiten-

gewoon moeilijk voorstellen'.9
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beheersing. Internationale projecten ontberen een dergelljkecontext, waar-
doorerook minder mogelijkheden zijn om eventuelespanningen en conflicten
afte zwakken. Zijn de politlek-bestuurlijke werelden van Nederland en
Vlaanderen al behoorlljkgeschelden,de polltlek-bestuurlljkeculturen verschil-

len ook nog eensaanzien lijk.

Nationale context vangrensoverschrijdende projecten: Belgié en Vlaanderen
De realisatie van het autosnelwegennet In de jaren vijftig en zestigwerd tot
de bouw van de hsl doorveel betrokkenen gezien ais het laatstesuccesvolle,
grote ruimtelijk project In Belgié. Dit project voegde zich naadloos In een
traditie die kenmerkend Isvoor de Belgische staat (De Meulder2005). Vanaf
het ontstaan van de Belgische staat heeft overheidsingrijpen In ruimtelijke
ontwikkelingen altijd een sterk marktvolgend karakter gehad. Hoewel Belgié,
netals veel andere West-Europese landen, Inzeerveel opzichten IndetwlIntlg-
ste eeuw een verzorgingsstaat vormde, Isde houding tegenover de ruimtelijke
ordening eerder te vergelijken met die van de Verenigde Staten (De Vries &
Zonneveld 2005). Het realiseren van Infrastructuur paste goed In de voor-
waardenscheppende rol van de overheid ten aanzien van maatschappelijke en
marktgestuurdeontwlkkellngen. Dedlchtheld aan wegen en spoorwegen Is
InVlaanderen (en Belgié) erg groot. De verschillende netwerken zijn elk
behoorlijk hybride, omdat ze tegelijkertijd vaak een lokale, regionale, nationale
en soms zelfs Internationale functie hebben. De verschillen In bereikbaarheid
tussen verschillende delen van het Vlaams territoir zijn daardoor relatief klein
(De Meulder2005). De over de hele linie genomen goede bereikbaarheid
draagt bij aan het profiel van Vlaanderen ais Ideale draaischijf voor Europese
en mondiale loglstleken distributie.

Sinds de aanleg van het autos nelwegen netwerk hebben enkele ontwikke-
lingen de realisatie van nieuwe projecten bemoeilijkt. Door de zogenoemde
wafelljzerpolltlek stegen de kosten voor projecten enorm en werden de projec-
ten niet altijd weloverwogen gestart. Deze politiek Impliceerde namelijk dat
wanneerinhetenedeelvanBelglé werd geinvesteerd In Infrastructuur, een-
zelfde Investering aan de andere kant van de taalgrens moest worden gedaan.
Zo werd een uitbreiding van de haven van Zeebrugge gecompenseerd door de
bouw van een metro In Charleroi (De ConlIncki993). Laterwas de Belgische
staatsschuld,die mededoordlt soort paclficatltemethoden erggrootwas (in de
jaren negentig ongeveertweemaal zo hoog ais de Nederlandse) verantwoor-
delljkvooreen rem op Investeringen In Infrastructuur; destaatsschuld moest
naarbenedenomtekunnenvoldoenaandeelsen voor deelname aan de euro.
Al met al liggen detotale Investeringen In Infrastructuur In Vlaanderen daardoor
op een lager niveau dan In Nederland.

Het principe van de wafelljzerpolltlek Isgrotendeels doorbroken sinds de
federalisering van 1993. Het Vlaams Gewest Isautonoom op deterrelnen die
van belang zijnvoorgrote ruimtelijke projecten, zoals rulmtelljkeordening,
verkeer, vervoeren havens. Ditwil zeggen dat Vlaanderen zijn eigen regel-
geving op deze terreinen bepaalt, zelf zorg draagt voorde financiering van

projecten en de mogelijkheid heeft om Internationale verdragen te sluiten.
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DE BELGISCHE STAAT

De federale staat Belgié Ishet antwoord op veranderende verhoudingen tussen
Franstal jgen en Vlamingen Inde twintigste eeuw. De Belgische staat was tot
Indie eeuw francofoon en het Frans domineerde binnen de overheid en de
economische en culturele elite, zowel In Wallonié ais In Vlaanderen. Die taal -
dominantie hing onder andere samen met de economische verhoudingen
binnen Belgié. Het vroeggeindustrlallseerde Wallonié vormde Incombinatie
met de Franstalige Brusselse bancaire sector lange tijd de kurk waarop de
Belgische economie dreef. Het hoofdzakelijk agrarische Vlaanderen bleef
achter. Na de Tweede Wereldoorlog draalden de rollen In economisch opzicht
langzaam om. De dienstensectoren de Internationale handel werden steeds
belangrijker en Vlaanderen deed het In deze sectoren veel beter dan Walloniég,
waar de Industrie In de problemen raakte.

Decultureleemanclpatlevan deVlamlngen en deveranderendeecono-
mlische verhoudingen vormen de belangrijkste redenen voor de transformatie
van de Belgische eenheidsstaat. Ini902werd detaalgrens vastgelegd, dle zich
- met uitzondering van de Brusselse regio-steeds sterkerontwikkelde ais
rul mtel Ijk-function ele grens, Im 98 o werd met de Instelling van culturele
gemeenschappen de eerste stap gezet op weg naar een federale staat. Deze
gemeenschappen kregen bevoegdheden op hetterrein van de zogenoemde
persoonsgebonden materies, cultuur en onderwijs bijvoorbeeld. Later werden
gewesten In het leven geroepen, die verantwoordelijk werden voor territoriaal
gebonden materies ais ruimtelijke ordening en milieu. Int 993 werd de federa-
llsatle, voorlopig,afgerond (Keukeni993).

Er zijn drie gemeenschappen : de Duitstalige, de Franse en de Vlaamse
Gemeenschap. Erzijn eveneens drie gewesten : het Vlaams Gewest, het
Waals Gewest en het Brussels Hoofdstedelijk Gewest. In Vlaanderen zijn het
Vlaams Gewest en de Vlaamse Gemeenschap samengevoegd tot één parle-
ment, regering en administratie; parlement en regering zetelen In Brussel.

Het Waals Gewest (zetel In Namen) en de Franse Gemeenschap (zetel In
Brussel) bestaan daarentegen naast elkaar, met leder een eigen parlement en
regering. Het Brussels Hoofdstedelijk Gewest bestaat uit negentien gemeen-
ten. De Duitstalige Gemeenschap telt negen Waalse gemeenten die tegen de
Duitse grens aan liggen. De federale overheid Isvoor heel Belgié bevoegd voor
justitie, defensie, binnen land se zaken, de sociale zekerheid, de munt, de Inning

van belastingen en de buitenlandse politiek (zie ook flguuri).
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Figuur 1. De Belgische gemeenschappen en gewesten met hun hoofdsteden
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Het spoorvervoer isechter een belangrijke uitzondering. De Nationale Maat-
schappij der Belgische Spoorwegen (N wm Bs) Iseen 'autonoom overheidsbe-
drijf' onder toezicht van de federale overheid. BiInnendeN MBSwordt voor
(regionaal toewijs bare) Investeringen gewerkt met een vaste verdeelsleutel
van 40 procentvoor Wallonié en 60 procentvoor Vlaanderen. Ingrensover-
schrijdende spoorwegdosslers ontstaat dus een hybride situatie: enerzijds

Is Nederland afhankelijk van de federale overheid die beslist over het nut en
de noodzaak, anderzijds van Vlaanderen dat via bevoegdheden op hetterreln
van de ruimtelijke ordening (en afgifte van bouwvergunningen) cruciale
beslissingsbevoegdheden heeft In detracékeuze.

De federalisering heeft tot een 'beleidsimpuls' geleld (Klerck & Janssens
1999). Omdaterop gewestelijk niveau een nleuweambtelljkedlenstwerd
opgericht en de ambtelijke diensten op federaal niveau grondig werden gere-
organiseerd, ontstonden er mogelijkheden voorvernleuwlng van het beleid.

In het algemeen wordt meer dan In het verleden gebruikgemaakt van strate-
gische beleidsplannen. Zo Iser In het Ruimtel Ijk Structuurplan Vlaanderen
(1997) voor het eerst ruimtelijk beleid geformuleerd op het schaalniveau van
heel Vlaanderen. Binnen de eenheidsstaat Belgié was het, ondanks pogingen
daartoe, nooit gelukt een dergelljk plan voor de hele staat of voor Vlaanderen
te maken. In 2001 Iser voor het eerst een 'geintegreerd mobiliteitsplan Vlaan-
deren' opgesteld. Daarnaast zijn voor vier zeehaven gebied en (Antwerpen,
Zeebrugge, Oostende en Gent) aparte strategische plannen opgesteld. Op
Vlaams niveau speelt het Ruimtelijk Structuurplan Vlaanderen een centrale rol
Inde rulmtelljkeafweglngvan grote projecten. Projecten moeten Inovereen-
stemming zijn met dat plan; ais projectvoorstellen afwijken, Iseen wijziging
van dit plan noodzakelijk.

De NM BS stelt voor de nationale spoorprojecten de meerjarenplannen op,
maar Isvoor de financiering ervan afhankelijk van de federale minister voor
Mobiliteit en Vervoer. In het algemeen heeft de bevoegde minister (afhankelijk
van hetonderwerp Vlaams of Belgisch), samen met de regering en het parle-
ment, een relatief grote vrijheid om tot een beslissing te komen. Deze vrijheid
(of centrale positie van politieke bestuurders) Is mede het gevolg van het gege-
ven dat de Vlaamse overheid terughoudender Is(geweest) dan de Nederlandse
In het verzelfstandigen en privatiseren van voormalige overheidsdiensten
(Ministerie van de Vlaamse Gemeenschap 2006). De handelingsvrijheid van
de Vlaamse ministers wordt daarentegen beperkt door de afhankelijkheid van
de federale overheid. Inde spoorsector Isdeze afhankelijkheid expliciet, omdat
de federale minister hiervoor financieel verantwoordelijk Is. In andere sectoren
bestaan er nog Impliciete, subtiele relaties en beperkingen, bijvoorbeeld omdat
de Vlaamse overheid wordt beperkt In het aangaan van leningen.12

De formele besluitvorming over grote projecten - met bijvoorbeeld moge-
lijkheden voor burgers om bezwaar te maken - draalt In hoofdzaak om de
procedures In het kader van de ruimtelijke ordening, zoals de verlening van
een stedenbouwkundige vergunning (bouwvergunning) of de opstelling of

wljzlglngvan het plan datgrond Isvoor verlening van die vergunning.?
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12. HetVlaams Gewest en de
Vlaamse Gemeenschap hebben de
laatstejaren geen begrotingstekort
(zelfs een overschot). Zijworden
echter beperkt in het aangaan van
leningen, omdat de Europese
Centrale Bankvoordetoepassing
van de normen van het Europact
(datonderandere bepalingen bevat
over de hoogte van de staatsschuld)
geen onderscheid maakttussen

de fed erale en deelregeringen.

De schulden van alle regeringen
worden opgeteld, en detotale posi-
tie brengt mee dat de schuldenlast
naarbeneden moet. De beperkin-
gen bij het kunnen aangaan van
leningen compliceert de realisatie
van grote projecten in Vlaanderen.
13. De basisvoordevergunning
vormt sinds 1996 een zogenoemd
RuimtelijkUitvoeringsplan (RuUP),
waarin hetgrondgebruik wordt
vastgelegd. Indien noodzakelijk,
wordtaanhetRUPeenplan-MER
gekoppeld. Alle Vlaamse over-
heden (gewest, provincie en
gemeente) mogen een RUP maken,
waarvoor ais uitgangspunt het

subsidiariteitsbeginsel geldt.

Vlaamse actoren die grote projecten, zoals de uitbreiding van de haven van
Antwerpen en de reactivering van de ljzeren Rijn, ais noodzakelijk zien voor
economlscheen maatschappelljkeontwlkkellng, maken zich enige zorgen over
de toegenomen jurid jfleering van de besluitvorming ais gevolg van Europese
regelgeving en de gewestvorming. Zo bestaat zorg over behoudzucht die het
gevolg zou zijn van het planologisch regime dat met het Ruimtelijk Structuur-
plan Vlaanderen Isontstaan. Verder zou de op bouw van een Vlaamse geweste-
lijke overheid gepaard zijn gegaan met verderejurldiflcering van beslultvor-
mlingdle, Incombinatie met Europese regelgeving,toteen (te) Ingewikkelde
context voor projecten heeft geleld. Hier staattegenover dat beleidsmakers,
onder wie ruimtelijke planners, de hiervoor geschetste ontwikkelingen van
strategische planvorming ais positief en passend bij de huidige samenleving

beoordelen.

Concluderend kan worden gesteld datdeVlaams-Belglsche context sterk
wordt gekenmerkt door een complexe formele (en Informele) verdeling van
beslissingsbevoegdheden tussen de federale en de gewestelijke overheid.

De realisatie van grote projecten wordtvoorde Vlaamse overheid, ondanks
haar grote financiéle autonomie en relatieve rijkdom, bemoeilijkt, omdat zij
toch nog In belangrijke mateafhankelljk Isvan de federale overheid en deande-
re gewesten. De opbouw van een Vlaamse overheid heeft duidelijk geleld tot

een opleving van strategische planning.

Nationale context vangrensoverschrijdende projecten: Nederland
De Nederlandse beslultvormingovergrote projecten heeft twee belangrijke
kenmerken :ten eerste worden deze projecten vaak gefinancierd uit de aardgas-
baten en worden ze gezien ais Instrumenten om de economische structuur te
versterken, ten tweede Isde besluitvorming over projecten sterk gereguleerd.
Vanzelfsprekend hebben ook In Nederland parlement en regering een besils-
sendestem In de realisatie van projecten. Nederlandse beleidsmakers waren
en zijn echteraan meer procedureleelsen gebonden dan hun Belglscheen
Vlaamse tegenhangers. Hierbij moet worden opgemerkt dat de verschillen
kleinerworden door recente wetgeving In Nederland (bijvoorbeeld de nieuwe
Wet op de Ruimtelijke Ordening, wr o) en Vlaanderen (de Vlaamse rulmte-
lljkeordenlngswetgeving) endeelsenvandeEU (zoals de verplichting tot een
Strategische MER).

Oud-pol jticus Von hoff heeft eens gezegd :'Nederland Is Belgié pius aardgas.'
In de afgelopen twintig jaar betekende dItdat Nederland ruime mogelijkheden
voor Infrastructuurontwlkkellng had en Belgié en Vlaanderen veel minder.
Met de vorming van het Fonds Economische Structuurversterking (Fes) In 1995,
ontstond een directe koppeling tussen de aardgasbaten van de staat en de
besteding ervan. De helft van de Inkomsten moet worden besteed aan aflossing
van de staatsschuld, de andere helft wordt besteed aan structuurversterkende
maatregelen. Het Fes Is bedoeld om bestedingen aan consumptieve uitgaven
(zoals uitkeringen) te voorkomen; ais de aardgasbaten Indealgemenemldde-

len terecht zouden komen, zou dit de financiéle discipline van politici onder-
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mijnen. Overigens lijkt door het oormerken van de Inkomsten het probleem
van gebrekkige financiéle discipline eerder verschoven dan opgelost. Volgens
de Raad van Economisch Adviseurs (REA 2006), Ishet In de afgelopen jaren veel
te gemakkelijk geweest om geld uit te geven aan Infrastructuur.

De sterke formalisering van de besluitvorming komt tot uitdrukking In een
reeks van wettelijke en niet-wettelijke verplichtingen die Initiatiefnemers van
grote projecten In acht moeten nemen voordat tot een besluit kan worden
gekomen. Grote projecten van nationaal belang doorlopen de procedure van
de Planologische Kernbeslissing (pKB).14De regering Is Initiatiefnemer In deze
procedure die de consultatie van verschillende partijen, de mogelijkheid van
Inspraak en de goedkeuring door zowel Tweede ais Eerste Kamer omvat.

De uitkomst Isbindend, en bepaalt niet alleen dat het project nut heeft en nood-
zakelijk Is, maar geeft ook de bandbreedte voor het bepalen van de precieze
vormgeving van het project- bijvoorbeeld de precieze bepaling en Inpassing
van hettracé (Voogd 2004). Vervolgens wordt de zogenoemde Tracéwet-
proceduredoorlopen. Deze procedure voorziet wederom In Inspraaken
bestuurlijke consultatie, alsook Inde opstelling van een M eRr, uitmondend In
een Tracébes lult. Ais de betreffende gemeenten niet willen meewerken aan
deaanpassingvan het bestemmingsplan, volgt een aanwijzing van het rljkof

de provincie In het kadervan dewro.Ookde bestemmingsplanwljzlging door-
loopt een procedure waarbij Inspraaken bezwaar maken mogelijk Is. Overigens
Isde Tracéwetprocedure korter ais er een PKB-procedure aan vooraf Isgegaan
(Voogd 2006).

Met uitzondering van PKB-projecten Isvoordeflnancleringvan projecten
het Meerjarenprogramma Infrastructuur en Transport (m it) richtinggevend.
Om voorfinanciering In aanmerking te komen, moet een project In het Mit
worden opgenomen en vervolgens verschlllendefasen doorlopen om ulteln-
del ljk het financieel akkoord te krijgen voor uitvoering. Een laatste vereiste bij
projecten Isdat er een Maatschappelijke Kosten-Batenanalyse (m kBA) moet
worden gemaakt, volgens de zogenoemde Overzicht Effecten Infrastructuur-
leldraad (oei). Het gaat hier om de opmerkelijke terugkeer van een methode
die Indejaren zeventig en tachtig In onbruik Isgeraakt, maar Inde jaren negen-
tigweer erg aan gewicht heeftteruggewonnen (De Jong & Geerlings 2003).
Afweglngs method leken die sterk zijn gebaseerd op welvaartsecon o mische uit-
gangspunten, zijn mede het gevolg van de koppeling van ruimtelijke projecten
aan economische structuurversterking. Dit Is In het nadeel van moeilijker te
monetarlseren doelstellingen, zoals veel doelstellingen In de sfeer van de rulm-

telljkeordening.

Bestuursculturen in Nederland en Vlaanderen
Van Quicken borne, de Belgische staatssecretaris van Bestuurlijke Vereenvou-
diging, typeerde begin 2007 kernachtig de In zijn ogen sterke en zwakke kanten
van het Nederlandse bestuur. Nederland Isvolgens hem erg goed In hetont-
wlkkelen van werkschema's en het bepalen van de kosten van bestuurlljk-
administratlef handelen. De 'Nederlandse natuur' zorgt erwel voor'dat men

ongelofelijk veel vergadert en theoretische beschouwingen houdt'.T Het
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14. In ieder geval tot de invoering
van de herzienew RO, opijuli2008.

15. Intermediair, 19 januari 2007.

boeken van concrete resultaten Isdaarom wel eens een probleem. Daartegen- 16. Huijpboom en DeJong(2005)

over staat datwanneer Nederlandse bestuurders of commentatoren het hebben schreven een boekmet detitel
over Belgische toestanden, er vaak wordt gedoeld op een gebrek aan planma- De Belgen doen hetbeter; inNRC
tigheid en groot politiek opportunisme. Het Isopvallend hoe negatieve typerin- Handelsblad (20 juni 2006)
gen van eikaars bestuurspraktljkoverheersen. Al lijkt daaraan Nederlandse verscheen een hoofdredactioneel
zijde enige verandering Inte komen, getuige enkele pleidooien om Vlaanderen commentaar overde 'Belgische
en Belgié ais voorbeeld tenemenomde overheid slagvaardiger te maken.10 zegeningen'.
Het verschil In bestuurspraktijken draaltvooreen groot deel om deverhou- 17. Erwordtwel gesproken van
dingtussen polltleken ambtenarij In hetopenbaar bestuur. De Belglscheen ‘paraplupolitiek', waarbij iedervoor
Vlaamse bestuursculturen zijn sterk gepolitiseerd, Inde zin van een sterk domi- zich zorgtvoor bescherming tegen
nante positie van politici en politieke partijen ten opzichte van de bureaucratie. nattigheid achterafdoor geen
In Nederland neemt de bureaucratie tegenover de politiek een sterkere positie belangrijke beslissingen te nemen.
In. Erwordt daarom wel gesproken van een vierde macht van de ambtenarij,
naast Montesquieus trias politica. De Nederlandse bestuurspraktijk Ishierdoor
sterkergedepolltlseerd dan de Vlaamse (De Vrles2002). Het begrippenpaar
gepolitiseerd en gedepolitiseerd moet hier niet normatiefworden opgevat.
Het een Is niet per deflnitle beterdan hetander; belde praktijken hebben hun
eigen voor- en nadelen. Deze begrippen geven slechts aan dat het optreden
van de Vlaamse overheid sterker Isdoortrokken van politieke rationaliteit, en
dat de Nederlandse overheid sterker opereert volgens de principes van bureau-
cratische rationaliteit.
De gepolitiseerde bestuurscultuur InVlaanderen hangt samen met de belang-
rijke rol van politieke partijen, de rol van ministeriéle kabinetten en de rolop-
vatting van de bureaucratie. De Belglschedemocratlewordt wel omschreven
ais 'partleratle’ (Dewachteriggs). Het optreden van de overheid wordt sterk
bepaald In politieke netwerken : binnen partjjen, tussen partijjen en tussen poli-
tici en maatschappelljkeorganlisatles. De politieke aansturing van deambtenarlj
vindt plaats via ministeriéle kabinetten, met aan het hoofd de zeer Invloedrijke
kabinetschef. Het kabinet Isde persoonlijk staf-vaak bestaand uit tientallen
mensen-va ndemlinister. Inde praktijk heeft dit ertoe geleld dat de ambtelijke
rolopvatting sterk Isgebaseerd op het klassieke bureaucratische model, wat
betekent dat de ambtelijke bemoeienis sterk Is beperkt tot de fase van beleids-
uitvoering. lllustratief Isdat In Vlaanderen over de ambtelijke bureaucratie
wordt gesproken ais 'de administratie', waaraan het onderscheid tussen
gouvernerenadministrerten grondslag ligt (D lerckx & Majersdorf 1993). In
deze gepolitiseerde bestuurlijke cultuur Ishet voor ambtenaren vrij ongewoon
om veel verantwoordelijkheid te nemen, en worden zaken snel naar boven In
de lijn of richting het ministeriéle kabinet geschoven.V Een gevolg Is, zoals
eerder gesteld, dat de ministers (met hun kabinet) veel beslissingsvrijheid
hebben.
Door de beperkte rol van de administratie bij de voorbereiding van besluit-
vorming, ontbreekt de gewoonte om voorafgaand aan die besluitvorming
veel op papierte stellen. Het op schrift stellen van beleidsvorming past daaren-
tegen goed bij de Nederlandse ambtelijke cultuur, waarin nota's een centrale
plaats Innemen. De praktijk In Belglscheen Vlaamse politieke netwerken wordt

gekenmerkt door een terughoudender gebruik van schriftelijke producten;
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nota's, plannen en wat dies meer zij, verschijnen vaak pas op het moment dat er
een daadwerkelijke beslissingwordt genomen of overeenstemming Is bereikt.
Overigens moet worden opgemerkt dat met de federalisering In1993 achter-
eenvolgende Vlaamse regeringen hebben gepoogd het bestuurtedepolltise-
ren. Zo werden (top)ambtenaren niet meer politiek benoemd. Deafgelopen

jaren Isde polltlek-ambtelljke benoeming echter weer terug op het toneel.

De Nederlandse 'notacultuur' contrasteert sterk met de Vlaamse bestuurs-
praktijk. De sterke posltlevan de Nederlandse ambtenarij heeft er onder andere
toe geleld dat het maken van plannen, nota's of visies standaard praktijk Is bij

de voorbereiding van overheidsbesluiten (Zonneveld &Verwest2005).

Zulke 'beleldsproducten’' worden Inverschillende fasen opgesteld en het Is
nletongewoon datervoor hetzelfde beslultdlverse versies van nota'sworden
gemaakt (ontwerpconcepten, concepten, definitieve versies). D It bel elds-
papier Isde brandstofvoor een overlegpraktljk, die wordt omschreven ais
consensus-, vergader- of overlegmaatschapplj (Emans e.a. 1994). Waar de
Vlaamse gepolitiseerde bestuurspraktijk sterk Isgericht op compromisvorming
Inde kring van politici - die veel directe en vaak persoonlijke contacten

hebben met belangengroepen en burgers18- en snel tot compromissen komen,
spelen de bureaucratle en het 'verambtelljkt' middenveld van maatschappelijke
organisaties In Nederland een belangrijke rol.19 Een gevolg Isdat de Neder-
landse besluitvorming vaak een sluipend karakter heeft. Invele ronden van
overlegworden kleinere of grotere aanpassingen doorgevoerd, die ook hun
weg vinden Ineen steeds aangepaste versie van het beleidsdocument. Ulteln-
del ljk Isvaak moeilijk aan te geven waar en wanneer wat precies Is besloten.

De confrontatie van detwee bestuursculturen In grensoverschrijdende
projecten heeft verschillende gevolgen. Onbekendheid met eikaars cultuur
leidt tot misverstanden. Een Nederlandse ambtenaar die onderhandelt over de
aanlegvandehsl, komter bijvoorbeeld pas naverloop van tijd achter dat zijn
Vlaamse tegenhanger niet zo belangrijk Isais hij dacht; de daadwerkelijke
Invioed ligt Immers bij het min jsteriele kabinet. De onderhandellngen dle Inde
ogen van de Nederlander al lekker leken opgeschoten, blijken dan toch nog
niet zo ver te zijn. Verder kan de slujpende Nederlandse besluitvorming (waar-
bij eerdere beslissingen worden aangepast of zelfs herroepen) worden opgevat
ais onbetrouwbaar. Dit gebeurde bijvoorbeeld bij de onderhandellngen over
de Betuweroute, waarde Duitse autoriteiten vonden dat Nederland nogal
onbetrouwbaar en slordig opereerde (DeJongi999:n8). Bovendien passen
de werkwijzen van de verschillende culturen niet zonder meer bij elkaar.

De Nederland se overlegcultuur zorgt ervoor dat er ambtelijke capaciteit voor
overleg beschikbaar Is. Er zijn Immers ruimschoots beleidsmedewerkers
beschikbaar. Voor de Vlaamse administratie Ishet vaak minder eenvoudig om
Intensiefte overleggen vanwege minder grote aantallen ambtenaren Inde

functlevan beleldsvoorberelder.
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18. Belgischeen Vlaamse politici op
nationaal en gewestelijk niveau zijn
en voelen zich vaak vertegenwoor-
diger van de gemeente en regio
waarzevandaan komen, en zijn
vaak lokaal en regionaal betrokken,
bijvoorbeeld doordat ze naast parle-
mentslid ook burgermeesterzijn.
Het dienstbetoon-waarbij de
belangen van individuele burgers
worden behartigd in ruil voor een
stem bij de verkiezingen- iseen
ander kenmerk van de Belgische
politiek en duidt op de directe
relatietussen kiezer en gekozenen.
19. Maatschappelijke organisaties
alsdeANWBen Natuurmonumen-
ten hebben in Nederland bijvoor-
beeld vaak'beleidsmedewerkers’,
wateentypisch ambtelijke functie-

om schrijving is.

Gescheiden werelden metzwakke dwarsverbanden
Hoewel de bestuurlijke banden binnenslands veel sterkerzljn dan tussen
Nederland en Vlaanderen, Ishet bestuurlijk contact niet beperkt tot Incidentele
projecten. In Europees verband ontmoeten vakministers en ambtenaren elkaar
met regelmaat, maardaarln spelen de bilaterale verhoudingen tussen Neder-
land en Belgié en/of Vlaanderen slechts een beperkte rol.

Een belangrijk forum voor reguliere ontmoetingen waarin Nederlands-
Belglsche of Nederlands-Vlaamse dossiers kunnen worden besproken, Isde
Benelux-samenwerking.20 Zowel ambtelljkals politiek bestaan er verschillende
gremla waarin geregeld ontmoetingen plaatsvinden. De Raadgevende Inter-
parlementaire Benelux-raad, het 'Benelux-parlement', komt ongeveer driemaal
jaarlijks bijeen en Issamengesteld uit volksvertegenwoordigers uit de verschil-
lende delen van de Benelux. Opvallend Isdat de voorzitters van de Belgische
Kamer van Volksvertegenwoordigers en van de NederlandseTweede Kamer
begin 2005 het Inltlatlef heb ben genomen om de be jde parlementen elkaar
tweemaal jaarlijks te laten ontmoeten. Aanleiding was onder andere de moe |-
zamesamenwerking In dossiers: ljzeren Rijn, hsl en Schelde.21 Kennelijk
was er behoefte meer te doen dan het Benelux-parlement al deed.

De Benelux Economische Unie voert het secretariaat van ambtelijke
commissies voor ruimtelijke ordening, leefmilieu-natuurbehoud, landschaps-
bescherming en verkeer. Door de factlterende rol van het Benelux-secretarlaat
komen de commissies met regelmaat bij elkaar. Hiermee Isechter slechts een
van de voorwaarden vooreen succesvol forum vervuld; de overige voorwaar-
den (zoals afvaardiging op voldoende hoog niveau, voldoende financiéle
middelen, en met regelmaat een langere periode functioneren) blijken Inde
praktijk lastig te vervullen (Sabatier&Jenkins-Smith 1999). Ook In Benelux-
verband Is het niveau van afvaardiging een constante bron van zorg en ontberen
decommilssles Instrumentarium (DeVrles2002).

Op hetterrein van de ruimtelijke ordening, verkeer en Infrastructuur zijn
reguliere contacten redelijk beperktte noemen. De Institutionalisering van de
bl- en multilaterale samenwerking rond het beheer van grote rivieren Is hier-
mee Invergelijking opvallend te noemen. De Schelde kent verschillende
permanente commissies gericht op verschillende aspecten van het beheervan
de rivier. Verder Iser een Internationale Scheldecom missle waarin Nederland,
Vlaanderen, Brussel, Wallonié en Frankrijk samenwerken. De aandacht gaat

hierbij primair uit naar de waterkwaliteit van de Schelde.

Afronding

In dit hoofdstuk Isde context geschetst van grote grensoverschrijdende
projecten In Nederland en Belgié/Vlaanderen. Erkan een aantal conclusies
worden getrokken. Ten eerste geeft Europese Integratie bij grensoverschrij-
dende projecten aan overheden twee verschillende Impulsen : concurreren
en samenwerken. Ten tweede verschillen de eisen die aan daadkrachtige en
zorgvuldige besluitvorming bij binnenlandse projecten worden gesteld, niet

principieel van de eisen dle aan grensoverschrijdende projecten gesteld zouden
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20. Met de nadruk op kunnen.

Ais de materie te gevoeligwordt
(zoals bij de ljzeren Rijn en de hsl)
wordt er vaak voor gekozen bilate-
raal te onderhandelen en het
Beneiux-secretariaat (grotendeels)
te passeren. De derde Schelde-
verdiepingvormt hierbij een
opvallende uitzondering.

21. NRC Handelsblad,

1februari 2005.
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moeten worden. De initiéle verkenning Indit hoofdstuk-die Inde volgende
hoofdstukken wordtverdlept-maakt wel duidelijk dat er bij grensoverschrij-
dende projecten specifieke problemen zijn die het lastig maken om aan deze
eisen te voldoen. Ten derde blijkt dat bij grensoverschrijdende (infrastructuur)
projecten bij voorbaatweinig randvoorwaarden worden gesteld aan de wijze
waarop landen de besluitvorming moeten organiseren. Ten slotte kan worden
geconstateerd dat de politlek-bestuurlijke culturen van Nederland en Belgié/
Vlaanderen, ondanks de nabijheid en de aanwezigheid van een gemeenschap-

pelijke taal, aanzienlijk verschillen.

Inde volgende hoofdstukken gaan we aandehandvandrle casussen (de aanleg
van de Hsl-Zuid, de derde verdieping van de Schelde en de reactivering van de
ljizeren Rijn) specifieker In op hetverschijnsel grensoverschrijdende projecten.
Voor de analyse van deze projecten vormen vier vragen (die voortvlioeien uit de
beschouwing over zorgvuldige en daadkrachtige besluitvorming) de leidraad;
we ronden elke casus af met een beschouwing waarin deze vier vragen worden

beantwoord.

1. Hoe heeftde besluitvorming zich inhoudelijkontwikkeldPMetandere
woorden: hoe is de probleemdefinitie totstandgekomen, hoe is de
beoordeling van hetnuten de noodzaak verlopen, hoe zijn oplossingen
ontworpen ofgegenereerd en hoe zijn verschillende oplossingen

afgewogen?

Speciaal aandachtspunt bij deze vraag Isdat er bij ruimtelijke projecten In
(minstens) twee opzichten belangrijke keuzes moeten worden gemaakt die
een min of meerzelfstandlgeafweglingverelsen. Ten eerstedewenselljkheld
van het project op zich, enten tweede de vormgeving van het project - Is,
bijvoorbeeld, de aanleg van een hsl wenselijk en zo ja, waar moet die dan

precies komen te liggen en hoe moet deze worden Inge past?

2. Watzijn 'vertragende'en 'versnellende'factoren bijde realisatie vande
onderzochte grensoverschrijdende projecten ?

3. Op welke manieren wordthet verkrijgen van draagvlakgecompliceerd
doordatgrensoverschrijdend moetworden samengewerkt?

4. Watisderolvan kennis in de besluitvorming overde onderzochte

grensoverschrijdende projecten ?

De casestudies Indltonderzoekzljn gebaseerd op gesprekken met betrokkenen
en secundaire en primaire (schriftelijke) bronnen. Wat betreft de Hsl-Zu Id en
de (derde) verdieping van de Schelde Is reeds een aanzienlijke hoeveelheid
secundair materiaal beschikbaar (Van Buuren 2006; KlInkers 2005; Meijeri nk
1998; TK 2004b). Deze cases zijn vanuit verschillende Invalshoeken al vaker
onderwerp geweest van studie. Dit IsInveel mindere mate het geval bij de

ljzeren Rijn.
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Deomvangvan hetonderzoek stelde beperkingen aan de primaire bronnen
die konden worden geraadpleegd. Bovendien Iseen groot deel van zulke
primaire bronnen nlettoegankelljk. De gevoeligheid van dedosslers voorde
verhoudingen tussen Nederland en Belgié/Vlaanderen Ishier mede debet aan.
De belangrijkste nota's en rapporten die In de casussen een rol spelen, zijn
wel geanalyseerd. Diezelfde gevoeligheid heeft geleld tot de beslissing datwe
degenen metwie we hebben gesproken, niet citeren.

Ten slotte Ishet van belang op te merken dat het onderzoek Isgebaseerd
op de stand van zaken Infebruari 2007. Ontwikkelingen dle zich nadat moment

hebben voltrokken vallen bulten het bereik van dit onderzoek.
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Hogesnelheidstrein
met ernstige vertraging



Figuur 2. Het hsl-netwerk in Noordwest-Europa. Bron: Diverse nationale spoorwegmaatschappijen; bewerking rrB

HOGESNELHEIDSTREIN MET ERNSTIGE VERTRAGING

Sinds de jaren vijftig van de vorige eeuw wordt zowel binnen ais buiten Europa
gesproken over, gestudeerd op en geéxperimenteerd met hogesnelheids-
treinen en-lijnen. Int 955 werden In Frankrijk de eerste proefritten gemaakt,
waarbij een snelheid van 331 kilometer per uur werd bereikt. Japan had echter
de primeur, omdat daar Indejaren zestig de eerste hogesnelheidstreinen ook
echt Ingebruik werden genomen. De positieve ervaringen In dat land vormden
binnen Europa een stimulans om vaart te zetten achter de ontwikkeling van
de hogesnelheidstrein. De Fransen gingen daarin voorop. De nationale spoor-
wegmaatschappij Société Nationale des Chemins de fer Franeals(sncF)
ontwikkelde Indejaren zeventig de Train a Grande Vitesse (1cv). Daarnavolg-
den de Duitsers Indejaren tachtig, met de komst van de Intercity Express (ice),
ontwikkeld door de Deutsche Bahn (db) (Visser & Bentvelsem 99t).1

Vlak nadat de eerste ¢ v-verblndIng tussen Parijs en Lyon In 1981 In gebruik
was genomen en deze hogesnelheidslijn (hsl) een commercieel en vervoers-
technlsch succes bleekte zijn, ontstond hetplanomeen Europees netwerk van
hogesnelheidstreinen te ontwikkelen en het TGV-net uit te breiden met lijnen

van Parijs naar Brussel en Keulen. Dit plan, dat goed paste bij het Idee van de

ontwikkeling van één Europese markt, werd geinitieerd doordeSNCF.Doorde

snelheid van het passagiersvervoer over het spoor te verhogen (en de reistijd te

verlagen), zou het spoor op middellange afstanden (tot 500 a1.000 kilometer)
de concurrentie met het vliegverkeer aankunnen (1 «1991,2004 b).
In 1986 spraken de verantwoordelijke ministers van Frankrijk, Belgié, Duits-

land en Nederland afeen hsl-netwerkteontwlkkelen tussen Parijs, Brussel,

Keulen en Amsterdam (het zogenoemde PBKA-netwerk; zie ook flguur2). Eind

jaren tachtig was de verwachting dat de eerste treinen tussen Amsterdam en
Parijs In 1998 zouden rijden. Inmiddels Ishet 2007 en Isde verwachting dat het
netwerk In2008 volledig Ingebruik zal worden genomen, ongeveer tien jaar

later dus dan gepland.

In dit hoofdstuk gaan we Inop de moeizame onderhandellngen dle aan de
vertraging van dit hsl-netwerk ten grondslag liggen. Centraal daarin staan de
bilaterale onderhandellngen, vanaf 1989 gevoerd, over het tracé tussen

Rotterdam en Antwerpen, de Hsl-Zuld. We gaan hierna eerst kort In op de

voorgeschiedenis van het onderhandelingsproces tussen Nederland en Belgié/

Vlaanderen met een beschrijving van detotstandkomlIng van de Internationale
afspraken en de natlonaledlscussles In Nederland respectievelijk Belgié.
Vervolgens staan we uitvoerig stil bij het onderhandelingsproces zoals dat na
1989 Isgevoerd endatlni996 leidde tot ondertekening van het Hsl-Verdrag

tussen Nederland en Belgié. Daarna gaan we kort In op enkele onderwerpen

die nade ondertekening van dat verdrag opnieuw tot vertraging hebben geleld.

Hogesnelheidstrein met ernstige vertraging

1. In Nederland werd al in 1973 de
werkgroep Am rROB EL (Amsterdam-
Rotterdam-Belgié) ingesteld, die
een tracéstudie uitvoerde vooreen
HsL tussen Amsterdam, Rotterdam
en de Belgische grens; vierjaar
later, in 1977, brachtAm ROBE L het
resultaat van deze verkenning van
de mogelijke tracévarianten uit.

De uitkomsten van de AM ROBE L-
studie vormden de inputvoor het
eerste Structuurschema Verkeeren
Vervoer uit1979 (TK1979), waar-
mee werd voorkomen dat de aanleg
van de Hsl in detoekomst plano-
logisch onmogelijkzou worden

(Visser & Bentvelsen 1991:29).

56

57



DE BELANGRIJKSTE GEBEURTENISSEN ROND DE HSL-ZUID

1983

1984

1986

1987
1988

1989

1990

1991
1993

1994

1995

mDrielandenoverleg (Frankrijk, Belgié en West-Dultsland) over

een snellespoorverbindingtussen Parijs, Brussel en Keulen (rs«).

mNederland wordt uitgenodigd deeltenemenaaneen Inter-
nationale haalbaarheidsstudie en het minilstersoverleg over een
snellespoorverblndingtussen Parijs, Brussel, Keulen en
Amsterdam (pBKA-verblnding).

mHet rapport van de Internationale werkgroep-PBKA verschijnt.

minternationale ministersconferentie waar het princlpebeslulttot
aanleg van de hsl wordt genomen.

min Nederland startde procedure voorde pks.

minternationale ministersconferentlete Frankfurt waarovereen-
komstwordt bereikt over de financiering van de hsl (aanvaarding
van het solidariteitsbeginsel).

minternationale ministersconferentie In Den Haagwaareen
overeenkomstwordt bereikt over de kenmerken van het hsl-tracé
tussen Rotterdam en Antwerpen (nieuw spoor geschiktvoor
300 km/u).

uln Belgié verschijnt het ssT-dossler van Dehaene.

uln Nederland verschijnt hettweede Structuurschema Verkeer en
Vervoer-deel d.

mEerste Hsl-Nota (pks Hsl-Zuld-deeh) verschijnt.

nGezamenlijke stud le Spoornaar2010.

mGezamenlijke studie Op hetgoede spoor.

sNieuwe Hsl-Nota (pks Hsl-Zuld-deeh) verschijnt.

mPaars kablnet-Koktreedtaan.

sMInlister-preslident Koken de Vlaamse premlerVan den Brande
sluiten een overeenkomst waarin zij beslissen tot de Instelling van
een Vlaams-Nederlandse ambtelijke werkgroep en de uitkomst
van deze werkgroep ais richtinggevend te beschouwen.

mStart Vlaams-Nederland se ambtelijke werkgroep die onderzoek
doet naar het tracé Antwerpen-Rotterdam.

mVaststelling van het voorlopig ontwerpgewestplan Antwerpen en
Turnhout, met daarin twee alternatieve tracés voor de hsl.

mStart openbaar onderzoek naargewestplanwljzigingen.

mSeptemberrapport (tussenrapport) van de Vlaams-Nederlandse
ambtelijke werkg roep.

sfweede Kamer ontvangt pks Hsl-Zuld-deel 2a met daarin

resultaten van de Inspraaken advisering.

[Zleverderop p. 60]
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W e sluiten het hoofdstuk af met het beantwoorden van de onderzoeksvragen
dleaan deanalysevan deze casus vooraf zijn gegaan (zlevooreen overzichtvan

deze casus het kader 'De belangrijkste gebeurtenissen rond de Hsl-Zuld").

Voorgeschiedenis

Op Frans initiatiefen met Belgische bemiddeling (1983-1984)
Im 983 benadert de Franse verkeersminjster zijn West-Duitse en Belgische
collega's met een voorstel voor overleg over de hsl-verbind Ingen. Voor
Frankrijk Isdaarbij het uitgangspunt het Franse en Duitse hsl-netwerk te
koppelen en zo de basis te leggen vooreen Europees netwerk. Vanwege zijn
geografische positie en de rol van Brussel ais 'hoofdstad' van Europa, besluit
BelgléopdeFranseultnodigingintegaan(Dehaenei990).DeBelglsche
verkeersminister dringt er vervolgens bij zijn Franse en West-Duitse ambt-
genoten op aan ook Nederland bij hetoverlegte betrekken; nletalleen omdat
enkeletracévarlanten tussen Brussel en Keulen over Nederlands grondgebied
(Zuid-LI mburg) lopen, maar ook omdat de Nationale Maatschappij der
Belgische Spoorwegen (N m Bs) met een aansluiting op Amsterdam de renta-
biliteit van het hsl-spoor over Belgisch grondgebied kan verhogen (tk i991;
Visser & Bentvelseni99i). Aangezien In de Nederlandse beleidsnota's al sinds
dejaren zeventig aansluiting op een Europees hsl-netwerk wordt bepleit,
omarmt minister Smlt-Kroes Im 984 met belde armen het aanbod om mee te

doen aan het overleg.2

Internationale onderhandellngen structureren besluitvorming voor (1984-1989)
Tijdens enkele Internationale conferenties nemen de betrokken ministers op
basis van enkele studies beslissingen over tai van zaken, waaronder de ver-
voersmodus, de tijdsplanning, de financiering en specifieke kenmerken van
trajectenT In de relatieve beslotenheid van het Internationale overleg worden
enkele besluiten die In het latere overleg overde Hsl-Zuld een belangrijke
rol zullen gaan spelen sterk voorgestructureerd dan wel feltel Iljk ai genomen.

Dit blijkt ten eerste uit de snelle trechtering Inde Internationale besluit-
vorming naarde nieuw aan te leggen hsl op conventioneel spoor. In het pkba-
rapport (1986), opgesteld door vertegenwoordigers van de vier nationale
spoorwegmaatschappijen en de betrokken ministeries, worden weliswaar nog
diverse varianten metelkaarvergeleken, maarzljn deze nletalleeven serieus
onderzocht (zie kader 'De vier varianten uit het pke A-rapport [1986]).

Zo wordt een magneetzweefbaan om technische en economische redenen
niet verder onderzocht (Tk1991: 24), hoewel zo'n baan beter lijkt te passen bij
de polycentrische ruimtelijke structuur In Nederland en Vlaanderen, die stops
op relatief korte afstand van elkaar wenselijk maakt. Gezien de duur van het
proces zijn er, achteraf bezien, nog mogelijkheden geweest dit alternatief op
zijn minst diepgaander te onderzoeken.

Ten tweede laat zowel de Nederlandse ais Belgische minister Indecember
19864 weten voorstander te zijn van een hsl-verblnding tussen Parijs, Brussel,

Keulen, Amsterdam én Londen (het zogenoemde PBKAL-netwerk).5Ze geven

Hogesnelheidstrein met ernstige vertraging

2. Dit komt bijvoorbeeld naarvoren
in het Structuurschema Verkeer

en Vervoervan 1979 (TK1979).

3. Hoewel de status van deze
beslissingen onduidelijkis-en
betrokkenen later ook wel spreken
van intentieverklaringen-,zal
blijken dat detoon wat betreft
belangrijke uitgangspunten van het
project al in deze fase is gezet.

4. Op een ministersconferentie
van 22 december 1986, waar de
uitkomsten van deze PBKA-studie
worden besproken.

5. Aangezien Frankrijken het
Verenigd Koninkrijk inmiddels
overeenstemming hebben bereikt
over de verbindingtussen Parijs

en Londen en de aanleg van de
Kanaaltunnel, is de spoorverbinding

inmiddels uitgebreid totpbkal.
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1996

mEindrapport van deambtelijkeVliaams-Nederlandsewerkgroep.

mVlaamse regering besluit tot Ei9-Ai6-tracé en de wijziging van
het gewestplan.

sMInlsterjorritsma biedt Tweede KamerPKBHsI-Zuld-deelgaan.

mBelgléenNederlandkomentoteen akkoord op hoofd lijnen.

mHSL-Nota (PKB Hsl-Zuld-deel3) wordt door het Nederlandse
parlement goedgekeurd.

mBelgié en Nederland sluiten Hsl-Verdrag.

1997 mEerste Kamer gaat akkoord met pke Hsl-Zuld-deelg.
mHsl|-Verdragter ratificatie naarTweede Kamer.
mHsl|-Verdragter ratificatie naar Belgische federale parlement.

1998 wVaststelllingT racébeslu It.
mBouwaanvraag hsl Ingedlend en start bouw noord-zuld-
verblnding In Antwerpen.

2000 wmAfgifte van de bouwvergunningen InVlaanderen voor de aan leg
van de hsl.

2005 -Ministerieel overleg tussen Nederland en Belgié over hsl Brissel-

Amsterdam, waarbij overeenstemming wordt bereikt over de

hsl-dlenstregellng

DE VIER VARIANTEN UIT HET PKBA-RAPPORT (1986)

1. Nieuwe Infrastructuurop de verbindingen Antwerpen-Rotterdam en

Rotterdam-Schlphol (door het Groene Hart).

2. Gebruik bestaande Infrastructuurop de verbindingen Antwerpen-

Rotterdam en Rotterdam-Schiphol.

3. Nieuwe Infrastructuurop de verbindingen Briissel-Rotterdam (zonder
aansluiting van Antwerpen) en Rotterdam-Schiphol/Amsterdam (door

het Groene Hart) en een aansluiting van vliegveld Beek op de verbinding

Brussel-Keulen.

4. Nieuwe Infrastructuurvoor een magneetzweefbaan (TK 2004a :17)

GRENSOVERSCHRIJDENDE PROJECTEN IN NEDERLAND EN VLAANDEREN

devoorkeuraan zoveel mogelijk nleuwespoorlljnen, met zo min mogelijk
halteplaatsen, waarop met hoge snelheid kan worden gereden. Het lijkt er
hierbij op dat het Franse hsl-concept (zie kader 'De verschillende hsl-concep-
ten) ais vanzelfsprekend voor de planvorming Isgehanteerd, omdat zowel de
Nederlandse ais de Belgische regering Antwerpen In eerste Instantie niet ais
halteplaats ziet. De Belgen willen bovendien een tracé dat tot verten noorden
van Brussel de twee spoorlijnen (naar Nederland en Dultsland) bundelt, waar-

door de kosten voor de aanleg relatief laag zullen uitvallen (zie figuur3).

In Nederland wordt de uitkomst van deze ministersconferentie vervolgens
geinterpreteerd ais 'de' Internationale princlpekeuze voorde aanleg van de
hsl.6 Ultde Belgische nota's (Dehaenei990) blijktechterdatde Belgische
minister het principebesluit koppelt aan ministersconferenties die later, In 1988
(In Frankfurt) eni989(InDenHaag), worden gehouden. Dit lllustreert lets
van de onduidelijke status van deafspraken dleworden gemaakt.

Ten derde worden Im 989, tijdens een ml nisters bijeen komst In Den Haag,
afspraken gemaakt over de aan te leggen verbindingen, hettijdschema van
de werkzaamheden en de economische en financiéle voorwaarden. Op dat
moment Isde voorzitter van de vergadering, minister van Verkeeren Waterstaat
(v&w) Malj-Weggen, nettwee dagen In functie. De ministers spreken af de
verbindingen voor de hogesnelheidstreinen tussen Amsterdam, Brussel,
Frankfurt, Keulen, Londen en Parijs zo spoedig mogelijk aan te leggen. Verder
besluiten zij tussen Rotterdam en Antwerpen een nieuw spoor aan te leggen
dat In principe geschikt Isvoor een snelheid van300 kilometer per uur.
Terverbetering van het resterende traject tussen Brussel en Amsterdam zullen
de bestaande spoorlijnen worden aangepastvoor maximumsnelheden van
200 kilometer per uur. Deze nieuwe hsl tussen Antwerpen en Rotterdam en de
aangepaste lijn tussen Brussel en Antwerpen (lijn25) zouden In 1998 gereed

moeten zijn voor exploitatie.

Opvallend aan de beslissingen die tot 1989 worden genomen,lsalmetaldat
op Internationaal niveau slechts zeer beperkt discussie Isgevoerd over het nut
en de noodzaak van een hsl-netwerk. De aandacht Isoverwegend gericht op
de financiéle haalbaarheid van het project. Verder Ishet opmerkelijk te noemen
dat de betrokken landen zich nogvéoérerduldelljkheld Isoverde rentabiliteit
van de hsl-verb IndIngen al zo duidelijk ultspreken voor de komst van een hsl.
Dit besluit Isvooral Ingegeven doordeangstde bootvan aansluiting op het
hsl-netwerk anders te zullen missen. De Internationale princlpekeuze lijkt hoe
dan ook tot stand te zijn gekomen In een kleine kring van betrokken ambtenaren
en politici; van bulten deze kring ko men de enige signalen van lobbies van
belangengroepen.7

Het feit dat het besluit tot de aanleg van een hsl weinig strategisch Isonder-
bouwd, zal In hetvervolg van het proces nog voor veel problemen zorgen, In

het bljzonderop hetterreln van dedraagvlakverwerving. 8

Hoofdstuktitel

6. Briefvan ministerSmit-Kroes
opi2januarii987 aan de Tweede
Kamer.

7. Zo houdt de Roundtable of
European Industrialists in 1984

een pleidooivoor de aanleg van
een Europees HSL-net (Visser&
Bentvelseni99i: 25).

8 h19s6 voorspelde Van der
Cammen: ‘Intussen komen de
Europese verbindingen dichterbij,
met de vanzelfsprekendheid van
de internationale schaalvergroting.
Ais echte Hollanders zullenwe
straks ongetwijfeld tegen elkaar
zeggen dat "we de boot niet mogen
missen". Vervolgens wordt de
beslissing in een onverlichte nacht

genomen' (1986:156).
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Belgié: weinigdraagvlakals Vlaanderen links b lijftliggen (1986-1990)

Het voorstel om alleen Brussel ais hsl-haltep laats voor Belgié te bestempelen,
levert een storm van protest op. Vooral de Vlaamse partjjen vinden het onac-
ceptabel dat zij alleen de lasten en niet de lusten van de hsl zouden hebben.
Bovendien zien zij In de komst van de hsl mogelijkheden om een aantal lokale
knelpuntenophetspooropte lossen (bijvoorbeeld rondom Antwerpen-
Centraai). Het aantreden (Im 988) van een nieuwe minlstervan Verkeers-
wezen, de Vlaming (en latere premier) Dehaene, doet de Vlaamse zaak goed.9

Dehaene presenteert Im 99 0 het dossier Snel/Spoor Trein (sst), een dossier
dat kan worden gezien ais een nationaal principebesluitvoorde hsl. Deze
nota, waarin de regering bevestigt dat Belgié zal deelnemen aan het Europese
projectvoordeverwezenlljklng van een hsl-nettussen Londen, Parijs, Brussel,
Amsterdam, Keulen en Frankfurt10 (Dehaenei990: 60), verschilt op twee
punten van het voorgaande beleid. Ten eerste Is besloten Antwerpen ais hsl-
halteplaats toe te voegen, ten tweede stelt de regering ais elsdatdehsl moet
worden afgestemd op het binnenlandse net en moet zorgen voor een verbete-
ringervan. Belde wijzigingen zijn bedoeld om het bilnnenlandsedraagvlak
voor de hsl te vergroten (Dehaenei990).

De tweede wijziging heeft vérgaande gevolgen, omdat hiermee het concept
'‘hogesnelheidstrein' zoals dat In Frankrijk wordt gepropageerd gedeeltelijk
wordt verlaten en vervangen door een concept dat meer lijkt op het Duitse
model. Eenzelfde ontwikkeling zullen we later In Nederland zien; ook daar
wordt binnenlands medegebrulk-omwllle van draagvlakversterklng-als
doelstelling aan de hsl toegevoegd (zie ook kader'De verschillende hsl-

concepten).

In het ss T-doss Brworden weinig woorden vuilgemaakt aan het nut en de
noodzaak van een hsl. Die wordt allereerst ais onvermijdelijk gezien : Belgié
met de Europese hoofd stad moet wel aansluiten. Daarnaast worden er deels
Ideologische, deels economische argumenten aangevoerd : het hsl-netwerk
Iseen belangrijke stap op weg naar Europese eenwording en Belglémagde
boot niet missen. Verder wordt gesteld dat de verwachte toename van de Inter-
nationale personenvervoersstromen beter via het spoor dan via de luchtvaart
kan worden geaccommodeerd.

Op 26 januari 1990 keurt het Belgische parlement het ss T-doss ®r goed.
De nota omvat nletalleen het principebesluit, maarookdetracékeuzes. Met
uitzondering van het tracé richting Nederland, wordt voor alle hsl-tracés In
Belgié een traject vastgelegd.1Op advies vandeNMBS worden In het dossier
wel twee tracévarlanten genoemd voor de verbinding van Antwerpen naar
het noorden : het opwaarderen van de bestaande spoorlijn Antwerpen-Essen
(ook wel lijm 2genoemd) en een nieuwe spoorlijn langs de havenweg die
Antwerpen via Zandvliet met Nederland verbindt (ook wel het Havenwegtracé
genoemd). De regering spreekt geen voorkeur uit, omdat er met Nederland
nog geen overeenstemming Is bereikt over het gewenste tracé en het om
onderhandellngstechnlsche redenen onverstandig zou zijn om al duidelijkheid

te verschaffen.
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9. Na de verkiezingen van 1988

treedt in Belgi€é een nieuwchristen-

d tisch

tisch kabinet

aan.

10.h1988 is besloten Frankfurt

téete voegen.

11. Tussen Brussel en de Franse

grens, Brussel en de Duitse grens en

tussen Brussel en Antwerpen.

Figuur3. Alternatieven voor deverbindingtussen Amsterdam, Keulen, Brussel en Parijs.

Bron:Visser Bentvelsen (1991:40)
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DE VERSCHILLENDE HSL-CONCEPTEN

Grofweg zijn ertwee soorten hsl-concepten te onderscheiden, het Franse

en het Duitse model, die zich aisvolgt laten kenmerken.

1.

HetFranseTGV-model:

snelheid centraal;

weinig halteplaatsen;

overbrugt relatlefgroteafstanden;

enkel voor vervoervan passagiers;

zowel voor binnenlands ais buitenlands vervoer, dus zowel voor de
verbinding van blnnenlandseals Europesesteden;

Isvooral geschikt voor centralistische landen (zoals Frankrijken Spanje)

met een klein aantal grote steden.

. HetDuitseiCE-model:

medegebruik centraal;

veel halteplaatsen;

overbrugt relatief klelneafstanden;

zowel voor vervoer van passagiers ais goederen; zowordt de hsi.
verbindingdle Inde Bondsrepubliek Duitsland voorde noord-zuldas In

aanleg Is, 0ok geschikt gemaakt voor goederenvervoer (n s1988:5);

vooral gericht op binnenlands vervoeren de verbinding van binnenlandse
steden;
Isvooral geschikt voor polycentrische landen (zoals Duitsland en

Nederland) met een groot aantal kleinere (gelijkwaardige) steden.

Het Nederlandse en Belgische model lijkt een mengvorm van boven-

genoemde concepten :

medegebruik centraal;

veel halteplaatsen;

overbrugt relatief klelneafstanden;

enkel voor vervoervan passagiers;

zowel gericht op binnen lands ais buitenlands vervoer;

Isvooral geschikt voor meerdichtbevolkte landen meteen grootaantal

kleinere (gelijkwaardige) steden.

GRENSOVERSCHRIJDENDE PROJECTEN IN NEDERLAND EN VLAANDEREN

Een van de gevolgen hiervan Is niet alleen dat de realisatie van dit tracé
achterblijft bij dlevan de overige tracés In Belgié, maar ook dat alle negatieve
ervaringen metdeaanlegvan dleoverlgetracés (zoals vertragingen en kosten-
verhogingen) de besluitvorming rondom de hsl richting Nederland bein-
vloeden (waaronder vertragen) (Projectbureau HsL-Infra & Studiegroep

Omgevingi993).

Nederland: algemeen vervoersbeleidlegthsl vast (7987-7990)
Im 987 start de procedure voor de Planologische Kernbeslissing (pkb) voor
de Hsl-Zuld. Voérdat deze procedure (Im 991) Isafgerond, wordt al In het
tweede Structuurschema Verkeer en Vervoer (svv ll)vani99o0(zleTKi990)
bevestigd dat Nederland op het Europese hsl-networdt aangesloten en dater
tussen Rotterdam en de Belgische grens een nieuw spoor wordt aangelegd dat
geschikt Isvoorsnelheden totgoo kilometer peruur. Met de aanvaarding van
dit structuurschema door de Tweede Kamer, legt Nederland de Internationale
afspraken die daarover In198 9 zijn ge maakt ais nationaal principebesluit In
nationaal beleid vast.

Netals In het Belgische ssT-dossler, wordt ook In het Nederlandse svv f
slechts beknopt Ingegaan op het nuten de noodzaakvan een hsl; deargumen-
ten vertonen ook overeenkomsten met die van de Belgen. Zo wordt er allereerst
nadrukkelljk op gewezen dat Nederland niet het risico mag lopen binnen een
verenigd Europa geisoleerd te raken. Daarnaast worden vervoerskundlge en
milieukundige redenen genoemd voor de aansluiting op het hsl-net. In lijn
met het regeerakkoord (vani989) - waarin duurzaamheid veel aandacht krijgt —
moet de hsl het alternatiefworden voor het luchtverkeer tot 1.000 kilometer.
Bijkomend voordeel IsdaterdanopSchlpholmeer ruimte voor het Interconti-
nentale verkeer komt. Medeopaandringenvande NSwordt ook de hsl-functie
voor het binnenlands vervoer benadrukt (1 Ki990:46; vgl. NS1988). In het
svv 11lkomen nog geen tracévarlanten aan de orde. Tot slot wordt er In dit
structuurschema geen Integrale afweging gemaakt tussen verschillende Infra-
structuurprojecten, zoals de Hsl-Zu Id en -Oost. Belde projecten worden
genoemd, maarwelk van belde om welke reden prioriteit heeft, wordt In het

midden gelaten.

Belgié en Nederland: weinig strategische onderbouwing (7986-7990)
Geconstateerd kan worden dat de nationale besluitvorming over de hsl
zowel In Belgié ais In Nederland van start gaat nadat op Internationaal niveau
al verschillende afspraken hierover zijn gemaakt. Het ontbreken van een
strategische onderbouwing op Internationaal niveau, heeft tot gevolg dat de
verkeersministers bij de vastlegging van dit Internationale besluit In eigen land
In nationaal beleid op zoek moeten gaan naar een strategische onderbouwing.
Belgié en Nederland komen In deze zoektocht op soortgelijke argumenten uit:
belde landen benadrukken hun geografische positie binnen Europa en geven
aandataanslultingopdehslvanultdat oogpunt noodzakelijk Is, en belde
wijzen op de economische, vervoerskundlge en milieuvoordelen van de hsl.

Niettemin geldt ook voor het nationale niveau dat er slechts summier over het
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nut en de noodzaak van een hsl wordt gediscussieerd. Mede hierdoor ontstaan

er later problemen bij de binnenlandse draagvlakverwerving.

Moeizame onderhandelingen

De onderhandelingen lopen vast(7989-7997)

Nadat op Internationaal niveau In 1989 Is besloten de uitwerking van de
verschlllendetrajecten overte laten aan de betrokken landen zelf, start het
bilaterale overleg tussen minlsterMalj-Weggen en haar Belglschecollega
Dehaene. Het overleg spitst zich al gauw toe op de tracékeuze, wat een heikel
punt zal blijken te zijn. De Belgen willen, zoals In het ss T-doss Br (Dehaene
1990) vastgesteld, dat de hsl tussen Antwerpen en Rotterdam over de bestaan-
de spoorlijn Anwerpen-Essen (lijm2) wordt geleld, 6f over een nieuwe spoor-
lijn langs de havenweg (het Havenwegtracé). Het Havenwegtracé Iszo
ongeveer het kortst mogelijke tracé van Antwerpen tot aan de grens (slechts

n kilometer) en daarmee Isde aanleg voor Belgié redelijk goedkoop. Het
voordeel van lijn 12 Isdat deze met enkele aanpassingen geschikt zou kunnen
worden gemaaktvoor hogesnelheidstreinen, waardoor het een nog goedkoper
alternatief dan het Havenwegtracé zou zijn.

Aan Nederlandse zijde wordt op het moment dat de bilaterale overleggen
plaatsvinden, conform de PKB-procedure hard gewerkt aan het opstellen van de
eerste Hsl-Nota, die In maarti99i zal verschijnen. Desondanks geeft Nederland
Inde gesprekken met Belgié wel een voorkeur aan voor de aanleg van een
nieuw hsl-spoor langs de snelweg A16 (in Nederland) en de EI9 (in Belgié),
met ais argument dat dit het kortste tracé over Nederlands grondgebied en
daarmee het goedkoopst Is. Bovendien zou dat tracé voor Nederland de minste
ruimtelijke Inpassingsproblemen opleveren en vanuit vervoersoogpunt de
beste optie zijn (zie ook flguur4 en kader'Overzichtvan de belangrijkste grens-

overschrijdende tracévarlanten').

Ujtelndel fkweten de ministers geen overeenstemming over het tracé te
bereiken,en raken deonderhandellngen om diverse redenen Ineen Impasse.
Ten eerste Iser een onderhandel Ingsdl lemma ontstaan, omdat het tracé dat
voor heteneland tot de grootste voordelen leidt, voor het andere land de groot-
ste nadelen op levert. Zo zal het Havenwegtracé aan Nederland se zijde van de
grens voor grote Inpassingsproblemen zorgen, omdat hetverschillende waar-
devol le natuurgebieden doorsnijdt, zoals het bosgebied ten zuiden van Bergen
op Zoom en de Brabantse stuwwal. Tegelijkertijd zal het tracé langs de E19-A 16
aan Belgische zijde van de grens dezelfde problemen veroorzaken, omdat dit
tracé het enige bos van Vlaanderen, het Peerdsbos, doorsnijdt. Bijkomend
probleem In het laatste geval vormen de onderhandellngen die In hetverleden
(eind jaren zestig) tussen Nederland en Belgié heb ben plaatsgevonden over
de aanleg van de Ei 9-A16 zelf. Aan Vlaamse zijde heerst begin jaren negentig
nog altijd grote bitterheid over de uitkomst van die onderhandellngen, waarbij
Nederland volgens de Vlamingen aan het langste eind heeft getrokken, omdat

de snelweg zo Iskomen te liggen dat die niet alleen voor het grootste deel over

GRENSOVERSCHRIJDENDE PROJECTEN IN NEDERLAND EN VLAANDEREN

Figuur4. De drie belangrijkstetracévarianten voor het hsl-traject Rotterdam-Antwerpen.
Bron:corine (2000); Dehaene (1990); Ministerievanvrom (2001); stabocv&

Projectbureau HSL-Zuid-Infra; t k (1991); bewerkingrpb
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OVERZICHT VAN DE BELANGRIJKSTE GRENSOVERSCHRIJDENDE TRACEVARIANTEN

Belgischeomschrijving* Nederlandse omschrijving** Tracé
Antwerpen-(ten westen)

Roosendaal-Rotte rdam
Havenwegtracé Antwerpen-

Bergen op Zoom-

Rotte rdam

Antwerpen-Breda-

Rotte rdam

(langs de E19-A16)

Bron: *Dehaene (1990);**™ (1991: 32).
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Grensovergang

Essen

Zandvliet

Hazeldonk

Belgisch grondgebied loopt, maar ook het Peerdsbos doorkruist. Destijds Is
mede hieruit de Vlaamse milieubeweging voortgekomen; de aanleg van de EI 9
door het Peerdsbos heeft daarmee InVlaanderen eenzelfde symboolwaarde ais
de aanleg van de A27 door het landgoed Arnei Isweerd In Nederland.

Ten tweede zien de Vlamingen Inde hsl een mogelijkheid om een door-
braak te bewerkstelligen In de kwestie van de verdieping van de Schelde dle
tegelijkertijd speelt. Door terughoudend te zijn probeert Vlaanderen de Neder-
landse minister te bewegen tot een andere opstelling In het Scheidedossier.

Tenderdels de onderhandel Ingss Ituatle tussen Nederland en Belgié uiterst
complex. Zo zitten er aan Belgische zijde eigenlijk maar liefst drie onderhan-
delingspartners aan tafel, te weten de Vlaamse regering (die verantwoordelijk
Isvoor de tracékeuze en de planologisch e Inpassing aan Belgische zijde), de
Belgische spoorwegen (verantwoordelijk voor de financiering, aanleg en
exploitatie van dehsl)ende federale regering (verantwoordelijk voorde
overige spoorinfrastructuur) (t 1420043:46-47). Dit compliceert de onderhan-
dellngen voor de Nederlandse onderhandelaars, die moeite hebben met het
Inschatten van de juiste verhoudingen tussen deze drie betrokken partijen.

Afgezien van de lastige onderh and el Ingss ltuatle, spelen de verantwoorde-
lijke ministers aan Nederlandse en Belgische kant een rol In het vastlopen van
de onderhandel Ingen. De karakters en handelwijze van belde ministers lopen
nogal uiteen, watde nodlgespanningen tussen belde bewindslieden veroor-

zaakt.

De eerste Nederlandse Hsl-Nota (maartigg¢i)
Despannlngtussen belde bewindslieden neemttoeals minlsterMalj-Weggen
Inde eerste Hsl-Nota (pKB-deel 1; zie TK1991), die In maart 1991 verschijnt, op
eigen houtje-dus nog voordat overeenstemming met Belgié Is bereikt over
het hsl-tracé-een nieuw hsl-tracé langs Roosendaal (tracé h) vastlegt. Uit een
vergelijking van vijf mogelijke hsl-tracés (op aspecten ais reistijd, ruimtelijke
Inpassing, mllleuconsequentles, kosten en vervoersvoorziening) Isd lttracé,
samen met tracé F, als beste optie naar voren gekomen. Aan gezien tracé F,
datbundeltmetde E19-A16, voor Belgié onbespreekbaar Is, besluit Nederland
voor tracé Hte kiezen; dit Is, met het oog op het gegeven dat Nederland en
Belgié nog geen overeenstemming hebben weten te bereiken over het tracé
tussen Rotterdam en Antwerpen, het enige tracé waarvoor de Nederlanders de
Belgennletnodlghebben.TracéHslultnamelljkaande Belgische zijde van de

grensaanopde bestaande spoorlijn die Essen en Antwerpen verbindt (lijn 12).

De Nederland se keuze voor tracé H Isvooral vanuit vervoerskundlge optiek
eigenaardig te noemen. Ten eerste Isde snelheid waarmee met een hogesnel-
heidstrein In Belgié over de bestaande lijn 12 kan worden gereden, veel lager
dan wan neer aan Belgische zijde een nieuwe spoorlijn zou worden aangelegd.
Tentweede wordt lijn 12 ook gebruikt voor regionaal personen-en goederen-
vervoer, wat capaciteitsproblemen Impliceert. Ten derde Ishet op dit tracé
vanwege de dichte bebouwing langs de bestaande spoorlijn (in Belgié) niet

mogelijk de capaciteit uit te breiden dooreen nieuw hsl-spoor langs lijn 12
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aan te leggen. Mede om deze redenen scoort dit tracé vervoerskundig veel
slechter dan de andere tracévarianten.

Wat verder opvalt aan deze eerste nota Isdat erwederom geen ultgebrelde
discussie over hetnutende noodzaak wordt gevoerd. Uit de nota komt naar
voren dat dit vooral samenhangt met de gedachte dat het niet meedoen aan de
hsl voor Nederland eigenlijk geen serieuze optie meer Isvanwege de reeds
gemaakte (internationale) afspraken met Frankrijk en Belgié.

Integenstellingtot In hettweedestructuurschema (svv n)vani990, wordt
de Hsl-Oost Indeze nota niet genoemd. De Hsl-Zuld krijgt prioriteiten de
Oost-varlant wordt Inverband met ontwikkelingen In Duitsland opgeschort;
het ministerie van v&w acht deze hsl-verb Ind Ing pas zinvol ais Duitsland met
iCE-trelnen gaat rijden, en aangezien dit tussen Keulen en Frankfurt/Main pas
Im 99 8 het geval zal zijn, wordt besloten eerst met Hsl-Zuld van startte gaan
(Visser & Bentvelsen 1991: 28). In de maero-eco nomische analyse van de Hsl-
Zuld van het Centraal Planbureau (e pB), wordt deze lijn ais een extra project
beschouwd, boven op de bestaande Investeringsstroom :'Wegens het ontbre-
ken van berekeningen voor (...) alternatieven (bijvoorbeeld de eisl-Oost naar
Keulen mede ais feeder voor Schiphol [...]) Iseen uitspraak voor of tegen een
HsL richting Belgié ten gunstevan een ander project niet goed mogelijk' (crB

1994:11).12

Irritatie bij Belgié overde eerste Hsl-Nota (7997-7992/
De Nederland se handelwijze wekt Irritatie bij de Belgische onderhandelings-
partners. Zij verbazen zich erover dat Nederland nog voordat er met Belgié Is
uitonderhandeld over het tracé, al een tracékeuze lijkt te hebben gemaakt.
Nederland had Im mers, net ais Belgié met het ssT-dossler vam 99 o had gedaan,
een nota kunnen uitbrengen waarin meerdere tracés worden genoemdende
definitieve tracékeuze kunnen uitstellen totdat hierover overeenstemming
tussen belde landen was bereikt. De Impasse die tussen Belgié en Nederland na
deeerste Hsl-Nota ontstaat-en dleeen paarjaar In beslag neemtom glad-
gestreken te kunnen worden - zou op deze manier wellicht voorkomen zijn.

Hoedan ook raken doordeze Nederlandse actie de bilaterale verhoudingen
tussen Nederland en Belgié verstoord. Vooral de manlerwaarop Nederland
de Beigenopde hoogte brengt van het genomen T racébeslult, roept In Belgié
grote ergernis op: de eerste Hsl-Nota, met daarin het besluit dat Nederland
kiest voor het hsl-tracé langs Roosendaal aansluitend op de bestaande lijn 12,
wordt ter kennisgeving aan de Belgische minister Dehaene gestuurd. De Belgen
voelen zich door deze gang van zaken voor een voldongen feit geplaatst.
Minister Dehaene uit zijn ongenoegen hierover In een brief aan minister
Ma lj-Weggen. Uit de toon van de formele briefwisseling die daarop tussen

belde bewindslieden volgt, Isde Irritatie over en weer goed afte lezen.

Ookin Nederland roeptde eerste Hsl-Nota weerstand op (7997-7992/
Minister Ma lj-Weggen ontvangt In Nederland eveneens weinig steun voor
haar eerste Hsl-Nota. Zowel het optreden van het ministerie van v&w Inzake

de hsl ais de tracékeuze komt haar op veel kritiek te staan. Het gebrek aan draag-
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12. Later, ais de Hsl-Zuid wordt
aangelegd, wijst onderzoekvan
hetcPB uitdatdeHsl|-Oostwaar-
schijnlijk niet rendabel zou zijn.
Daarmee kan de keuzevoorde
Hsl-Zuid achterafwellicht worden

gerechtvaardigd (cpB2000).

vlak en de felle binnenlandse kritiek die op deze nota volgt, hangen mede
samen met het gebrek aan aandachtvoor het nut en de noodzaak van de hsl

en de Introverte manlerwaarop deze nota Isvoorbereid (Rijnveld & Kop penjan
1997:103). Zo zijn lokale bestuurders en politici niet of nauwelijks bij de voor-
bereiding van deze nota betrokken, waardoor de hsl wordt beschouwd ais een
'Haags project' (Brok 2005; Rijnveld & Koppenjan 1997).

OokdeRaad voor de Ruimtelijke Ordening (RArRO0) endelviER-commlssle
zijn kritisch. Volgens hen Isde Inde nota gemaakte afweging volstrekt onvol-
doende. Deze kritiek Isvoor minister Ma Ij-Weggen een signaal om deeerste
Hsl-Nota niet voort te zetten, de procedure op te schorten en eerst met de
Belgen tot een fatsoenlijk tracé te komen (11420043). Eind 1991 besluit zij de
PKB-procedure uit te stellen totdat aanvullende Informatie beschikbaar komt.
Ultelndelljk beslultzetotdeopstellingvan een geheel nieuwe nota.

Wat opvalt Isdat het ook In Nederland, net ais In Belgié, moeilijk blijkt
binnenslands steun te krijgen voor de reeds gemaakte Internationale afspraken.
Al met al geldt dat het lang zal duren voordat deze mislukte start Isgoed-
gemaakt en de Nederlandse minister In binnen -én buitenland alsnog de steun

krijgt dle zij voorde realisatie van haar plannen nodig heeft.

De nieuwe Hsl-Nota: een nieuw begin (1992-1994)

Eind 1992 ziet Nederland zich voortwee problemen gesteld : het ontbreekt
binnenslands aan draagvlak voor de hsl en de verhoud Ingen met de Belgen zijn
bekoeld. Dltterwijl desteun en medewerking van belde partijen (lokaleover-
heden en de Belgische federale overheid) nodig zijn om de hsl te kunnen reali-
seren. Minister Malj-Weggen en haar beleldsadviseurs gaan eerst In Nederland
aan de slag alvorens hun vizier op de Belgen te richten. Het gevolg hiervan Is
daterophetmomentdatdePKB-deeh(m maart1994) wordt vastgesteld, nog
altijd geen overeenstemming met de Belgen Is bereikt over het te kiezen tracé
en erdrletracés In procedure worden genomen.

Andersdanbljde eerste nota, wordt bij de voorbereiding van de nieuwe nota
veel meer aandacht besteed aan het creéren van voldoende binnen lands draag-
vlak voor de hsl-plannen. Dat gebeurt enerzijds door aandacht te schenken aan
de strategische onderbouwing van de hsl, anderzijds door overleg te voeren
met lokale overheden en maatschappelijke organisaties. De nieuwe nota omvat
een samenvatting, een beleidsnota, twee tracé nota's en maar liefst 23 deel-
rapporten, waarin zeer ultgebreld verslag (een paardu jzend pagina's) wordt
gedaan van de motivering van de hsl, hettracéontwerp en de effecten van de
tracés op de omgeving (Nederveen z.d.). Met deze omvang lijkt de nota zijn
eigen doei (draagvlakverwerving) voorbij te schieten.

Het belangrijkste verschil met de eerste nota Isdat er niet één, maar drie
tracés - langs Breda (tracé r), langs Roosendaal (tracé v) en het Havenwegtracé
(tracé 6) - In procedure worden gebracht. In Nederland ontwikkelt zich op dat
moment een duidelijke voorkeur voor het tracé via Breda endeEi9-Ai6.
Verschillende adviesraden benadrukken de voordelen. Het Ishet kortste tracé
over Nederlands grondgebied, Breda kan worden opgenomen In de dienst-

regeling en het tracé kan worden gebundeld met een snelweg. Ambtenaren van
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het ministerie van v&w overtuigen de minister ervan dat het ondanks deze
voorkeur beter isom tegenover de Belgische partijen niet de suggestie te wek-
ken dat er geen onderhandelingsruimte is. Om deze reden worden ook de twee
overigetracés in de PKB-procedure meegenomen.

Hoewel de nieuwe Hsl-Nota al Im 994 verschijnt, zal deze pas Im 996 door
deTweede Kamer worden goedgekeurd. Dit komt door het binnenlands verzet,
maar ook door het uitblijven van overeenstemming met de Belgische regering
over hettracé tussen Rotterdam en Antwerpen.

Vooral degemeenten die langs het voorkeurstracé liggen, verzetten zich
hevig tegen dit tracé. Het ministerie van v&w Isvanwege dit felle verzet
genoodzaakt veel tijd en energie te steken Inde draagvlakverwerving, wat ten
koste gaat van de aandacht voor de grensoverschrijdende besluitvorming op
dit terrein. De binnenlandse weerstand vertraagt hiermee de grensoverschrij-

dende besluitvorming.

De verhoudingen ontdooien (1993-1994)

De top van het ministerie van v&w richt het vizier pas na de totstandkoming

van deelt van de Pks serieus op het bereiken van overeenstemming met Belgié.
Voor die tijd wordt achter de schermen wel op ambtelijk niveau gewerkt aan
een oplossing om uit de ontstane Impasse te komen. De ambtenaren pogen
door gezamenlijke grensoverschrijdende studies het onderwerp te depolitise-
ren en de verstandhouding tussen belde landen te verbeteren. In 1993 voeren
Nederlandse en Belgische partijjen samen twee studies uit. We beschrijven

hierna de belangrijkste uitkomsten van deze twee studies.

Spoornaanoio (1993) - capaciteitsstudie

In1993 voeren deNSendeNMBSop verzoek van het Belgische ministerie van

Verkeerswezen en het Nederlandse ministerie van v&w een verkenning uit naar

de toekomstige behoefte aan rallinfrastructuur (kwaliteit en capaciteit) tussen
Antwerpen en Rotterdam. De belangrijkste conclusie van het onderzoek Is dat
de huidige grensoverschrijdende spoorverbinding Antwerpen-Essen-

Roosend aal-Rotterdam (de twee sporen tellende lijm 2) gezien de verwachte

ontwikkelingen van hettoekomstlgetrelnverkeer (personen- en goederen-

vervoer) onvoldoende capaciteit heeft. Om hettreinverkeer ook Inde toekomst

aan te kunnen, zal een uitbreiding van de ralllnfrastructuur nodig zijn. Deze
conclusie komt overeen met de conclusies die eerder In nationale studies zijn

getrokken.V

De uitkomst van deze studie werpt een nieuw licht op de tot dan toe gevoerde

tracédlscussle. Deze sluit Immers de tracévariant uit waarbij een nieuwe hsl-
spoorlljn langs Roosendaal In Essen aanslultop het bestaande Belgische spoor
(Ijm2). Daarmee Istracé H uit de eerste Hsl-Nota van de baan.

Om het capaclteltsknelpunt op het baanvak van Antwerpen tot de Neder-
landsegrensopte lossen, worden In het rapport verschillende alternatieven
met elkaar vergeleken. Uit de verkenning komt naar voren dat de volgende vier
tracés relevant zijn om verder te onderzoeken :

i. Een nieuw hsl-spoor dat bundelt met de havenweg (het Havenwegtracé).
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13. Uit een studie vanMcKinsey&
Company komt in1992 naarvoren
dat het marktpotentieel van perso-
nenvervoer via de hsl op hettracé
Rotterdam-Antwerpen groter is dan
tot dan toe isverondersteld. En uit
een studie van Coopers & Lybrand
Mana gement Consultants in dat-
zelfdejaar blijkt dat het goederen-
vervoerop hettracé Rotterdam-
Antwerpen meerzal groeien dan
aanvankelijkverwacht. Dit betekent
dat de veronderstellingen waarop
de eerste Hsl-Nota is gebaseerd,
niet meer houdbaarzijn. Daarmee
komen de keuze ende onderbou-
wing voor hettracé langs Roosen-
daal (tracé h) op lossen schroeven
te staan. De uitkomsten van deze
studies vormen uiteindelijk de
aanleiding voor het besluit een
grensoverschrijdende studie naar
de spoorea paciteit op dit traject te

doen (TK2004a).

2. Een nieuw hsl-spoordatbundeltmetdeEi9-Ai6.

3. Het uitbreiden van de bestaande lijm 2van twee naarvier sporen.

4. Het doortrekken van goederenlijm i naar de lijn Bergen op Zoo m-Goes,
waardoor het goederenvervoer van de bestaande lijm2 naar een nieuwe
spoorlijn wordt verplaatst en op lijm2 zelf zo meer capaciteit beschikbaar

komt voor personenvervoer.

Op basis van deze studie valt de vierde optie af. Ook na aanleg van deze
goederenlijn zou de bestaandetweesporige Iljm2deverwachtetrelncapacltelt
niet kunnen verwerken (zie kader'Goederenlijm 1').

De onderzoekers geven niet alleen een overzicht van de mogelijke tracés,
maar maken ook Inzlchtel ljk wat voor belde partijen belangrijk Is. Zodoende
zorgt het rapport ervoor dat de partijen wederzijds een beter begrip krijgen
voorelkaars belangen en standpunten. Daarnaast constateren zij datdeduurste
variant voor Belgié (E19-A16) Intotaal het goedkoopst zal zijn en de goed-
kopere oplossing voor Belgié (Havenwegtracé) Intotaal het duurst (Ns &

N MBs 1993:4). Dit hangt samen met het verschil In lengte van de tracés op
Nederlands en Belgisch grondgebied. De onderzoekers bevelen aan een even-
tueel aangepaste kostenverdeling voor de financiering van de aanleg van de

hsl te overwegen. Met deze suggestie leggen zij de basis vooreen doorbraak

Indeonderhandellngen, zoals later zal blijken.

Op hetgoede spoor (1993) - tracéstudie
Deze tweede grensoverschrijdende studie Isniet door de spoorwegmaatschap-
pijen zelf, maar door het Projectbureau BsL-Infra en het Vlaamse adviesbureau
Studiegroep Omgeving uitgevoerd. DeNSenNMBSzljn overigens wel nauw
bij hetwerk betrokken. Verderverschlltdeaanpak metdlevan deeerstestudie,
omdatdeVlaamse regeringeen directe betrokkenheid heeft.

In deze stud le zij n de drie overgebleven alternatieven uit Spoornaanoio
-het Havenwegtracé, het EI9-Aidé-tracé en de uitbreiding van spoorlijn 12-
als uitgangspunt genomen. Van elk tracé worden enkele varianten op drie
verschillende onderwerpen metelkaarvergeleken: vervoersaspecten (de
gevolgen voor reistijd, kwaliteit, medegebruik), ruimtelijke ordening en milieu
(de gevolgen voor bebouwd gebied, verkeer, geluld, bodem en water, bos en
landbouw, recreatie, landschap, flora en fauna) en de kosten.

De Nederlandse en Belgische onderzoekers hebben van tevoren afgespro-
ken op welke man 1er de verschil lende aspecten onderzocht moeten worden.
Vervolgens hebben de Nederlandse onderzoekers de gegevens voor het
Nederlandse deel van de tracés In beeld gebracht, en de Belgische onder-
zoekers de gegevens voor het Belgische deel. De gegevens zijn uiteind el ljk
gezamenlijk geinterpreteerd. In dit proces ontstaat bij de Belgische onder-
zoekers het gevoel dat hun Nederlandse collega's door de top van het ministerie
van v&w onder druk worden gezet om de vooraf gewenste uitkomst van het

Ei9-Aidé-tracéte bevestigen.
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GOEDERENLIJN 11

Het voorstel om goederen lijn 11 doortetrekken naar Bergen op Zoom-Goes en
Rotterdam komt van de Vlamingen. Deze optie zou de ontsluiting van de haven
van Antwerpen ten goede komen. Daarnaast zou de bestaande |ljni2, waar nu
nog goederen overworden vervoerd, optermljn niet In staat zijn om dever-
wachte groei van goederenvervoer op te vangen. Verder zou vanwege de dichte
bebouwing langs lijm2 hetvervoer van gevaarlijke stoffen tot externe veilig-
heidsproblemen kunnen lelden.

Nederland gaat met deze wens akkoord en neemt In het Hsl-Verdrag,datop
21december!996 tussen Nederland en Belgié wordt gesloten, een artikel (9)
op waarin belde landen overeenkomen véo6ri januari 2000 een tracékeuze
over de doortrekking van goederen lijn 11 naarde lijn Bergen op Zoom-Goes te
maken (TK1997). Goederenlijn 11 kan worden gezien ais compensatie van
Nederland aan Vlaanderen In ruil voor Instemming van Vlaanderen met het
Nederlandse voorkeurstracé Ei9-Ai6.

Ondanks deze afspraak, zal hetvoorlopig niet tot een doortrekking van deze
lijn komen. Belgié trekt het voorstel namelijk terug, wat naar verluidt lets te
maken heeft met het Nederlandse besluit om Vllssingen, wat de Antwerpse
haven ais concurrent ziet, op de goed eren lijn aan te sluiten. Hierdoor zou het
Vlaamse voordeelproject zijn veranderd Ineen Nederlands voordeelproject,
waardoor de koppeling van de goederen lijn metdehsIiminderloglschls.
Waarom zou Belgié Immers een Nederlands voordeelproject koppelen met
een Vlaams nadeelproject?

Nederland Isoverigens niet rouwig om dit besluit. Een latere studie van het
CPB (2003) heeft namelijk uitgewezen dat de groeicijfers die het ministerie
van v&w voor goederenlijm i hanteerde, niet realistisch waren. In recent onder-
zoek Isdeze bevinding nogmaals onderschreven, en Isgeconcludeerd dat de
bestaande spoorlijn langs Roosendaal op korte termijn geen serieus knelpunt
zal gaan vormen. Sterker nog, door de komst van de hsl zal de capaciteit voor
goederenvervoer over de bestaande spoorlijn via Roosendaal zelfs toenemen.

Een aparte goederen lijn 11 Isdus nog niet nodig. 14
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14. BN De Stem, M december 2006.

In het rapport worden van elke tracévariant de voor- en nadelen weergegeven, 15. Op deterreinen van 'geluid-
maarwordt geen eindoordeel geveld over het meest wenselijke tracé. Dit Iseen hinder in stille gebieden’, 'flora en
bewuste keuze: de onderzoekers menen dat het de taak van 'de politiek' Isom fauna' en 'landschap'.
te beoordelen aan welk aspect (vervoer, ruimtelijke ordening en milieu, kosten)
het meeste gewicht moet worden toegekend.
Hoewel op basis van de studie nog geen voorkeurstracé wordt bepaald,
wordt wel besloten de bestaande ljm2 alsoptie te schrappen. De Inpassing zou
grote problemen op leveren (onder andere de sloop van veel woningen) en
daarmeegrote maatschappelijke weerstand oproepen. Hoewel dit laatstegeen
onderdeel Isvan het onderzoek, zijn de politieke problemen dle daarmee
gepaard gaan een reden om deze optie te laten vallen. Hiermee wordt voor-
komen dat (ais gevolg van de onderhandellngsdynam lek) ujtelndel ljk een tracé
(lijm 2) wordt gekozen dat waarschijnlijk het minst wenselijk Is, maarals com-
pro mls haal baar zou zijn.
De E19-A16- en Havenwegvarlanten worden uitvoerig vergeleken. Op het
puntvan vervoer scoort het Ei9-Ai6-tracé goed. Bij ruimtelijke ordening en
milieu scoren de EI9-Al6-varianten duidelijk beter op effecten op de natuur.15
Op de terreinen van geluidhinder Inwoongebieden en recreatie scoort dit
tracé daarentegen duidelijk mindergoed dan de Havenwegtracés.
Wat betreft de verdeling van de kosten, lelden de verschillende varianten
tot sterk uiteenlopende uitkomsten. Dit hangt samen met het grillige verloop
van de grens, waardoor er grote verschillen zijn Inde lengte van tracégedeelten
Inelk land. Dat leidt ertoe datwat voor Belgié het goedkoopste tracé Is, In
Nederland tot de duurdere tracés hoort en omgekeerd (Projectbureau HSL-

Infra &Studlegroep Omgevingi993:80).

Nog altijdgeen overeenstemming (1993)

Hoewel minister Ma lj-Weggen lange tijd relatiefweinig oog heeft voorde
relatie met de Belgen, komt daar aan het einde van haar zittingsperiode - met
de verkiezingen Inzicht-verandering Inen zoekt zij toenadering. Snelheid Is
daarbij geboden, aangezien haar zittingsperiode er bijna op zit en zij perse

de nieuwe Hsl-Nota zelfwil uitbrengen. Overeenstemming metdeBelgenlisna
de ervaringen met de eerste nota een voorwaarde voor het uitbrengen van de
nieuwe nota.

De timing voor dit slotoffenslefvan minister Ma lj-Weggen Isgoed. De
staatshervormingen, die In Belgié Injuli 1993 zijn doorgevoerd, bieden Immers
nieuwe openlingen om vooruitgang te boeken Inde onderhandel Ingen met
Belgié over het Scheidedossier en daarmee Indirect ook over de hsl. Verder
biedt minister Malj-Weggen (in de vorm van een lening) een voorfinanciering
aanvanmaxlmaaléooml ljoen gulden vande aanlegkosten vandehslalshet
Ei9-Ai6-tracé wordt gekozen. Verder Is Nederland bereid maximaal 200 mil-
joen gulden bij te dragen aan de verdieping vande Schelde (iK2004a :50).

Ondanks de toenadering van Nederlandse zijde wordt geen overeenstem-
ming bereikt. De Belgen gaan niet akkoord met het voorstel voor een lening;
zewlllen geen lening, maareen flnancléletegemoetkomlngvoordeextra

kosten die zij moeten maken voor de aanleg van het langere hsl-tracé langs de
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E19“Ai 6. Hoewel Nederland vervolgens ookopdatpuntdeBelgenhunzin
geeft, wordtalsnoggeen overeenstemming bereikt,omdat belde partijen het
niet eens kunnen worden over de hoogte van het bedrag dat Nederland aan

Belgié moet betalen (iK2004a).

Door de gezamenlijke studies en het bespreekbaar maken van een financiéle
tegemoetkoming komen de partjjen wel wat dichter tot elkaar, maar op het
politieke vlak zijn de verhoudingen nog altijd broos. Bij de bespreking van het
Op hetgoede spoor-rapport door de belde ministers en hun ambtelijke top,
ontstaat er onenigheid tussen Nederland en Vlaanderen over de Interpretatie
van de studieresultaten. Volgens minister Ma |lj-Weggen komt uit de studie
naar voren dat het EI9-Al6-tracé het beste traject Is. Haar Vlaamse collega
Kelchtermans Ishetdaar niet mee eens,omdatdleconcluslevolgens hem op
basis van het studiemateriaal niet kan worden getrokken. De Vlaamse delegatie
ervaart het optreden van de Nederlandse minister en de ambtelijke top ais
arrogant. Een gebrek aan gemeenschappelijke (gedeelde) kennis en verstoorde
persoonlijke verhoudingen blijven deonderhandellngen parten spelen en een

overeenstemming Indewegstaan.

Doorbraak in de verhoudingen (1994)
In mei 1994 treedt In Nederland een nieuw kabinet aan (Kok 1), dat goed
nabuurschap hoog In het vaandel heeft staan.10De nieuwe Nederlandse
minlsterjorritsma en haar Vlaamse ambtgenoot Kelchtermans hebben vanaf
het begin een constructieve relatie. Ze besluiten Innovemberi994tot een
nieuwe, gezamenlijke studie naar de hsl-tracés tussen Antwerpen en Rotter-
dam, omdat de vorige studie (Op hetgoede spoor) geen duidelijke conclusies
heeft opgeleverd.V

Indecember 1994 bezegelen min Ister-president Kok en de Vlaamse premier
Van den Brande de eerder door de ministers gemaakte afspraken. Ze besluiten
tot de Instelling van een Vlaams-Nederlandse ambtelijke werkgroep die onder-
zoek zal gaan doen naar hettracé tussen Antwerpen en Rotterdam. Aan deze
afspraak worden enkele voorwaarden verbonden, die belangrljkzullen blijken
te zijn voor het vervolg van het onderhandelingsproces en de uitkomst ervan.

Zo wordt afgesproken dat de uitkomst van het onderzoek-waarin de grens
wordt 'weggedacht' - richtinggevend zal zijn voor de ultelndelljke tracékeuze.
Hiermee trachten de bewindslieden de tracékeuze te depolitiseren. Voorkomen
moet worden dat na de studie discussies ontstaan over de betekenis van de
onderzoeksresultaten voor de tracékeuze. Hiermee ontlopen de ministers de
verantwoordelijkheid om lastige politieke keuzes te moeten maken; het onder-
zoek reikt Immers het beste alternatief aan. Hiermee wordt voorbijgegaan aan
het feit dat bepaalde keuzes die ambtenaren moeten maken om een beste alter-
natiefte kunnen kiezen, Infeite politiek van aard zijn.

De twee belangrijkste tracés hebben op verschillende terreinen voor- en
nadelen. In feite gaat hetom een weging van het belang van natuur (in gevaar
bij het Havenwegtracé) versus het belang van omwonenden en recreanten

(in gevaar bij het Ei9-Aidé-tracé).
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16. N RC Handelsblad,
1decemberi994.
17. NRC Handelsblad,
8 novemberi994,

1decemberi994.

Aan Vlaamse kant bestaat (achteraf gezien) het vermoeden dat Nederland

op voorhand heeft geweten dat een dergelljke exercitie voordelig zou uit-
pakken voor het Nederlandse voorkeurstracé E19-A16; Nederland had op dat
moment Immers al een heleboel deelstudies (tracéstudles) verricht. Vlaamse
parlementsleden verwijten de Vlaamse regering dan ook jater 'stapje voor
stapje door de Nederlandse onderhandelingsstrategie te zijn gerold' (Vlaams
Parlementi99o6b: 4).

Verderspreken Koken Van den Brande van tevoren afdat het Ei9-Ai6-tracé
alleen een optle Isais Nederland financieel over de brug komt. Tot slot spreken
ze af het Scheidedossier parallel te laten lopen met de hsl. Dit betekent dat
de harde koppeling die tussen het Schelde- en het hsl-doss ®r bestond, plaats-
maakt vooreen zachte koppeling (of parallelle besluitvorming). Dit houdt In
dat de dossiers voortaan op eigen merites worden beoordeeld. Met het sluiten
van het verdrag voor de verdieping van de Schelde, Injanuari 1995, wordt de
tweede verdieping van de Schelde beklonken. Dit maakt de baan vrij om In het

hsl-doss lerovereenstemming te bereiken.

Gezamenlijk feitenonderzoek (1993)

De Vlaams-Nederlandse ambtelijke werkgroep
In navolging van de afspraak tussen Kok en Van den Brande wordt een werk-
groep Ingesteld die gaat onderzoeken welk hsl-tracé tussen Antwerpen en
Rotterdam devoorkeurzou moeten krijgen. De voorzitter van dewerkgroep
Isde Vlaamse secretaris-generaal van het departement Leefmilieu en Infra-
structuur, Desmyter. Opvallend Isdat Desmyter ook de voorzitter Isgeweest
van dewerkgroep die begin 1995 tot het verd ragvoor de verdieping van de
Schelde komt, en ook betrokken Is bij de ljzeren Rijn (zie verder de overige
casussen).

Het onderzoek wordt uitgevoerd door studiegroep STABOCVenhet Project-
bureau HSL-Zuld-Infra. De reden om sTAaBO cv,een Belgisch consultancy-
bureau, bij het onderzoek te betrekken, heeft te maken met de procedures die
InVlaanderen gelden bij een gewestplanherzlening. Deze procedures schrijven
onderzoek door een onafhankelijke consultant voor. Aanvankelijk staat de
Nederlandse delegatie hier nogal argwanend tegenover, op grond van de vraag
hoe objectief en onafhankelijk deze consultant zal zijn. De Nederlandse verte-
genwoordigers gaan alsnog akkoord, omdat ze niet het risico willen lopen de
Vlaamse rulmtelljkeordeningsprocedures teschenden en zodoende In een jater
stadium een stap terugte moeten doen In het proces.

Volgens betrokkenen bestaat er aanvankelijk wantrouwen tussen de Neder-
landse en Vlaamse delegatie. Gaandeweg het proces groeit het vertrouwen,
waaraan twee factoren bijdragen. Ten eerste zorgt het werken met vaste dele-
gaties die regelmatig bijeenkomen ervoor dat de leden elkaar beter leren
kennenener goede relaties ontstaan; zo kunnen de delegatieleiders van Neder-
land en Vlaanderen het goed met elkaar vinden. Ten tweede speelt de gekozen
onderzoeksaanpak (van gezamenlijk feitenonderzoek) een belangrijke rol bij

het opbouwen van onderling vertrouwen. De aan pak verschilt van die van het
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Op hetgoede spoor-onderzoek, omdat de deskundigen uit Nederland en Belgié
nu samen verantwoordelijk zijn voor de score van de tracés aan belde kanten

van de grens.

Hettussenrapportvan de Vlaams-Nederlandse ambtelijke werkgroep (199s)
Inseptember! 995 komt dewerkgroep met een tussenrapport waarin het
Havenwegtracé en het Ei9-Ai6-tracé met elkaar worden vergeleken (zie stAa Bo
cv & Projectbureau HSL-Zuld-Infra 1995). De uitkomsten van deze studie
komen In grote lijnen overeen met die van Op hetgoede spoor. Uit het rapport
komt naar voren dat het EI9-Al 6-tracé op alle drie de onderzochte onder-
werpen (vervoer, ruimtelijke ordening en milieu, aanlegkosten) beter scoort
dan het Havenwegtracé. Dit verschil In effect heeft vooral te maken met het
verschil In lengte, het medegebruik en de bundeling van belde tracés. Het Ei9-
Aio6-tracé Isin zijn geheel 5kilometer korterdan het Havenwegtracé, waardoor
het beter scoort wat betreft de vervoersaspecten (vooral tracégebonden ken-
merken ais lengte en toegelaten snelheid), ruimtelijke ordening en milieu en de
kostprijs. Omdat hettracé korter Is, heeft het een kortere reistijd en heeft het
een beter exploitatieresultaat. Daarde relstljdwinst van dlttracéslechtsi minuut
Is, gaat het hier slechts om een minimaal voordeel. De kostprijs van het E19-Ai6-
tracé geldt overigens alleen ais ter hoogte van het Peerdsbos nietvoor een
tunnel, maarvooreen gelljkvlioerseoplossingwordt gekozen. Nederland Isfel
tegenstander van een tunnel door het Peerdsbos, vanwege de kosten van een
dergelljke Ingreep, maar ook vanwege de vrees dat dit een precedent zou
kunnen vormen voor discussies over tunnels In Nederland.18Verder biedt het
Ei9-Ai6-tracé betere mogelijkheden voor medegebruik dan het Havenweg-
tracé; het laattoe Breda In noordelijke en zuidelijke richting aan te sluiten op het
hsl-netwerk. Ten slotte bundelt het Ei9-Ai6-tracé beter met de snelwegen,
waardoor het beter scoort op rulmtelljkeordenings- en mllleucritena. Hoewel
de analyse positiever Isover het Ei9-Ai6-tracé dan over het Havenwegtracé,

wordt er geen definitieve uitspraak gedaan over het gewenste tracé.

Draagvlakverwerving (1995-1996)
De Vlaamse minister van Openbare Werken, Vervoer en Ruimtelijke Ordening
Kelchtermans neemt In1995 niet één maartweetracés In procedure voorde
gewestplanherzlening, zowel voor het Ei9-Ai6-tracé ais het Havenwegtracé.
Dit Iseen opvallende keuze, omdat normaal gesproken alleen een gekozen tracé
In procedure wordt gebracht. Met de (Vlaamse) parlementsverkiezingen In
zicht komt het de regerende partijen niet goed uit zich netvoor de verkiezingen
vastte leggen op het zeer on popula lre, maar wel steeds aannemelijker E19-Ai6-
tracé (staBo cv & Projectbureau HSL-Zuld-Infrai995). De voorgestelde
gewestplanwljzlglngen leveren ulteindelljkdulzenden bezwaarschriften op,
waarvan het merendeel gericht Isop het Ei9-Ai6-tracé (Vlaams Parlement
19963:5).

Door naaraanlelding van hettussenrapport Inde Nederlandse pers te stellen
dat een princlpeakkoord met Belgié Is bereikt over het hsl-tracé ten noorden

van Antwerpen, ondermijnt min jster-president Kok onbedoeld de positie
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18. Uiteindelijk heeft het Groene
Hartwel een tunnel en het

Peerdsbos niet!

van zijn Vlaamse onderhandelingspartners minister van Openbare Werken, 19. Kelchtersmans isvani992-i995

Vervoer en Ruimtelijke Ordening Baldewljns19en premier Van den Brande.20 ministervan Openbare Werken,
Hij haalt zich de woede van de Vlaamse regering op dehals, dle zich ultgebreld Vervoer en Ruimtelijke Ordening.
moet verantwoorden In het Vlaams parlement. Een en anderzou Immers Impli- Na de verkiezingen in 1995 volgt
ceren dat het open baaronderzoek ten behoeve van de gewestplanwljzlglngen Baldewijns Kelchtermans op.
eenwassenneusls.VandenBrandeen Baldewljns ontkennen dat eral een 20. Premier Van den Brande blijft na
akkoord Isen ook dat ertoezeggingen aan Nederlanders zijn gedaan Inverband de verkiezingen in 1995 in functie.
met hetverdrag over de uitdieping van de Schelde In1995. MIn jster-president 21.Vlaams Parlement, plenaire
Kok verontschuldigt zich bij zijn Vlaamse collega, omeencrisisindeonderhan- vergadering25 oktoberi995.
dellngen te voorkomen.21 22. Respectievelijkop28 oktober
(TK1990¢),4 november (iKi990d)
Eindrapport Vlaams-Nederlandse ambtelijke werkgroep (1996) en 16 decemberi990 (iKiggoe).
In maart 1996 komt de Nederlands-Vlaamsewerkgroep met zijn eindrapport
(zleSTABOCV & Projectbureau HsL-Zuld-Infra 1996), waarin wordt geadvi-
seerd te kiezen voor het Ei9-Ai6-tracé. Dit advies komt niet onverwacht, omdat
uit hettussenrapportvan dewerkgroep (1995) al viel afte lelden dat het advies
In deze richting zou gaan. Overigens zijn de verschillen tussen de varianten
genuanceerd en nietoverdreven groot, waardoordeweglngvan de verschillen-
de criteria van grote Invloed Isop heteindresultaat. Deze weging ligt ais gevolg
van de opdracht bijde onderzoeksgroep, maar het Isonwaarschijnlijk dat ze
niet Isbeinvioed door de voorkeuren van de ambtelijke en politieke top over de
gewenste uitkomst (zie ook kader'Overzichttracélengte en kostprijs').

Conform de opdrachtformulering zal Nederland, In ruil voor dit tracé,
Belgié financieel moeten compenseren voorde meerkosten van dlttracé In
vergelijking met het Havenwegtracé. Na enkele maanden onderhandelen
bereiken minlsterjorritsma en de federale min jster Daerden Inju 111996 hier-
overovereenstemming (zie ook kader'Financiéle tegemoetkoming te hoog of
niet?'). Het zal vervolgens nog tot december 1996 duren voordat deze afspra-
ken Ineen verdrag zullen worden vastgelegd en ondertekend.

Nederland wacht bewust lang alvorens het zich bereid toont om de Belgen
flnancléel te compenseren, onder andere omdatwordt gevreesd te moeten
meebetalen aan de duretun nel onder Antwerpen, welke ook voor Nederland

(qua reistijd) veel voordeel zal bieden.

De keuze voorhet Ei9~Ai6~tracé (1996)

Op basis van het rapport van deVlaams-Nederlandseambtelljkewerkgroep
besluit de Vlaamse regering op 23 mei 1996 het Ei9-Ai6-tracé te kiezen en dit In
het gewestplan opte nemen. Dezelfdedag biedt ministerjorritsma deTweede
KamerdePKBHsI|-Zuld-deel3(zleTKi996a) aan, waarin het kabinet kiest voor
het tracé dat vrijwel geheel bundelt met de E19-A16.

Naar aanleiding van de PKB-deel 3vinden Intotaal drie Kamerdebatten
plaats.22 Opvallend In die debatten Isdat deze haast uitsluitend In het teken
staan van de tracékeuze. De strategische vraag (over hetnutende noodzaak)
en koste nafweg Ingen zijn hierdoor ondergesneeuwd (TK 2004a :166). Verder
gaat het debat voornamelijk over hettracé ten noorden van Rotterdam en veel

minder over hettracé ten zuiden daarvan. Op 19 december 1996 gaat de
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FINAN CIELE TEGEMOETKOMING TE HOOG OF NIET?

Om te bepalen of de compensatie die Nederland heeft geboden redelijk Is,
kunnen devolgende redenatleen globale berekening worden voorgesteld. De
totale kosten In Nederland voor de aanleg van de hsl bedragen 5,8 miljard euro
(exclusief btw). Voor dit bedrag jsin Nederland 100 kilometer spoor aangelegd
(Amsterdam-Belgische grens).25Dit betekent dat de hsl blj benadering per kilo-
meter 58 miljoen euro kost. Vanwege de keuze voor het Ei9-Ai6-tracé moeten
de Belgen Intotaal 25 kilometer meer spoor aanleggen. Wanneer voor het
Havenwegtracé zou zijn gekozen, dan had Nederland 30 kilometer meer spoor
moeten aanleggen (zleoverzichttracélengteen kostprijs). Dit betekentdat
gemiddeld 27,5 kilometer voor- dan wel nadeel wordt gehaald In de verschil-
lende alternatieven ([25+30] :2). Ais ervan wordt uitgegaan dat de voor- en
nadelen tussen de landen eerlijk worden verdeeld, dan zou elk land (27,5:2)
13,75 kilometer spoor voor zijn rekening moeten nemen. Intotaal heeft
Nederland de Belgen374 miljoen euro betaald,ofwel (374:13,75)27,2 miljoen
euro per kilometer. Devergoedingdle Nederland aan Belgié betaalt, ligt daar-
mee onder de gemiddelde kosten (van 58 miljoen euro) per kilometer spoor

In Nederland.

OVERZICHT TRACELENGTE EN KOSTPRIJS VAN HET HAVENWEG-
EN E19-A16-TRACE

Havenwegtracé Eig-Aio-tracé
Tracélengte (in km) In Belgié* 1" 36
Tracélengte (in km) In Nederland
Totale lengte Rotterdam-Antwerpen**

ok ox

Kostprijs (in miljoen guldens)
Bron: *Vlaams Parlement (19960:1); * *staBo cv & Projectbureau

HSI-Zuid-Infra (1995:68); * * *staBO cVv & Projectbureau HSI-Zuid-Infra
(1996:34).
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23. www.hsl-zuid.nl.

Tweede Kamer akkoord met het aangepaste kabinetsstandpunt. Vervolgens 24. De PKB-deel3 isopiden
stemt de Eerste Kamer Injuli 1997 ermee In, waarna de PKB-deel 4 (Project- 28 oktobenggd inde vastecom-
bureau HsL-Zuld 1997) In het Staatsblad verschijnt en van kracht Is. missies voor v&w en voorv ROM
besproken. Vervolgens is het in het
HetHsl-Verdrag (1996) Kamerdebatvan4 novembenggd
Na enkele maanden onderhandelen berelken Nederland en Belgié In de zomer aan de orde geweest.
van 1996 overeenstemming over de hoogte van de financiéle tegemoetkoming.
Deze afspraak pius een aantal andere afspraken worden - op verzoek van
Belgié-vervolgens Ineen verdrag vastgelegd, dat belde landen op 21 december
ondertekenen. Indit verdrag spreken belde landen afeen nieuw hsl-spoor
langs deEi9“Ai6aan te leggen en zegt Nederland toe eenmalig een bijdrage
van374 miljoen euroaan Belgié te betalen (TK1997).
Een andere toezegging die Nederland aan Belgié doet, heeft betrekking
op twee andere grensoverschrijdende dossiers, te weten goederen lijn 11 en de
ljizeren Rijn. In het eerste geval wordt afgesproken vééri januari 2000 een
tracékeuze te zullen maken, In hettweededossler belooft Nederland actiefte
zullen meewerken aan een haalbaarheidsstudie (1 k1997). Wat aan hetverdrag
opvalt, Isdat het geen afspraken omvat over reistijden, noch over de stations die
de hsl zal aandoen. Deze twee punten zullen In hetvervolg van het proces nog
de nodige spanningen tussen belde landen veroorzaken.
De hoogte van de financiéle tegemoetkoming levert zowel In Nederland ais
InVlaanderen stofop voor discussie. De Nederlanders vinden het bedrag te
hoog en de Vlamingen vinden het te laag. Ook parlementsleden mengen zich In
dit debat. Zo zegt Kamerlid Van den Berg (scr): '"Wij hebben zelf al knelpunten
genoeg en vinden niet dat wij onze zuiderburen ook nog bij knelpunten moeten
helpen. Zo armlastig Is men daar nu toch ook weer niet' (tk 1996¢c: 73). Volgens
Vlaamse parlementariérs Isereen discrepantie tussen het bedrag aan meer-
kosten zoals dat Isberekend door de Vlaams-Nederlandse ambtelijke werk-
groep, en het ujtelndel ljke bedrag dat Nederland Belgié zal betalen. Zij noemen
het dan ook 'een slechte koop' enzljnbangdatditdekomendejareninVlaan-
deren gevoeld zal worden en ten koste zal gaan van de Investeringen van de
NMBS In het blnnenlandsespoorwegennet (Vlaams Parlementi996b).
Ondanks de kritiek wordt het verdrag In Nederland en Belgié wel gerati-
ficeerd. In Nederland keurt de Tweede Kamer het verdrag stilzwijgend goed
(18 oktober 1997); erwordt geen gebruikgemaakt van de mogelijkheid om
het verdrag aan uitdrukkelijke goedkeuring van de Staten-Generaal te onder-
werpen (TK20043:175). De inhoud van de afspraken Isal In eerdere debatten
(over de PKB-deel3) aan de orde geweest.24 In Belgié ratificeert alleen het
Belgische parlement hetverdrag, niet het Vlaamse parlement. DItomdat de
spoorwegen en daarmee ook het Hsl-Verdrag een exclusief federaal onder-

werp zijn.
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Epiloog: vlak voor het eindstation opnieuw vertraging

Het verdrag van 1996 betekent niet het einde van de twisten tussen Nederland
en Belgié/Vlaanderen over de hsl. Bij de aanleg ervan zal nog diverse malen

en oververschlllendeonderwerpen onenigheid tussen belde landen ontstaan,
en bijgevolg vertraging. Enkele onderwerpen waarover beroering ontstaat, zijn

deafglftevan bouwvergunningen,dienstregelingen en reistijden.

Strijd overljzeren Rijn vertraagtaanleg hsl

In2000 vertraagt de Vlaamse regering de aanleg van de hsl - door te treuzelen
met de afgifte van de bouwvergunningen -, Inde hoop dat dit ais breekijzer
kan dienen om de Nederlanders tot toegevingen te dwingen In het dossier van
de ljzeren Rijn. In2000 bereikt de federale overheid met Nederland een prin-
clpeakkoord overde reactivering van de ljzeren Rijn (zleverderdecasuszelf
Indit boek) en geeft het Vlaams Gewest enkele maanden daarop de bouwver-
gunningen voor de hsl af. Al met al zorgt dit vooreen vertraging van zo'n zeven
maanden,waardoordeNMBSpasindezomervan200ometde bouw van de

hsl kan starten.25

De onduidelijk vervoersovereenkomstzorgt voor nieuwe conflicten
Een aantal jaar later, In 2004, ontstaat opnieuw onenigheid tussen Nederland
en Belgié overde hsl, ditmaal over de exploitatie ervan. Het conflict zal maar
liefst een jaar duren voordat het wordt opgelost.26 De onenigheid Isterug te
voeren ophetfeltdatdeonderhandellngenin twee ronden plaatsvinden.

In de eerste ronde maken Nederland en Belgié eerst samen afspraken over
hetvervoer; opdat moment Isde vervoerder In Nederland nog niet bekend,
omdat de openbare aanbestedingsprocedure nog Invollegang Is. Indetweede
ronde, wanneer bekend Isdat de High Speed Alliance (hsa)- metaandeel-
houders KLM en NS-het vervoer In Nederland op zich gaat nemen, worden
deonderhandellngen vervolgens tussen deHSAendeNMBS gevoerd. Tijdens
dleonderhandellngen komt naarvoren dat de afspraken dleeerdertussen

de Nederlandse en Belgische staat zijn gemaakt niet helder zijn, en aan belde
kanten van de grens anders worden geinterpreteerd.

De onduidelijkheid tussen Nederland en Belgié, HSA en NMBS, heeft betrek-
king op de dienstregeling, de reistijden en de kosten- en opbrengstenverdeling.
Nederland en de HSA gaan ervan uit dat ertussen Brussel en Breda 16 (shuttle)
treinen per richting per dag en tussen Brussel en Den Haag4 (shuttle)treinen
per richting perdaggaan rijden. De NM BS voelt daarentegen nlksvoordeze
shuttledienst naar Breda en Den Haag, noch voor de frequentie waarmee belde
steden worden bediend; de Belgische spoorwegmaatschappij meent dat dit een
verliesgevend traject zal zijn.27

Een andere tegenvallerwaarmee de HSAwordt geconfronteerd, Isdat de
N M BS een rekenfout heeft gemaakt waardoor de reistijd 17 minuten langer zal
zijn dan verwacht (waarvan 8 minuten structureel).2®Dit zal volgens de HSA

de aantrekkelijkheid en de rentabiliteit van despoorlljn benadelen.
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25. De Standaard, 9 maart2000,
28 maart2000,30 maart2000 en
17juli2000.

26. De Standaard, 26januari 2005.
27. De Standaard, 20 maart 2004.

28. De Standaard, 20 maart 2004.

Tot slot blijken de aannames over het aantal te verwachten 'hsl-passagiers' die 29. De Standaard, 20 januari 2005,

belde spoorwegmaatschappijen hanteren nogal uiteen te lopen en ontstaat er 18 december2004,26 januari 2005.
onenigheid over de verdeling van kosten en opbrengsten tussen belde 30. De Standaard,
landen. 18 december 2004.

Even dreigen de conflicten die tussen Nederland en Belgié overde hsl zijn
ontstaan, ook andere grensoverschrijdende dossiers te blokkeren. Zo komen
de ontstane problemen tijdens het Kamerdebat over het rapport van de com-
missie- Du jvesteljn (op 8 december 2004) ter sprake en laten de PvdA- en de
CDA-fractles minister Peljs weten dat zij 'alledossiers In stelling mag brengen'.
Hierop stuurt zij de Belgische federale minister Vande Lanotte een brief, waarin
zij dreigt het hsl-dossler en de verdieping van de Schelde te koppelen.2?
Vande Lanotte heeft overigens deels zelf het vuurtje aangewakkerd door In
het televisieprogramma Zembla de discussie overde reistijd te bagatelliseren
met de opmerking 'dat enkele minuten meer of minder op een traject toch

niet zoveel verschil maken'.50

Ondanks de dreiging worden belde dossiers niet aan elkaar gekoppeld.
Zoweten minlster-president Balkenendeen deVliaamse premier Letermeop
20 januari 2005, nog voordat de knelpunten In het hsl-dossler zijn opgelost,
afspraken met elkaar te maken over de Scheldeverd lep Ing (zie verder de casus
zelf In dit boek).

Ook voor de hsl komt het ujtel ndel Ijktot een oplossing. Minister van v&w
Peljs, minister van Overheidsbedrijven Vande Lanotte en de belde vervoerders
(HsA en NM Bs) maken op 6 maart 2005 de volgende afspraken. Ten eerste
zullen de twee aparte treindiensten tussen DenHaagenBrusselenBredaen
Brussel worden gecombineerd tot één treindienst Den Haag-Brussel, met stops
In Rotterdam Centraal, Breda Centraal, Noorderkempen (Brecht), Antwerpen
Centraal, Mechelen, Brussel Centraal en Brussel-Zuld. Doordetrelndlensten te
combineren, zullen de exploitatiekosten vandedlenstdalenenzalde levensvat-
baarheid ervan vergroten, wat het acceptabel maaktvoor de NMBS (TK2005).
Naast deze shuttletreln zal ook nog deThalys een keer peruurgaan rijden en
stoppen op Amsterdam Centraal, Schiphol, Rotterdam Centraal, Antwerpen
Centraal, Brussel-Zuld en Parljs-Noord.

Tentweede neemtde NM BS het verlies bij de exploitatie van bovengenoem-
dedlenstvoorelgen rekening. Totslot beloven de Nederlandse overheid en de
HS Aaftezlenvaneenpoglngom eventuele schade alsgevolg van de foutieve
reistijd enopgave van deNMBs(tentljdevande aanbesteding van hetvervoer In
Nederland) op de Belgische overheid, de NM BSof Infrabel (het studiebureau
van de NM Bs) te verhalen (TK2005).

Slotbeschouwing

Hoe heeft de besluitvorming rond de Hsl-Zuid zich Inhoudelijk ontwikkeld ?
Met andere woorden : hoe Isde probleemdefinitie tot stand gekomen, hoe Is
de beoordeling van hetnutende noodzaak verlopen, hoe zijn oplossingen

ontworpen of gegenereerd en hoe zijn verschil lende op lossingen afgewogen ?
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Internationale afspraken structureren de nationale besluitvorming
Nederland wordt op Belgisch Initiatief betrokken bij Internationaal overleg over
een hsl-netwerk In Noordwest-Europa. Niet meedoen wordt In Nederland
vanwegede Europeseeenwordlngondenkbaargeacht. Bovendien bestaat bij
beleidsmakers de angst dat Nederland hetJutland van Europa zal worden.
Minister Sm It-Kroes besluit daarom tot deelname aan het vlerlandenoverleg.
Vervolgens bereiken de verkeersministers een overeenkomst waarin zij de
Intentie uitspreken een hsl-netwerk te ontwikkelen. Ze nemen Indle over-
eenkomst diverse randvoorwaarden op, waaronder het moment waarop de
verschillende lijnen klaar moeten zijn. Pas daarna wordt In de nationale politiek
de discussie gestart. Een gevolg van deze volgorde Isdat er aanvankelijk (bij
de verschijning van de eerste Hsl-Nota In1991) geen goede discussie Isgevoerd
over het nut en de noodzaak van een hsl. Dit Iseen van de belangrijkste redenen
geweest voor het stranden van de eerste nota Inde Inspraak.

Daarnaast bepalen Internationale afspraken detrechterlng van detracé-
djseussle. Zo wordt de afspraak die de ministers In 1989 maken - voor het traject
tussen Antwerpen en Rotterdam een nieuwe spoorlijn aan te leggen die In
principe geschikt Isvoor een snelheid van 300 kilometer per uur-In Nederland
In het vervolgproces gepresenteerd ais een afspraak waarvan niet kan worden
afgeweken. Hoewel dit formeel gezien niet klopt (de Internationale afspraken
zijn Immers niet In een verdrag vastgelegd en hebben dusgeen bindende
status), wordt wel die Ind ruk gewekt. Ook uit het Tweede Kamerdebat over
de nieuwe Hsl-Nota (1996) komt naarvoren dat onduidelijkheid Isover wat
Internationaal Isvastgelegd en welke ruimte er nog bestaat om hiervan afte
wijken. De commlssle-Dulvesteljn zegt hierover: 'De Tweede Kamerlsini989
op de hoogte gesteld van de Internationale afspraken en had kunnen weten
dat het een door het kabinet zelfopgelegde els was. Desalniettemin heeft het
kabinet de ontwerpsnelheld van 300 km/u ais onwrikbaar uitgangspunt
beschouwd waardoor ze nagenoeg alle tracévarlanten konden diskwalificeren'
(T K2004a :168). Verder wijst het ontbreken van een afweging van de Hsl-Zuld
met andere strategische projecten, zoals de Hsl-Oost, op een beperkte discus-
sie. Het ontbreken van een goede discussie over hetnutende noodzaak leidt In
Nederland verder tot een door de tijd wat veranderende argumentatie voorde
hsl. Het lijkt er enigszins op dat de argumenten bij een reeds genomen besluit

worden gezocht.

Financiéle compensatie komtlaattersprake
Ondanks het feit dat er Inde relatletussen Nederland en Belgié precedenten
bestaan, duurt het om tai van redenen vrij lang voordat Nederland bereid Is bij te
dragen aan deaanlegvan spoorop Belgisch grondgebied. Pasop het moment
dat Nederland dit doet, ontstaat de mogelijkheid om de verschillende tracés op
basis van Inhoudelijke criteria met elkaar te vergelijken enopdlemanlertoteen

allesomvattende, beste keuze te komen.
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W at zijn 'vertragende' en 'versnellende' factoren bij de realisatie van de

Hsl-Zuld?

Stappenplan ontbreekt

De afspraken die op Internationaal niveau zijn gemaakt, blijken weinig houvast
te bieden voor de uitwerking ervan door de landen zelf. Het enige houvast Is
het tijdstip waarop de aanleg van de hsl tussen Rotterdam en Antwerpen klaar
moet zijn. Een binatjOnaai stappenplan hoe deze opgave binnen de tijd gereali-
seerd te krijgen, ontbreekt. Door wel een reallsatledatum (1998) vastte leggen
maar geen gezamenlijk stappenplan te formuleren, komt het proces onder druk
testaan. Snelheid gaatten kostevan zorgvuldigheid en In Nederland leidt dit
tot het afbreken van de PkBs-procedure en hetvan voorafaan weer beginnen

van die procedure.

Koppelingen
Verder blokkeren andere dossiers, waaronder de verdieping van de Schelde,
de voortgang van de onderhandel Ingen tussen Nederland en Belgié blj het hsl-
dossler. De koppeling met het Scheidedossier, waarbij Vlaanderen verdieping
van de Schelde (een Vlaams belang) koppelt aan medewerking aanhethsl-
project, leidttot een Impasse. Met de sluiting van een verdrag over verdieping
van de Schelde In 1995, wordt een voor Vlaanderen zeer belangrijk dossier
opgelost. Ditvergroot de welwillendheid aanVlaamsezljdeomaanhet hsl-

dossler mee te werken en tot overeenstemming te komen.

Verhoudingen tussen ministers belangrijk
De hsl-casus laat zien dat gespannen persoonlijke verhoudingen de voort-
gang van het proces kunnen belemmeren. Een voorbeeld daarvan Isde relatie
tussen de Nederlandse ministervan v&w Ma lj-Weggen en haar Belgische
ambtgenoot Dehaene. Ooktussen de Vlaamse minister van Openbare Werken,
Vervoer en Ruimtelijke Ordening Kelchtermans en minister Ma lj-Weggen
ontstaat geen overeenstemming. De komst van nieuwe bewindslieden - na de
verkiezingen van 1994-zorgt voor een doorbraak. Met het aantreden van het
eerste kabjnet-Kok verbetert het contact met de zuiderburen. Dit heeft te
maken met de bewindslieden zelf, maar ook met de veranderde houding, waar-
in goed nabuurschap vooropstaat. Mede hierdoor weet het kabinet-Kok wel

de kansen te grijpen die met de federal jsatle van Belgié In 1993 zijn ontstaan.

Op welke manieren wordt het verkrijgen van draagvlak gecompliceerd doordat

grensoverschrijdend moet worden samengewerkt?

Internationale afspraken leiden tot binnenlands politiek verzet
Zowel In Nederland ais In Belgléstultdehsl op veel verzet. Dit heeft onder
andere te maken met de man lerwaarop de besluitvorming Isverlopen.
Eerst zijn op Internationaal niveau afspraken gemaakt, die vervolgens op bila-
teraal niveau (tussen Nederland en Belgié€) verder zijn uitgewerkt. Dit proces-

verloop leidt ertoe dat (binnenslands) veel partijen - zoals maatschappelijke
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organisaties, lokale overheden en parlementsleden-het gevoel hebben voor
voldongen feiten te worden geplaatst. Tevens Ishetvoor hen onduidelijk welke
keuzes er Internationaal al zijn gemaakt en welke ruimte er nog Isom daarvan af
te wijken. Isde ontwerps nel held van 300 kilometer per uur nu een vaststaand
gegeven of niet? Omdatop Internationaal niveau welnlgaandacht Is besteed
aanhetnutende noodzaak van de hsl, ontstaan op nationaal niveau problemen
metdedraagvlakverwerving. Zo wordt vanwege een gebrek aan draagvlak

In Belgié het eerste Idee verworpen voor een gecombineerd hsl-tracé naar
Nederland en Duitsland dat niet InAntwerpen stopt. lets soortgelijks gebeurt In

Nederland, waar de eerste Hsl-Nota mede door gebrek aan draagvlak strandt.

Vertrouwelijkheid staatop gespannen voetmetmaatschappelijk draagvlak
De verschillende gezamenlijke studies van Nederland en Belgié/Vlaanderen
naar capaciteit en tracés zijn nodig om vertrouwen tussen de onderhandelings-
partners te creéren. De uitkomsten van deze studies vormen de basis voor de
verdere onderhandellngen. Omdat de hsl-onderhandellngen vooreen deel
achter gesloten deuren (bulten het zicht van het publiek) zijn gevoerd, Ishet
proces voor de buitenwereld moeilijk controleerbaar en de uitkomst niet voor
ledereen aanvaardbaar. Zowel de Nederlandse ais de Vlaamse parlementsleden
leveren kritiek op de financiéle tegemoetkoming die Nederland en Belgié
Inzake de hsl overeenkomen. Vanwege het gebrek aan transparantie van het
(onderhandellngs)proces, levert dlt stof op voorspeculatles. Vooral In
Vlaanderen leidt dit ertoe dat politici ervan worden beticht met verborgen
agenda's te hebben gewerkt en dossiers tegen elkaar te hebben ultgerulld.

Dergelljke beschuldigingen komen het draagvlak In Vlaanderen nietten goede.

Gebrekaangevoel voorde situatie van de onderhandelingspartneris bedreiging

voordraagvlak
Wat verder opvalt, Isdatde politici zich In deze casus niet bewust lijken te zijn
van het feit dat hun binnenlandse optreden grote gevolgen kan hebben voor
de draagvlakverwerklng of ondermijning daarvan In het buitenland. Ook weten
deonderhandellngspartnersvaaktewelnlgvan decontextwaarin hun onder-
handellngspartnerzlch moet bewegen. Zo kennen zij niet de politieke gevoe-
ligheden die mogelijk rondom bepaalde onderwerpen In het buitenland
bestaan. Hierdoor kunnen ze moeilijk Inschatten welke onderwerpen wel en
welke niet bespreekbaar zijn. Zo zijn de Nederlandse onderhandel aars zich er
onvoldoende van bewust dat het besluit de Ei9 door het Peerdsbos aan te leg-
gen, destijds InVlaanderen voor veel ophef had gezorgd. Hierdoor realiseren
zij zich onvoldoende dat hun voorstel tot de bundeling van het hsl-tracé met
de E19 InVlaanderen een zeer beladen thema Is.

Omdat partijen te weinig rekening houden met de situatlevande onder-
handelingspartner, worden onbedoeld misstappen gemaakt. Zo brengt minis-
ter-president Kok zijn Vlaamse collega Van den Brande onopzettelijk Inde
problemen omdat hij Inoktober 1995, voordat het openbare onderzoek van het
gewestplan Isbeéindigd, Inde pers verkondigt dat er een princlpeakkoord Is

bereikt over het hsl-tracé tussen Rotterdam en Antwerpen.
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Wat Isderolvankennlsinde besluitvorming over de Hsl-Zuld ?

Gezamenlijk feitenonderzoek in de schaduw van onderhandelingen
Tussen belde landen bestaat argwaan ove rel kaars Ingébrachte kennis en
feiten. Om uit deze Impasse te komen, worden vanaf 1993 enkele studies
verricht, waarbij deopdrachtsteeds verdergaand Is. De aanpak draagt ertoe bij
dat tracés die eigenlijk door ledereen ongewenst zijn, uit de onderhandel Ingen
kunnen worden gehaald. Hiermee wordt voorkomen dat hetverloop van de
onderhandelingen tot een zeer suboptimaal resultaat leidt, zoals dreigt met de
eerste Hsl-Nota ais de Nederlandse min jster zich gedwongen ziet een tracé te
kiezen dataanslultop het bestaande spoor In Belgié. Ultelndelljkwordteen
werkgroep gevraagd een advies te leveren voor het beste tracé. Een gevolg Is
dat de keuze voor het Ei9-Ai6-tracé In hoge mate een technocratisch karakter
krijgt. In feite worden belangrijke politieke keuzes-voor het Ei9-Ai6-tracé en
de afweging tussen belangen van bewoners en recreanten ten noorden van
Antwerpen versus natuuren landschap-overgelaten aan experts en nietver-

antwoord doorde betrokken politici.
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Verbreden en verdiepen
samenwerken aan het
Schelde-estuarium



VERBREDEN EN VERDIEPEN: SAMENWERKEN AAN HET

SCHELDE-ESTUARIUM

Het Schelde-estuarium Isal eeuwenlang een heet hangljzer Inde politieke
verhoud Ingen tussen Nederland en Belgié. Sinds de scheiding van de Noorde-
lijke en Zuidelijke Nederlanden In de zestiende eeuw Isdit estuarium van bij-
zonder geopolitiek gewicht. De controle over deze toegangspoort tot de haven
van Antwerpen, gafde Noordelijke Nederlanden een aanzienlijk strategisch
voordeel tegenover de zuiderburen (zie ook kader 'Kenmerken van de
Schelde').

Van 1585 tot 1795 hielden de Noordelijke Nederlanden de Schelde gesloten
voor de scheepvaart. Dit lelddetotdeteloorgangvan Antwerpen, Indezestlen-
de eeuw nog een van de belangrijkste steden van Europa; de voorspoed die
Amsterdam Inde zeventiende eeuw kende, was mede het gevolg van de achter-
ultgangvan Antwerpen. Bijdevormling van een nieuwe Europeseorde In 1815
(met het congres van Wenen, na de val van Napoleon) was vrije scheepvaart
op Internationale rivieren een van de bouwstenen. Dit betekende onder andere
dat landen verplicht waren dusdanigonderhoud te plegen dat de bevaarbaar-
heid van de Internationale rivieren gegarandeerd was. Toen de Schelde na het
kortstondige bestaan van het Verenigd Koninkrijk der Nederlanden In 1830
-officieel pas bij het Scheldlngsverdrag In 1839 -doorsneden werd door de
Nederlands-Belglsche grens, waren deze bepalingen van het Congres van
Wenen ook hier van toepassing. Hiermee was een blokkade van de Schelde
door Nederland wellswaarvan de baan, maar waren detwlsten tussen belde
landen nietverdwenen. De wijze waarop de bepalingen van het Congres
van Wenen en het Scheldlngsverdrag moesten worden uitgelegd (wat viel er
precies onder, hoe snel moesten de bepalingen ook worden uitgevoerd en wie
moest wat betalen?) bood meer dan eens, ook In het recente verleden, stof

voor conflict (zie ook kader'Internationa le samenwerking rond de Schelde').

In dit hoofdstuk gaan we Inop de meest recente episode van deze confrontatie
tussen Nederland en Belgié (tegenwoordig Vlaanderen), namelljkde besluit-
vorming rond de derde verdieping van de Schelde. Het bijzondere van deze
episode, die In 1998 begint, Is-zeker In het licht van de geschieden Is-dat
confrontatie plaats lijkt te hebben gemaakt voor coéperatie. Om te kunnen
beoordelen In hoeverre Inderdaad van een omslag kan worden gesproken,
staan we In hetvervolg van dit hoofdstuk eerst kort stil bij de episode die aan
de besluitvorming over deze verdieping vooraf Isgegaan. Na een uitvoerige
beschrijving van de verdleplngsonderhandel Ingen en - perikelen, sluiten

we deze casus af met het beantwoorden van de vier onderzoeksvragen die
aan deanalysevan deze casus vooraf zijn gegaan (vooreen overzichtvan

deze casus, zie kader 'Belangrijkste gebeurtenissen rond de verdieping van

de Schelde').
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KENMERKEN VAN DE SCHELDE

De rivier de Schelde ontspringt in Saint-Quentin (Noord-Frankrijk) en mondt
355 kilometer noordwaarts uit Inde Noordzee nabij Vllssingen. Van de bron
totaanGentlsde naamgeving Bovenschelde, tussen Gent en de Nederlandse
grens Zeeschelde en stroomafwaarts van de grens, waar de brede zeearm
begint, Westerschelde. De laatste twee trajecten vormen samen het Schelde-
estuarium; zie ook figuur5. Een estuarium Iseen deels door land omsloten
watergebied waar eb en vioed bedrijvig zijn en het zoute zeewater en zoete
rivierwater zlchvermengen.DeScheldelstotaanGenteen getijden rivier, zo'n
60 kllometervan zee, wat buitengewoon lang Is. Decondltles In het estuarium
-zout-zoetgradlént, troebel water en specifieke morfologische kenmerken -
maken hettot een bijzonder natuurgebied, dat bijvoorbeeld een belangrijke
rol speelt ais voedselgebled voor trekvogels. De belangrijkste ecotopen zijn
schorren (begroeide delen tussen de hoogwater- en springvloed lijn), slikken
(delen tussen laag- en hoogwaterlljn en grenzend aan de wal), platen (idem
ais slik, maar omgeven door water) en geulen (het diepere water). De rivier Is
van nature ondiep en heeft de kenmerken van een 'alpenlandschap': de vaar-
geul wordt gekenmerkt door grote diepten Inde bochten, afgewisseld door
ondiepten (drempels) Inde overgangen. Om de toegankelijkheid van de haven
van Antwerpen op peil te houden, worden In deze ondiepten continu bagger-
werkzaamheden verricht. Morfologische processen ais permanente aanzan-
dlngzorgen erechtervoordatde rlviersteeds terug'wil' naarzljn natuurlijke
toestand. Bron: Van Damme e.a. (2001); Ministerie van de Vlaamse Gemeen-

schap e.a. (1995).

INTERNATIONALE SAMENWERKING ROND DE SCHELDE

Voor het toezicht op de scheepvaart over de Schelde-zake nais loodsen, vaar-
wegmarkering en radarinstallatles- Iser sinds 1839 een Permanente Commissie
van Toezicht op de Scheldevaart. De Technische Schelde Commissie (Tsc) Is
sinds 1948 het ambtelijk forum waarin Nederland en Vlaanderen (voorheen
Belgié) overleggen over allerlei technische kwesties rond het estuarium,

zoals het op diepte houden van de vaargeul. Het forum vergadert enkele keren
perjaar, functioneert ais voorportaal voor het overleg tussen Nederlandse en
Vlaamse bewindslieden en Isopdrachtgevervoorde Projectdlrectle Ontwlkke-
fngsschets Schelde-estuarium 2010 (ProSes). In 1995 Isde Internationale
Commissie voor de Bescherming van de Schelde opgericht, die later Isomge-
doopttot de Internationale Scheld eco mmissle. In deze commissie zijn naast
Nederland en Vlaanderen ook Frankrijk, de Belgische federale overheid,

het Brussels Hoofdstedelijk Gewest en het Waals Gewest vertegenwoordigd.
De commissie Isgericht op het verbeteren en beschermen van de water-
kwaliteit. Haar werkzaamheden hebben Inde afgeiopen jaren voor een belang-
rijk deel In het teken gestaan van de uitvoering van de Europese Kaderrichtlijn
Water; ooklndekomendejarenzalditeenvanhaar belangrijkste taken zijn.

Bron:Van Buuren (2006).
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Figuur5. Overzichtkaart Schelde. Bron: ProSes (2004); bewerking rrs
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BELANGRIJKSTE GEBEURTENISSEN ROND DE VERDIEPING Voorgeschiedenis 1. Door de aanleg van een olie-

VAN DE SCHELDE pijpleidingtussen Rotterdam en
Jarenlange periode van stilstand Antwerpen-operationeel sinds

De groei van de Antwerpse haven in dejaren zestig van de vorige eeuw leidt tot 1971 en een privaat initiatief—
de wens om de toegang tot de zee te verbeteren. In eerste Instantie Isde schaal- heeft Antwerpen toch een belang-
vergroting In het bulkve rvoer daarbij de drijvende kracht. De vergroting van rijke positie gekregen in deze
olietankers Is bijvoorbeeld al In de jaren zestig reden voor oliemaatschappijen sector (Charlier 1996).
om voor Rotterdam In plaats van Antwerpen te kiezen; het bochtige parcours 2. NRC Handelsblad, 8 oktober 1992.
overde Schelde en het vraagstuk van externe veiligheid maken Antwerpen 3. NRC Handelsblad, 23 maart 1993.
onaantrekkelijk voor de oliemaatschappijen.1 4. NRC Handelsblad, 3 april 1993.

Deze schaalvergroting In het bulkvervoer leidt eind jaren zestig In Belgié tot
het agenderen van twee projecten om de bereikbaarheid van de Antwerpse
haven te vergroten : de aanleg van het Baalhoekkanaal en het kanaal van Bath.
Het Baalhoekkanaal moet een geheel nleuweverblindingtot stand brengen
tussen de haven van Antwerpen en de Schelde, dwars door Zeeuws-Vlaan-
deren. Met het kanaal van Bath wordt beoogd een scherpe bocht In de Schelde
afte snijden, waarmee de afstand tot zee met drie kilometer zou worden terug-
gebracht. Nederland voelt echterweinig voor de aanleg van belde kanalen
zonder daar letsvoor terug te krijgen. Daarom koppelt het de kwestie aan drie
onderwerpen die voor Nederland van belang zijn: de waterkwaliteit en water-
kwantiteit van de Maas en de waterkwaliteit van de Schelde (Meljerink Lp.).

In 1975 lijkt er een package dealte kunnen worden gesloten : schoner Maas-
en Scheldewater en voldoende Maaswater In ruil voor de aanleg van de twee
kanalen. De deal blijft echter steken op de Interne Belgische verhoudingen.

De Walen hebben het gevoel Indeze deal alleen de lasten te zullen dragen,
terwijl de baten InVlaanderen terecht zullen komen (Meljerink Lp.).

Desondanks blijft Nederland lange tijd volhard en Inde koppeling vande
Schelde- aan de Maasproblematlek. In Nederland overheerst het beeld dat
Wallonié 'achterloopt' ais het om milieumaatregelen gaat.2Nederlandse
ministers sporen Wallonié publiekelijk aan 'hun huls pol ltlek en wat het milieu
betreft op orde te brengen'.3In Wallonié ontstaat In reactie daarop weerzin
tegen de Nederlandse man Brvande eigen norm en ais maat der dingen te
nemen: Belgié voldoet Inde ogen van de Walen aan de Europese richtlijnen
enhet IsnletaanNederlandom strengere normenop te dringen zonder
daarvoor ook de lasten mee te dragen.4 Pasophetmomentdatde Belgische
federal jsering-die Im 993 voltooid zal zijn - In zicht komt en de gewesten
verd rags bevoegd held krijgen over het rivierbeheer, gooit Nederland het over

een andere boeg en laathetdekoppellngmethet Maaswater vallen.

De inhoud van de onderhandelingen over de Schelde veranderen verder

door een aantal ontwikkelingen (Meljerink Lp.). Ten eerste laat Belgié de wens
vallen om het kanaal van Bath en het Baalhoekkanaal te mogen aanleggen;

de kosten blijken te hoog ais Inde jaren zeventig het groeloptimisme van de
jaren zestig Isverdwenen (Vanfraechem 2003). In plaats daarvan wil Belgié een
verdieping van de Schelde. Volgens de Belgen Isdie verdieping niet verd rags-

pllchtig, omdat zij onder het bestaande Intern atjOnaairechtelijke beginsel van
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toegankelijkheid van Internationale rivieren zou vallen. Nederland heeft hier
dus de plicht mee te werken. Belgié verricht tot dan toe baggerwerkzaamheden
op basis van een Nederlandsevergunningdlezonderdlscussle periodiek wordt
verleend. Op grond van die vergunning vindt Im 975 de eerste Scheldeverdle-
plng plaats, die op sommige plekken een verdieping van wel meer dan drie
meter Inhoudt. Over deze verdieping Isdus nooit een verdrag of aparte over-
eenkomst gesloten; ze Istot stand gekomen onder auspicién van deTechnlsche
Schelde Commissie (Tse) en vormt feitelijk een ambtelljk-technlsch dossier
meteen beperkte vraagstelling.

Ten tweede verandert eind jaren zeventig, wanneer Belgié een tweede
verdieping wil, de Nederland se houding. De verdieping wordt niet meer gezien
ais een gewone baggerwerkzaamheld die onder de vergunning valt, maarals
speciaal werk waar apart toestemming voor nodig Is. Nederland besluit, weder-
om, de Belgische vraag om een tweede verdieping van de Schelde te koppelen
aan de waterkwaliteit en -kwantiteit van de Maas.

Vermoed zou kunnen worden dat de Nederlandse beslissing om een tweede
verdieping anders te benaderen dan de eerste uitsluitend gebaseerd Isop
onderhandellngsoverweglngen. Het Isechterop zijn plaats hlerdedlscussle
over de Oosterscheldedam In herinnering te roepen, die een aantal jaren daar-
voor In Nederland tot heftige politieke debatten heeft geleld. De beslissing
om een halfopen In plaats van een dichte stormvloedkering aan te leggen,
werd toen gezien ais het begin van een fundamentele beleidswijziging In het
rivierbeheer. Enkele direct bij de Oosterscheldedamcrisls betrokken experts
-onder wie naast Ingenieurs ook ecologen - hebbenaande wieg gestaan van
het Idee van Integraal waterbeheer, datvanafdejaren tachtig leidraad Isvoor
het Nederlandse waterbeleid (Disco & Ten Horn-Van Nilspeni998).

Nederland geeft niettemin gehooraan hetverzoekom een tweedeverdle-
plngdoor meetewerken aan de Instelling van een grensoverschrijdende
commlisslevan Nederlandse en Belglschedeskundlgen die, onderverantwoor-
delijkheid van de Tsc, een verkennende studie verricht naarde mogelijkheden
voor en gevolgen van verdere verdieping. In het verslag van dit onderzoek,
dat In 1984 verschijnt, wordt geconcludeerd 'dat de verdieping kan worden uit-
gevoerd zonder belangrijke wijziging van het regime van de Westerschelde,
zonder gevoelige aantasting van zijn grote ecologische waarde, zonder de
veiligheid van het scheepvaartverkeer te verminderen en de risico's voor bevol-
king en milieu te vergroten' (tsc 1984:172).

Ten derdewordt In dezelfde periode gewerkt aan deopbouwvan een Inter-
nationaal regime voor waterkwallteltsbeleld. Degeograflschescopevan dit
regime Ishet stroomgebied van Internationale rivieren. DItmaaktdeonder-
handellngen overde waterkwaliteit van de Schelde een multilaterale kwestie
In plaats van een bilateraal vraagstuktussen Nederland en Belgié; de Schelde
stroomt Immers ook door Frankrijk. De kwestie van waterkwaliteit (multi-
lateraal) en de verdieping (bilateraal) komen hiermee Inverschillende onder-
handel Ingscl reu lts terecht.

Ten slotte ontstaat doordeaanlegvandehsleen nieuwe koppellngsmoge-

lijkheid. Deze koppeling kondigt zich eind jaren tachtig aan, ais de Vlaamse
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minister van Openbare Werken Sauwen s In men 989 stelt: 'Ais Nederland zich 5. NRC Handelsblad, 8 oktoberig92.

tegen verdieping blijft verzetten, kunnen wij wel eens moeilijk gaan doen.'5 6. Tweede Kam en995-1996 24451.

Ineen perlodevan ongeveertwlintlg jaar-vanaf de eerste verdieping In 1975 tot
aan het begin van dejaren negentig-zit erweinig schot In de zaak. De groei van
de Antwerpse haven IsIn deze perlodegeconcentreerd op de Linkeroever. Het
Baalhoekkanaal had de nieuwe dokken moeten ontsluiten, maar In afwachting
van dat kanaal ligt een aantal dokken erop de Linkeroeverjarenlangongebrulkt
bij. Overigens doen de oliecrises de vraag naar haventerreinen afnemen en Is
de druk om de toegankelijkheid te vergroten tljdel ljkm Inder groot.

De planvorming voor verbetering van detoegang van de Antwerpse haven
heeft In deze perlodeeen aantal kenmerken, waarbij het nuten de noodzaak
van een vergroting van de toegankelijkheid eigenlijk niet ter discussie staan.

De wijze waarop dat moet gebeuren, wordt eenduidig en eenzijdig vanuit
Belgié voorgelegd : door middel van twee kanalen. De breedte van de discussie
wordt puur op onderh andelIngstechnlsche gronden bepaald; hetverbinden van
de waterkwaliteit van de Schelde aan de verbetering van de toegankelijkheid

Is niet Ingegeven dooreen Inhoudelijke relatletussen detweeonderwerpen.
Opvallend Isdat er onder experts overeenstemming bestaat over het feit dat een
verdieping kan worden gerealiseerd zonder noemenswaardige lasten. Met
andere woorden : Nederland zou geen directe nadelen ondervinden van de

verdieping. Desondanks blijft politieke overeenstemming langetljd uit.

Doorbraak: verdrag overde tweede verdieping
Wanneer Nederland de koppeling tussen de waterkwaliteit van de Maas en
de verdieping van de Schelde begin jaren negentig loslaat, blijkt het In relatief
korte tijd mogelijk om tot een verdrag overde uitdieping van de Schelde te
komen. Overigens wordt de koppeling tussen het Scheidedossier en de hsl
aangebracht door Vlaanderen, terwijl dit Vlaanderen eerder nadeel dan voor-
deel lijktte brengen (Meljerink Lp.). Vlaanderen wil daarmee Nederland onder
druk zetten snel Inte stemmen met een verdieping van de Schelde, maar door
de lastige hsl-onderhandellngen wordt de ondertekening van het Scheld e-
verdrag juist vertraagd; InhoudelljklserimmersmethetgenoemdeTSC-
rapport ambtelijk al een vergaande vorm van overeenstemming bereikt
(Klinkers 2005). Dit rapport dient dan ook als basis voor de verd le pings-
plannen.6

Op 17januari 1995 wordt het verdragvoorde tweede verdieping getekend.
Daarin zijn afspraken opgenomen overdeverrulmingen verdieping van de
vaargeul (tot 11,6 meter), het opruimen van wrakken, het versterken van oevers
en herstelwerkzaamheden Inverband met het verlies van natuurwaarden,
een verdeling vande financién en over de verdeling van de werkzaamheden.
De tsc krijgt de opdracht verdere studies naar de verdieping van de Schelde te
begeleiden. De werkzaamheden zouden In200i moeten zijn afgerond.

De uitvoering verloopt echter niet probleemloos. Zo blijken tai van Inhou-
delijke, ju rld Ische en financiéle aspecten niet In het verdrag te zijn geregeld.

Een van de consequenties daarvan Isdat de Nederlandse Raad van State de
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milieuvergunningen vernietigt die de Nederlandse overheid heeft verleend. 7. De Vlaamse ministervan Open-

Om verdere vertraglngte voorkomen, neemt het Nederlandse parlement, bare Werken betoogt {01995 8at
onderverwijzing naargoed nabuurschap, Ini997een noodwetaan: de de kosten-batenanalyse niet gebrui-
Vergunningenwet Westerschelde. Hiermee vervangt één besluit alle benodig- kelijk isen dat opeenvolgende
de vergunningen voor de uitvoering van baggerwerkzaamheden en hetterug- Vlaamse regeringen dit project
storten van gebaggerde specie (Rekenhof & Algemene Rekenkamer 200 o). telkens ais een 'beslist project’
Al metalwordt Ineen evaluatie van dit verdrag vam 995 en de uitvoering hebben beschouwd. Het moest er
ervan (zie Rekenhof & Algemene Rekenkamer2000) geconcludeerd dat het gewoon komen. (Rekenhof &
nuten de noodzaakvan detweedeverdleplngonvoldoendezljn onderzocht Algemene Rekenkamer2000).
en dit er onder andere toe heeft geleld dat de kosten en effecten niet goed
zijn Ingeschat.7Zo Iser wat de kosten aangaat wel afgesproken dat er natuur-
compensatie moet plaatsvinden, maar Is niet duidelijk wat de aard en omvang
van dle compensatle Inhouden; zo draagt Vlaanderen wel bij aan natuur-
compensatie, maarwordt dat geld vooreen groot deel besteed aan natuur-
ontwikkeling die losstaat van de verdieping vande Schelde. Nederlandse
overheden, op hun beurt, verantwoorden In het algemeen de kosten die ze
maken slechttegenover de Vlaamse overheid die voor dle kosten opdraalt;
erwordt periodiek een rekening gestuurd naardeVlaamse regeringzonder
specificatie van de uitgaven.

Deopstellers van het evaluatierapport wijten de problemen en onduidelijk-
heden voor het grootste deel aan het ontbreken van een centrale project-
organisatie of op zijn minst een overlegorgaan waarin de kosten en de voort-
gang worden bewaakt. Aanbevolen wordt dat grensoverschrijdende projecten

bij voorkeur door een centrale projectorganisatie worden ondernomen.

De aanpak dle bljde derde verdieping vande Schelde gevolgd zal worden,
Ismede gebaseerd op deervaringen met deze tweede verdieping. Dleaanpak
moet Inelk geval vermijden dat de Inhoudelijke, juridische en financiéle aspec-
ten pas naderhand worden geregeld, zoals een van de voorzitters van de Tsc

het stelt (Klinkers 2005).

Visievorming voor de Schelde; naar een derde verdieping

Al snel nadat ter uitvoering van het verdrag van 1995 de verd lep Ingswerken
een aanvang nemen, ontstaat aan Vlaamse zijde de wens om een verdere
verd lep Ingss lag te maken (Kl Inkers 2005:14). De Vlaamse premier Van den
Brande benadert hiertoe zijn Nederlandse ambtgenoot Kok In het voorjaar van
1998. Kok stelt ais voorwaarde dat er een langetermljnvisle wordt opgesteld
waarbinnen de verdieping kan worden afgewogen. Deze
langetermljnvisle vormt de opmaat voorde Ontwikkel Ingsschets 2010 Schelde-
estuarium en een viertal verdragen die de Nederlandse staat en het Vlaams
Gewest Indecember2005 sluiten. Er zijn verschillende stappen In het proces te
onderscheiden.

Ten eerste wordt een langetermljnvisle opgesteld. Daarna volgt een discussie
over de consequenties van de visie. Dit leidt INn2002 tot het Memorandum

van Vllssingen, waarin de betrokken ministers akkoord gaan met de opstelling
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van een ontwikkel Ingsschets en de Instelling van een projectorganisatie: de 8. NRC Handelsblad,s april 2000.
Projectdl reetle Ontwikkel Ingsschets Schelde-estuarium 2010 (ProSes). Deze

organisatie zorgt In ruim twee jaar tijd voor de totstandkoming van de Ontwik-

kel Ingsschets en een reeks onderliggende studies. Hierbij gaat het onder andere

om een Maatschappelijke Kosten-Baten analyse en een Strategische Milieu-

effectrapportage.

Agendering van de verdere verdieping (1998-1999)

De discussie over de derde verdieping start ais gezegd met een verzoek van de
Vlaamseaan de Nederlandse regering. De Nederlandse reactleom dit verzoek
te plaatsen binnen een langetermljnvisle-die In 2002 klaar zou kunnen zijn -
komt niet uit de lucht vallen. In de Derde Nota Waterhuishouding (Ministerie
van v&w 1989) worden de watersysteem benadering en Integraal waterbeheer
als leidende filosofie geintroduceerd voor het waterbeheer. Het regime voor
concrete wate rllchamen moet volgens dle fl losofle zijn gebaseerd op een Inte-
gralevisleop het'geografisch afgebakend, samenhangend en functionerend
geheel van oppervlaktewater, grondwater, onderwaterbodems, oevers en
technische Infrastructuur, met Inbegrip van alle bijbehorende fysische, chemi-
sche en biologische kenmerken en processen' (Ministerie van v& w 1985).

De doorwerking van deze veranderde beheersfl losofle Isonder andere terug
te vinden In het beleidsplan voor de Westerschelde, Im 991, zonder betrokken-
heid van Vlaamse overheden, opgesteld door samenwerkende Nederlandse
overheden (Saeljs2006). Hetopstellen van een langetermljnvislevoorde
(Wester) Scheld e samen met Vlaanderen vormt In deze benadering een goede
vervolgstap.

De Vlamingen, vooral In kringen van de Antwerpse haven, taxeren de reactie
van de Nederlandse regering ais vertragingstactiek. Illustratief hiervoor Isdat
de Antwerpse havenwethouder baron Delwalde consequent spreekt van een
'langebaanvlisle' ais het gaat om het Nederlandse Initiatiefvoor de planvorming.
Ook later, ais de planvorming In gang Is gezet, blijft hij In de publieke opinie dit
beeld benadrukken :'Het Is Inderdaad mijn vrees dat Nederland onder het mom
van het milieu bezig Is met een ouderwetse politiek van protectionisme.'8

Ondanks de bezwaren gaat de Vlaamse regering akkoord met de opstelling
van een langetermljnvisle. Voorwaard e Iswel dat deze begin 2001 klaar Is (en
niet In2002). Overigens Ishet niet zo dat er In Vlaanderen alleen maar tegen-
standers zijn van de door Nederland voorgestelde aan pak. Verbreding van de
besluitvorming overde Scheldeverdleplng door ook natuurontwikkeling een
centrale plaats te geven, past bij de Ideologie van de Vlaamse groene partij, die

Inju 111999 gaat deelenemen aan de Vlaamse regering.

De Vlaamse ministerStevaerten de Nederlandse minister Netelenbos besluiten
begin 1999 samen tot opstelling van de visie. Erwordt een jaar minder voor
uitgetrokken dan Nederland In eerste Instantie wll,en het document moet In
2001 gereed zijn. Desondanks wordt er vanu It Belgié en Vlaanderen blijvend
druk uitgeoefend om snel een aantal beslissingen te nemen. De Vlaamse en

Belgische premiers sturen gezamenlijk diverse brieven naar minister-presldent
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Kok. De laatste houdt echter vast aan de afspraak eerst de uitkomsten van de

visleaftewachten (Klinkers2005).

Afbakenen van hetspeelveld: LTv-s (1999-2000)
De Langetermljnvisle Schelde-estuarium (LTv-s)wordt onder supervisie
van deTSC opgesteld dooreen commercieel adviesbureau (zie Projectbureau
LTV 2001). De Inputwordt verzorgd door projectteams waarin specialistische
ambtenaren uit Nederland en Vlaanderen zijn vertegenwoordigd. Deze lange-
termljnvisle geeft de grenzen aan waarbinnen uiteind el ljk gezocht moet
worden naareen maatregelenpakket. Hoewel geformuleerd ais langetermljn-
doelsteltingen (streefbeelden voor2030), gaat het In feite om het afbakenen
van het speelveld waarbinnen partijen In een volgende fase concrete maat-
regelen moeten bepalen. Dit Iseen duidelijk voorbeeld van wat Schén en Rein
(1994) omschrijven ais framing. Hoe een beslultvormingsvraagstukg’efromec/
wordt, bepaalt het perspectiefvoorde discussie over alternatieve handelings-
opties. De wijze waarop framing In deze fase plaatsvindt, Isdoor de wensen van
verschillende betrokkenen naastelkaarte plaatsen. De nadruk ligt minderop
het beschrijven en analyseren van de problematiek die achterdlewensen
schuilgaat.

De doelstellingen zijn zo geformuleerd dat het moeilijk Isom het er eigenlijk
niet mee eens te zijn. Onduidelijk blijft echter hoe die doelstellingen kunnen
worden bereikt. Dit komt bijvoorbeeld naarvoren Inde doelstelling van de
visie: 'Het ontwikkelen van een gezond en multifunctioneel estuarlen water-
systeem dat op duurzame wijze gebruikt wordt voor menselijke behoeften'
(Projectbureau LTV2001:1).

Deafbakenling van hetspeelveld gebeurt langs twee lijnen. Ten eerste
worden enkelethema's benoemd die prioriteit genieten : morfologie, toe-
gankelijkheid, veiligheid en natuurlijkheid. Ten tweede wordt het plangebied
ruimtelijk afgebakend. Dit gebied loopt van de monding van de Schelde tot
aan de sluizen bij Gent. Dat betekent dat Zeebrugge met zijn haven bulten het
gebied valt. Dit geldt ook voor de bouw van een windmolen park op zee voor
de kust van Knokke. Hiertegen Isvanuit Nederland bezwaar, omdat dit de
scheepvaart op endenatuuropen rondom de Westerschelde zou kunnen
schaden.9Verder wordt besloten dat de zijrivieren vandeScheldeals exogeen
worden beschouwd. Dit laatste Istegengesteld aan de uitgangspunten van de
stroomgebied sbenadering die Inde Kaderrichtlijn Water, vastgesteld In2000,
een centrale plaats heeft.

De ruimtelijke afbakening lijkt vooral op pragmatische gronden tot stand te
zijn gekomen; de behoefte om de opgave overzichtelijk te houden, speelt hierin
een belangrijke rol. Bij de Inhoudelijke afbakening ligt de keuze voor het thema
van toegankelijkheid voor de hand; de eerste aanleiding voorde verdieping van
de Schelde Is Immers de bereikbaarheid van de Antwerpse haven te vergroten.
Hetthema van natuurlijkheid lijkt wat minder vanzelfsprekend; In hetonder-
zoek dat aan de tweede verdieping vooraf Isgegaan (Tsc 1984), Is Immers
gesteld dat er niet of nauwelijks schade zou optreden. Dit zal later In het proces

nog eens worden bevestigd, zoals we zullen zien.
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9. Riviermorfoloog Peters stelt later,
in een hoorzittingvan het Vlaams
parlement, dat de aanleg van het
wind molen park mogelijk ernstige
gevolgen heeft voor de morfologie
van de Schelde (Vlaams Parlement,

vergadering8 maart200i).

In datzelfde onderzoek Iswel Ingegaan op mogelijk negatieve effecten van ver- 10. HetsicmA-plan isopgesteld

dieping, echter niet voor de natuurlijkheid van de Schelde, maar voor de na grote overstromingen ais gevolg
veiligheid van omliggende gebieden :verdieping kan lelden tot schorafslag en van een zware noordwesterstorm
verkleining van het voorland (voor de dijken), en daarmee de kwaliteit van op3januari 1976. Naast de aanleg
dedljken aantasten. Deoplossingdledaarvoordestljds (in 1984) Isvoorgesteld van een stormvloedkering bij
(het storten van stenen om afslag te voorkomen) Isuit milieuoverwegingen In Oosterweel en dijkverhogingen
1995 losgelaten, onder de afspraak dat Vlaanderen het bedrag voor het storten
van stenen-20 miljoen euro-aan Nederland zou overmaken. Nederland heeft overstromingsgebieden deel uit
dat geld vervolgens gebruikt voor natuurontwikkeling. Eerst IsIn 1996 een van dit plan.
ambitieus plan voor ontpoldering opgesteld door Rijkswaterstaat Zeeland. Na 11. Bij laagwaterzou deOoster-
massaal protest In Zeeland Isdit plan weer schielijk Ingetrokken. Het natuur- scheldedam worden gesloten.
herstel plan dat daarna (in 1997) door de commlissle-Westerschelde wordt voor- Bij hoogwaterzou de verbinding
gesteld, Isoverwegend een binnendijks plan, datweinig verband houdt met tussen de beide Scheldes worden
ontpoldering of compensatie (Van Hoof2005). Niettemin ontstaat uit dit alles opengezet, zodat een deel van
Inde publieke opinie het beeld dat verdieping negatieve effecten heeft op de hetwater van de Wester- naarde
natuur en dat die effecten moeten worden gecompenseerd. De motieven van Oosterschelde stroomt en niet
Nederlandse partijen om natuurzo prominent naar voren te schuiven ais onder- stroomopwaarts.
deel van de discussies over verdieping, moeten gezocht worden In de oriéntatie
van de betrokken ambtelijke diensten vandemInisterlesvanv&wenLNVende
natuurbewegling, en veel minder Induidelijke milieueffecten van de verdieping.
Voor deze diensten, In het bijzonder het ministerie van Lnv dat onder druk staat
van Europese regelgeving en de natuurbeweglng, zijn behoud en verbetering
van de ecologische en natuurlijke kwaliteiten van het estuarium opzlchbelang-
rljke doelstellingen.

Dat morfologie aisthema apart wordt geagendeerd, moet worden gerela-
teerd aan de nieuwe opvattingen over rlvierbeheerdle Indejaren negentig
opgeld doen. Het betreft hier vooral het Idee dat het beheer van rivieren veel
meer gericht zou moeten zijn op de natuurlijke kenmerken (zoals de oorspron-
kelijke rivierbedding) en de natuurlijke processen (zoals sedlmenttransport)
van en In rivieren. Het Nederlandse'rulmte-voor-de-rlvierbeleld' Ishlerdulde-
lljk op geinspireerd (Vrolijk & De Vries 200 6). Voordeel van het centraal stellen
van de morfologie Isdat het de veronderstelde tegengestelde ambltjes-verdie-
ping en natuurlijkheid - zou kunnen verenigen, zo Ishet Idee. Een bagger- en
stortstrategle waarin rekening wordt gehouden met morfologische processen,
zou de noodzaaktot baggeren verminderen en daarmee minder kosten met
zich brengen.

Veiligheid, ais laatste thema, Is In het licht van de geschiedenis welhaast een
noodzakelijke voorwaarde ais het gaat om besluitvorming voor de Schelde.
In de praktijk spelen acute veiligheidsproblemen echteralleen stroomopwaarts,
aan de Vlaamse kantvande grens. De Nederland sed ljken langs de Wester-
schelde zijn sinds 2000 op deltahoogte. Het veiligheidsvraagstuk langs de
Schelde Isonderwerp van het siGMA-plan.10 Het vraagstuk van overstromings-
gevaar kentweinig grensoverschrijdende aspecten. Inde LTv-swordt wel het
Idee gelanceerd voorde Overschelde, een verbinding tussen de Wester- en
de Oosterschelde die zou kunnen bijdragen aan hetterugdringen van over-

stromingsrisico's stroomopwaarts langs de Schelde.

Verbreden en verdiepen: samenwerken aan het Schelde-estuarium 100

-versterking, maken gecontroleerde

=101



Hetontwerpen vaneen aanpak (2001)
De langetermijnvisie is begin 2001 gereed. Datjaar staat verder in het teken van
hetontwerpen van een aan pak waarmee uitvoering kan worden gegeven aan
devisie. Ervolgtdan een periodevan consultatieen overleg, voordat ProSes
kan gaan werken aan een concreet maatregelenpakket. De betrokken ministers,
Netelenbos en Stevaert, stellen een overeenkomst op waarin duidelijke afspra-
ken worden gemaakt over de momenten waarop de standpunten over devisie
en de vervolgstappen overen weer kenbaarworden gemaakt.12Minister
Stevaert zal daarbij eerst het Vlaamse standpunt uiteenzetten; Nederland Is
er dan aan gehouden binnen een halfjaar met zijn standpunt te ko men.

InVlaanderen wordt het debat overde LTv-sop hoog politiek niveau
gevoerd. Erworden drie dagen lang parlementaire hoorzittingen gehouden
met belanghebbenden en experts. Na afloop neemt het parlement met een
overgrote meerderheid een resolutie aan, waarin de regerlngwordtopgeroe-
pen om - met Inachtneming van de eisen van veiligheid, toegankelijkheid en
natuurlijkheid - de verdere ontwikkeling van de Schelde te bevorderen.15
Opvallend Isverder dat het parlement de gewenste verdieping verlaagt (van
toegankelijkheid voor schepen met een diepgang van 14 naar 13,1 meter) en
een passende natuurcompensatie eist. De groene partij Agalev (Anders gaan
leven), op dat moment regeringspartner, Isop Inhoudelijke gronden voor een
beperkte verdieping.14 Daarnaast verwacht het Vlaams parlement hiermee

de Nederlandse houding (en daarmee de snelheid van realisatie) gunstig te

beinvioeden. Het Vlaams parlement volgt een proceduredlevoordlt parlement

tamelijk uitzonderlijk Is. Het parlement spreekt zich eerst uit over de lange-
termljnvisle voordat de regering met haar standpunt komt, In plaats van anders-
om zoals dat gebruikelijk Is. Dit maakt duidelijk hoe belangrijk en politiek
gevoelig de kwestie van het beheer van de Schelde InVlaanderen Is.

In Nederland benoemt staatssecretaris De Vries van v& w een onafhankelijke
consultant, mevrouw Leemhuls-Stout, die een Interviewronde houdt onder
-Nederland se en Vlaamse-belanghebbenden en experts (Leem huls-Stout
200i). Op basis hiervan neemt de regering een standpunt In en volgt een debat

met de Tweede Kamer. De uitkomsten worden wederom vastgelegd In een

overeenkomst tussen de betrokken ministers en de Nederlandse staatssecretaris

voorv&w.15

In deze overeenkomst, het Memorandum van VllIssingen, worden de
hoofdzaken voor de vervolgfase bepaald: inhoud, methoden, organisatie en
tijdschema. Inhoudelijk ligt de nadruk op het bestuderen van verschillende
verdleplngsvarlanten. Een Strategische Mllleueffectrapportage (s-meERr) en

een Maatschappelijke Kosten-Batenanalyse (m kBA) worden ais methoden

genoemd voor de Inhoudelijke kern van de aan pak. De projectorganisatie wordt

afgeleid van het Project Malnport Rotterdam. Hettljdschema geeft In detail
aan wanneer de verschillende producten moeten worden geleverd. Het eind-
resultaat, politieke besluitvorming over de Ontwikkel Ingsschets 2010 Schelde-
estuarium moettwee jaar en negen maanden naondertekening van de over-

eenkomst gereed zijn.
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12. Het Memorandum van Over-
eenstemmingtussen Nederland
en Vlaanderen met betrekkingtot
de onderlinge samenwerking ten
aanzien van het Schelde-estuarium
(5 februari 2001), ook het
Memorandum van Kallo genoemd.
13. Deze resolutie (een in het
Nederlandse parlement onbekend
fenomeen) verplicht de zittende
regering uitvoering te geven aan
de opdracht van het parlement.

14. De Standaard, 27 april 2001.

15. Tweede Memorandum van
Overeenstemming tussen
Vlaanderen en Nederland met
betrekkingtot de onderlinge
samenwerkingten aanzien van het
Schelde-estuarium (4 maart2002),
ook het Memorandum van

Vlissingen genoemd.

Projectorganisatie: kennis centraal (2002)

De organisatie van de Projectdirectle Ontwikkel Ingsschets Schelde-estuarium
2010 (ProSes) wordt niet alleen opgebouwd naar het model van het Project
Malnport Rotterdam (pm R), ook de directeur van ProSes Isafkomstig van dat
project. De Vlamingen staan daarmee toe dat een Nederlander het project gaat
lelden. De directeur heeft overigens het vertrouwen van de Vlaamse minister,
omdathljzlchlnhet Rotterdamse project onafhankelijk heeft op gesteld en

zich geregeld ook publiekelijk heeft uitgesproken tegen de koers van de Neder-
landse minister van v& w; dit vertrouwen Is mede gebaseerd op advies van
Vlaamse ambtenaren die In hetverleden een presentatie over hetPMRhebben
bijgewoond.

ProSes krijgt specialisten van betrokken ambtelijke diensten te leen die
zonder 'last en ruggespraak' kunnen opereren. De medewerkers zijn alleen
verantwoording schuldlgaanP roSes ende projectdirecteur Isalleen verant-
woording schuldig aandeTSC. In korte tijd lopen de scheidslijnen tussen
groepen binnen de organisatie niet meer langs die van nationaliteit, maar langs
die van disciplines.

Het bieden van ruimte aan experts Iseen belangrijk kenmerk van de aan pak
dlewordt gevolgd. ProSes begeleldttlentallen onderzoeken (zie tabel 1). Het
principe dat hierbij leidend Is, Isdat vanjointfactfinding. Voor elk deelonder-
zoek-onderverdeeld naardethema's veiligheid, natuurlijkheid, morfologleen
toegankelijkheid - en voor de themadoorsnljdende s-M Er en M kBA worden
dezelfde principes gehanteerd. Ten eerste wordt op verschillende momenten
tijldens het onderzoek de mogelijkheid aan direct betrokken partijen (en vaak
ookexterne partijen) gegeven om commentaarte leveren. Zo wordtvoorde
s-M EReerst een consultatledocu ment opgesteld waarin de beoogde werkwijze
wordt beschreven en er mogelijkheden zijn tot het leveren van commentaar.
Tentweede kent elk thema en de themadoorsnljdende s-M ERen M kba zijn
eigen klankbordgroep of begeleidingscommissie. Ten derde wordt het onder-
zoek bij uitbesteding vaak ultgeveoerd doorsamenwerkende Nederlandse
en Vlaamse organisaties. Zo wordt de M kba opgesteld door het Nederlandse
Centraal Planbureau (cpb) In samenwerking metdeVlaamse Instelling voor
Technologisch Onderzoek (viTto). Een groot aantal andere onderzoeken
wordt gedaan door een speciaal voor het project opgericht consortium van
een Nederlands (Arcadls) en Vlaams (Technum) Ingenieursbureau. Ten vierde
worden verschlllendeonderzoeksproducten onderworpen aan een second
opinion door een groep onafhankelijke wetenschappers. Zowordt de M kba
door een onafhankelijke adviesraad van vier hoogleraren, onder leiding van
Europarlementariér Dirk Sterckx, getoetst op de professionaliteit en weten-

schappelijke verantwoording.

Voordat voor de verschillende onderwerpen - toegankelijkheid, natuurontwik-
keling, morfologie en veiligheid - concrete maatregelen worden ontworpen en
deze op hun consequenties worden beoordeeld, wil het projectmanagement
een stap terugdoen en een gemeenschappelijke probleem schets opstellen.

Zo moeten vertegenwoordigers van het Havenbedrijf van Antwerpen en van
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Tabel i. Overzicht rapporten ProSes naarthema

Veiligheid

2002 -<Ontwikkelingsschets Schelde-
estuarium: conceptprobleemschets

(9 oktober2002)

2003

mHet Schelde-estuarium in hetvizier:
een overzicht van projecten, plannen
en studies (maart2003)

*Onderzoek locatie en afmetingen
Overschelde-Westelijke en

Oostelijke variant (1 oktober2003)

2004 -Casestudies voor overstromings-
schade in dijkringgebied en30,3i en32
(april 2004)

sOnderzoeknaar effecten van
ontwikkelingen op het water
parameters s-MER (1juni2004)

*Toekomstigtransport gevaarlijke
stoffen (1juni 2004)

kBA Overschelde (1 september2004)

*s-MER(I september2004)

*Ontwikkelingsschets 2010 Schelde-

estuarium (september2004)

Themadoorsnijdende rapporten

Themarapporten

Natuurontwikkeling

«Ontwikkelingsschets Schelde-
estuarium: conceptprobleemschets
(9 oktober2002)
mHet natuurtalent verzilveren

(30 oktober2002)

mPlan van Aan pak Natuurontwikkelings-
plan (begin 2003)

sHet Schelde-estuarium in het vizier:
een overzichtvan projecten, plannen
en studies (maart2003)

*Studierapport natuurontwikkelings-

maatregelen (juni 2003)

sMogelijkheden voorzeecultuur in
nieuwe getijdennatuur langs de
Westerschelde (1 april 2004)

minrichtingsschets Kalkense Meersen
(1 mei2004)

*Onderzoek naar effecten van
ontwikkelingen op het water
parameters s-M ER (ijuni 2004)

*Verkennende Ontwerpstudievoor
de Braakman- en Hellegatpolder:
Natuurontwikkeling in combinatie met
zilte aquacultures (1juli2004)

sNatte natuur MKBA (1 augustus2004)
Toets ecologische bijdrage

(1 september2004)

*s-MER (1 september2004)

*Ontwikkelingsschets 2010 Schelde-

estuarium (september2004)
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Toegankelijkheid

*Ontwikkelingsschets Schelde-
estuarium: conceptprobleemschets

(9 oktober2002)

Het Schelde-estuarium in het vizier:
een overzicht van projecten, plannen

en studies (maart2003)

*Ontwikkeling Marktaandeelmodel
Containersector (15januari 2004)

*Studie naar de directe baten van de
verruimingvan de Westerschelde: een
logistieke benadering(1 februari2004)

*Voorhavens in de praktijk: QuickScan
(april 2004)

«MKBA: Nautisch onderzoek
(1juni2004)

*Vaarschema's verdere uitdieping
(1juni2004)

*Verruimingvan de vaarweg M KBA

(1 augustus 2004)

*Scheepvaartbaten verruiming: bulksec-

tor(i augustus 2004)

es-Mer(i september2004)

*Ontwikkelingsschets 2010 Schelde-

estuarium (september2004)

Morfologie

*Ontwikkelingsschets Schelde-
estuarium: conceptprobleemschets

(9 oktober2002)

2003

mHet Schelde-estuarium in het vizier:
een overzicht van projecten, plannen

« en studies (maart2003)
minventarisatie en beoordeling kwaliteit
baggerspecie tussen Vlissingen en
Deurganckdok(i maart2003)

*Alternatieve stortstrategie

(september2003)

2004 =Morfologisch onderzoeks- MER

(1juni 2004)

*s-Mer(i september2004)

*Ontwikkelingsschets 2010 Schelde-

estuarium (september2004)

S-MER

*s-MERconsultatiedocument
(17 februari 2003)
sHet Schelde-estuarium in het vizier:
een overzicht van projecten, plannen
en studies (maart2003)

*Reactienota - Wikken en Wegen:
vragen en antwoorden over de plannen
van aanpakvoors-MERen m kBA
(25juni 2003)

+*Kennisgevings-M Er (november2003)

minspraakreacties op Kennisgevings-
*M ER (januari 2004)

*Antwoordnota Inspraak Kennisgeving
s-MER (I april2004)

mHoofd rapport kostenopstellingtbv
M KBA en s-M ER (april 2004)
*Richtlijnen s-MER (1 mei2004)
*s-MERdeelnota's (iju ni2004):

« Gebruikswaarde gebied

* Geluid

mMonumenten en landschappen

* Lucht

«*Woon- en leefmilieu

mNatuur

*s-MER (I september2004)

*Ontwikkelingsschets 2010 Schelde-

estuarium (september2004)
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MKBA

Voorstudie m kBA (maart2002)

mHet Schelde-estuarium in het vizier:
een overzicht van projecten, plannen
en studies (maart2003)

*Reactienota-Wikken en Wegen:
vragen en antwoorden overde plannen
van aanpakvoors-MER en MK BA

(25juni 2003)

mHoofdrapport kostenopstellingtbv

M kbaens-MER(april2004)

*s-M ER (1 september2004)

*Ontwikkelingsschets 2010 Schelde-

estuarium (september2004)
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VOGEL- EN HABITATRI CHTLIJ NEN

Dat goed rekening moetworden gehouden met deze richtlijnen zou vooralle
partijen duidelijk moeten zijn. De ervaringen met het Deurganckdok in
Antwerpen en detweedeverdiepingzijn in dit verband belangrijk. Deaanleg
van het Deurganckdok moet in 2001 een jaar worden stilgelegd, omdat onvol-
doende rekening isgehouden met de bepalingen van deze richtlijnen Aange-
zien er al vérgaande afspraken zijn gemaakt met de uitbater van het dok, leidt
het stilleggen van de bouw tot grote schadevergoedingen (Arts 2002). Verder
isgedurende de hele periode van het functioneren van ProSes een uitspraak
hangende vande Europese Commissie overde tweede verdieping. In 2001
krijgt Nederland een officiéle waarschuwing van deCommissie,omdatde
‘corn penséatieprojecten' voor de tweede verd iepingalsonvoldoende worden
beschouwd. Tijdens de hele fase van opstelling van de Ontwikkelingsschets,
blijft onduidelijk of de Europese Commissie beroep zal aanteken en bij het
Europese Hof, of dat zij dat beroep zal laten vallen ais de schets een voldoende

ambitieus natuurprogramma voorstelt voor de derde verdieping.

GRENSOVERSCHRIJDENDE PROJECTEN IN NEDERLAND EN VLAANDEREN

Vlaamse en Nederlandse natuurbeschermingsorganisaties samen een tekst 16. De Standaard, 9 mei 2003.
voor de probleemstelling over hetthema toegankelijkheid aanleveren (Van
Buuren 2006). Dit past in de filosofie van de projectd ireetie, die draagvlak voor
oplossingen alleen ziet ontstaan ais er breed de overtuiging isdat een bepaalde
maatregel de beste oplossing isvooreen specifiek probleem. Evenzo belangrijk
voorde pogingom dediscussieteverbreden (van maatregelen naarachter-
liggende problemen), zijn de bepalingen indeVogel- en Habitatrichtlijnen.
Ingrepen in gebied en die onder de richtlijnen vaHen, moeten gepaard gaan met
een uitvoerige verantwoording (zie ook het hoofdstuk Grensoverschrijdende
projecten en het kader'Vogel- en Habitatrichtijnen'). Onderdeel van die ver-
antwoording isdat duidelijk moet worden gemaakt dat het achterliggende
probleem redelijkerwijs niet kan worden opgelost door een maatregel die de
bescherm ingsgeb jeden ontziet. In het geval van de verdieping vande Schelde
moet bijvoorbeeld overtuigend duidelijk worden gemaakt dat de haven van
Zeebrugge geen alternatiefvormt voor Antwerpen ais het gaatom hetverwer-

ken van containers.

Al kort na het begin van ProSes wordt duidelijk dat in Vlaanderen en Nederland
verschillend wordt gedacht over wat eind 2004 het onderwerp van politieke
besluitvorming moet zijn (Klinkers 2005). In Vlaanderen wordt ervan uitgegaan
dat de politieke besluitvorming zal leiden tot een bindend besluit tot uitdieping
vandeSchelde, endatdeverdiepingdanooksnel wordt uitgevoerd. In Neder-
land daarentegen, wordt de uitkomst van de politieke besluitvorming gezien ais
de start van de noodzakelijke, wettelijk vastgelegde procedures, zoals de Tracé-
wetprocedure, en wordt ervan uitgegaan dat de daadwerkelijke verdieping

pas enkelejaren daarna plaatsvindt. In de Vlaamse pers schetst het Antwerpse
havenbestuur het doemscenario van een jaren durende PKB-procedure die

zou moeten worden gevolgd.10Voor dit misverstand zijn enkele mogelijke ver-
klaringen aan te voeren. Ten eerste hebben Nederlandse vertegenwoordigers
in hetvoortraject niet expliciet gewezen op de noodzakelijke procedures; dit
kan onbewust achterwege zijn gebleven, maar wellicht iser ook niet over
gesproken om Vlaanderen niette ontmoedigen mee te doen aan het opstellen
van de schets. Ten tweede heeft in Vlaanderen de noodwet voor de tweede ver-
dieping (de Vergunningenwet Westerschelde vam 997) de suggestie gewekt
datwan neer er in Nederland de wil isom tot uitvoering te komen, het dan wel

degelijk snel kan gaan.

Werken aan de Inhoud (2003-2004)
Zoals reeds gesteld, kent elk van de vier ge prioriteerd e thema's zijn eigen
onderzoeksspoor. De onderzoeken die worden verricht, hebben zowel betrek-
king op hetontwikkelen van alternatieven ais het beschrijven van de effecten
van mogelijke maatregelen. Daarnaastwordtergewerktaan een s-MERen een
MKBA, die beide themadoorsnijdendzijn.

Voordeze laatstetwee methoden moet eersteen aanpakworden ontwikkeld
die zowel aan Nederland se ais aan Vlaamse zijde acceptabel is. Voorde M kBa

betekent dit vooral duidelijkheid creéren over een aantal technische kwesties.
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Voor de s-M ER is er naast een aantal technische kwesties ook de vraag of de
Nederlandse of Vlaamse procedure moet worden gevolgd. Besloten wordt
de Nederlandse procedure te volgen zolangvoorelkonderdeel ookeen In

Vlaanderen erkende M ER-s pee jaHst meeschrijft aan het product.

Morfologie
Het onderzoek naar de morfologie van de Schelde Isgericht op de vragen wat
degevolgen zijn van verdieping, en of alternatieve manieren van het storten
van gebaggerd slib de gevolgen voor de morfologie kunnen verminderen. Dit
thema vormt de verbindende schakel tussen de andere thema's.

Het onderzoek naar de morfologie leidt tot spanningen tussen de Neder-
landse en Vlaamse onderzoekers, omdat ze verschillende onderzoekstradities
vertegenwoordigen. De Vlamingen zijn empirisch georiénteerd en vinden dat
experimenten ten grondslag moeten liggen aan oordeelsvorming. De Neder-
landse onderzoekers zijn meer modelmatig georiénteerd en vertrouwen op
modelsimulatle voor het vormen van een oordeel. Overigens Isde wrijving niet
uitsluitend een principekwestie tussen wetenschappers. Op de achtergrond
speelt dat belde groepen vrezen dat de aan pak van de ander tot gunstiger resul-
taten voor Nederland dan wel Vlaanderen zal lelden. Detegenstellingtussen de
onderzoekers raakt pas op de achtergrond op het moment datde'Nederlandse’
methode een voor Vlaanderen gunstig resultaat produceert: de gevolgen van
verdieping voor morfologleen natuurworden beperkt geacht en een nieuwe

stortstrategle kansrijk (Van Buuren 2006).

Toegankelijkheid
De onderzoeken en discussies over toegankelijkheid zijn toegespitst op het
bepalen van de effecten van een verdieping en het verkrijgen van Inzicht In
mogelijke alternatieven vooreen verdieping. Het alternatiefwordt gezocht In
het Idee van voorhavenontwikkeling: In plaats van degroel van decontalner-
vaart op te vangen InAntwerpen, zou dat In aan diep water gelegen havens In
de omgeving-zoals Zeebrugge en VlIssingen —kunnen gebeuren.

Een van de onderzoeken geeft Inzicht Inde voorwaarden waaraan moet
worden voldaan om van zo'n voorhaven een succes te maken (zie 18m 2004).
Afgezien van marktfactoren (de voorhaven moet voldoen aan een aantal basis-
voorwaarden om aantrekkelijk te zijn voor de markt), wordt In dit onderzoek op
twee andere factoren gewezen die hiervoor van groot belangzljn,Inde eerste
plaats een goede samenwerking tussen voor- en rivierhaven; Inconcurrentie zal
'de kleine broeder' al snel het onderspit delven. De haven van Antwerpen raakt
weliswaar steeds sterker verweven metdeandere havens en werkt ook samen
met andere havens, maar volgens de onderzoekers Ishet onwaarschijnlijk dat
samenwerking daarwordt verkozen boven een verdieping.

De tweede genoemde factor, politieke steun, achten de onderzoekers met
het oog op de Vlaamse verhoudingen eveneens onwaarschijnlijk. Hoewel
hier In het onderzoek niet op wordt Ingegaan, wordt deze conclusie wel onder-
steund door hetverloop van de geschiedenis. Zo hebben Vlaamse politici,

waarschijnlijk mede onder Invioed van een Antwerpse lobby, de pogingen om
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van Zeebrugge een succesvolle containerhaven te maken nooit volledig onder-
steund. Daarnaast Is In het Ruimtelijk Structuurplan Vlaanderen vam 997 het
Noorderkanaal dat Zeebrugge met Gent zou verbinden, geschrapt. Ditwordt
gezien ais signaal dat Zeebrugge geen alternatiefvoor Antwerpen kan

dienen.

Gezien hetvoorgaande Ishet begrijpelijk dat de MkBa beperkt Istot vari-
anten van de verdieping, datwil zeggen : geen verdieping en verdieping tot
verschlllendedlepten. Binnen ProSes bestaatal snel het gevoel dateen mkBA
voor de verdieping 'goudgerand' zal zijn. Degenen die betrokken zijn geweest
bij het Project Malnport Rotterdam zijn hiervan overtuigd, omdat In dit project
zowel de opbrengsten van een Tweede Maasvlakte ais de kosten van aanleg
volgensdeMKBA hoog waren. Ais de baten van een verdieping enigszins
vergelijkbaar zijn, dan zou het resultaat gezien de relatief lage kosten van de
verdieping erg gunstig moeten zijn. DeMK Ba laat dan ook baten zien voor
Vlaanderen en Nederland samen die worden geschat op 1a2 miljard euro
(contante waarde2003; tot2030).

Ook nietvoor ledereen verrassend IsdeultkomstvandeMKBAdateraan-
zlen lijke baten voor Nederland zijn te verwachten uit het project. In het debat
In het Vlaams parlement zoals hiervoor beschreven, benadrukt een expert de
neiging dit soort projecten zwart-wit te benaderen (de een zijn brood Isde
ander zijn dood), terwijl ook Nederland profiteert van de verdieping. De MkBa
gaat uit van een verdeling van twee derde voor Vlaanderen en een derde
voor Nederland; veel van de vervoerders en afnemers van producten die via
de Antwerpse haven worden vervoerd, zitten Immers In Nederland. Binnen
het Nederlandse ministerie van v& w leidt de uitkomst tot enige op hef, omdat
dit strijdig Is met het klassieke uitgangspunt dat de Rotterdamse haven het
Nederlandse belang dient en de Antwerpse haven het Belgische en Vlaamse
belang. Echter, omdat het c PB een van de opstellers van de MkBa Is, kan ook
het ministerie moellljkom de resultaten heen. Opvallend jsten slottedatde

effecten van verdere verdieping, meer dan 13,1 meter, niet worden onderzocht.

Natuurlijkheid
In de onderzoeken en discussies over natuur lopen diverse onderwerpen door
elkaarheen. Inde eerste plaats Iserde vraag In hoeverre verdieping leidt tot
natuurschade en In hoeverre die schade kan worden voorkomen of gecompen-
seerd. Ten tweede spelen de Vogel - en Habltatrichtlljnen een belangrijke rol.
Wat betreft compensatie geldt volgens deze richtlijnen hetvoorzorg beginsei:
bij twijfel over de effecten van verdieping, moeten ervoor de zekerheid com-
pensatiemaatregelen worden getroffen. Afgezien van compensatie, verplichten
de richtlijnen ook tot herstel en behoudvande (bedreigde) vogel-, dier- en
plantensoorten In beschermingsgebleden. Ten derde bestaat bij nlet-direet
betrokken experts vaak verwarring over het doei van bepaalde maatregelen.
Zo Is niet altijd meteen duidelijk of hetverbreden- doorontpoldering-van de
rivier een maatregel Isten behoeve van de natuur of dient ter vergroting van

de veiligheid.
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De opvallendste uitkomst van des-MERIsdat de verdieping vande Schelde tot
13,1 meter niet aanwijsbaar tot grotere milieuschade leidt dan de alternatieven.
Deze uitkomst Isdeels gebaseerd op het monitoren van de gevolgen van
de tweede verdieping (1997), waarvan de eerste resultaten In 2003 beschikbaar
komen (Van Buuren 2006). De eerste empirische resultaten dulden erop dat
de tweede verdieping geen nadelige gevolgen heeft gehad. Daarnaast Isdeze
uitkomst gebaseerd op modelberekeningen voorde derde verdieping. Overi-
gens gaat deze conclusie gepaard met de nodige onzekerheid, en kan schade
dus ook nietworden uitgesloten. De wijze waarop met deze onzekerheid moet
worden omgegaan, Isgrond voor discussie tussen voor- en tegenstanders van
verdieping. Afgesproken wordt dat ais blijkt dat een verdieping tot ernstige
schade aan het estuarium leidt, deze verdieping voor rekening van het Haven-
bedrijf Antwerpen wordt teruggedraald en de schade wordt hersteld. Ondanks
bezwaren gaat het Antwerpse Havenbedrijf hiermee akkoord, waarschijnlijk
Indeverwachtingdat een oorzakelijk verband tussen verdiepen en schadeaan
het estuarium nooit zal zijn aan te tonen (Van Buuren 2006).
Autonomeontwlkkellngen-dle losstaan van het project-zullen hoedan
ook tot een afname lelden van de natuurlijkheid In2010. De belangrijkste
variabele voor milieueffecten Isde 'stortstrategle', ofwel hoe wordt omgegaan
met het storten van baggerslib. Milieueffecten gaan vanzelfsprekend verder
dan de gevolgen voor de natuur, maar In relatie tot de besluitvorming over de
Schelde Isde relatie natuur en scheepvaart duidelijk het belangrijkst. Het verlies
aan verschillende ecologisch waardevolle arealen Is beperkt en betekent
bovendien vaak een verschuiving van het ene type waardevol areaal naar een
andertype- bijvoorbeeld van laag- naar hoogdynamlsch Intergetljdengebled.
In een van de natuurrapporten worden twee strategieén onderzocht voor
natuurontwikkeling. De eerste strategie Isgericht op het realiseren van een
groot aantal kleine natuurprojecten, waarvan een groot aantal binnendijks, de
tweedeop het realiseren van een klein aantal grote, voornamelijk buitendijkse
projecten. De teneur van het natuuronderzoek Isdu jdel ljk dat de tweede strate-
gie, met het oog op natuurdoelstellingen, het meest wenselijk Is: ze draagt niet
alleen het best bij aan het streven de rivier meer ruimte te geven, maar levert
ook de meeste vooruitgang op In het licht van de doelstellingen van de Vogel-

en Habltatrlichtlljnen.

Veiligheid
Het veiligheidsvraagstuk gaat bij de Schelde zowel om overstro mIngsrisico's
ais om externe veiligheid. Ook hier geldt, net ais bij het milieu, dat de gevolgen
van de verdieping nauwelijks significant zijn. Verdieping levert In extreme situ-
aties,dlegemlddeld eens In deg.ooo0 jaarvoorkomen, lets hogere waterstanden
op; vooral stroomopwaarts, bij Gent. Autonome processen ais morfologische
veranderingen en zeespiegelstijging leveren meer overstromlingsrisico's. Een
vergelijkbare conclusie wordt getrokken voor de externe veiligheid : de eco-
nomische ontwikkeling Isveel belangrijker voorde externe veiligheid langs de
Schelde dan de maatregelen In het project. De M kBA maakt korte metten met

het belangrijkste en Ingrijpendste voorstel uit de langetermljnvisle, de aanleg
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van de Overschelde: de aanleg Iszeer kostbaar en de reéle waterpeilverlaging 17.Zie bijvoorbeeld pzc,
op de plekken waar dlewenselijk Is- bij Antwerpen en verder bovenstrooms- 21 augustus2003,i9 mei2005.
Is slechts beperkt. Het voorstel wordt dan ook afgeserveerd. 18.De projectdirecteur vraagt

15 miljoen euro, wat gebaseerd is op

Draagvlak creéren: Zeeuwse bevolking valtbuiten de boot (2003-2004) de vuistregel dat de voorbereidings-
Naast het Inhoudelijk traject bewandelt ProSes tegelijkertijd de weg van draag- kosten van projecten2tot3 procent
viakverwervingonder betrokken partijen. Erwordt een Overleg Adviserende van de totale kosten van een project
Partijen (oap) opgericht waarin 13 partijen zijn vertegenwoordigd op hoog mogen bedragen. De tsc stelt
bestuurlijk of ambtelijk niveau. Die samenstelling heeft ais voordeel dat de 12 miljoen euro ter beschikking
deelnemers aan dit overleg een zwaarwegend standpunt kunnen Innemen; het (Klinkers2005).
nadeel Isdat er niet op basis van een Inhoudelijke discussie gezamenlijk wordt 19.De Standaard, 9 januari 2004.

gezocht naar op lossingen. Hetoarp wordt gelelddoordeVlaamseoud-minlster
Baldewljns-op dat moment adjunct-secretarls generaai van de Benelux-en
oud-commissaris vande koningin In Overijssel, Hendrlkx.

Het doei van hetoar Isdat de voorstellen van ProSes op draagvlak kunnen
rekenen en dat de betrokken partijen - het liefst unaniem - In staat zijn om
positiefte adviseren over het door ProSes voorgestelde maatregelenpakket.
Afgezien van discussie overde voorstellen van ProSes, Ishet oar ook het kanaal
waar partijen proberen hun wensen binnen het project gehonoreerd te krijgen.
Zo wil de gouverneur van Oost-Vlaanderen dat de bereikbaarheid van de haven
van Gent (via het kanaal van Gent naar Terneuzen) wordt vergroot. Vlaanderen
Is hier, net ais bij de verdieping, de vragende partij en de haven van Antwerpen
vreest dat dit zijn belang om snel tot verdieping te komen alleen kan schaden.
Afgesproken wordt dat de kwestie In een apart project zal worden onderzocht.

Doordat de beraadslagingen binnen hetoar en de pendeldiplomatie vande
voorzitters zich Inde vertrouwelijkheid afspelen en hetoverleg zo'n prominen-
te plaats heeft In het consensusvormingsproces, krijgen (vooral Zeeuwse)
burgers het gevoel buitengesloten te worden. In het bijzonder de Zeeuwse
weerstand tegen ontpolderen leidt ertoe datdeaanpakvanProSesalsnelals
‘achterkamertjeswerk' wordt omschreven.17Het Isook duidelijk dat de externe
communicatie In de budgetonderhandellngen tussen ProSes en opdrachtgever
(deTSc)hetkindvanderekenlngls geworden.18In Zeeland ontstaat In politiek
en samenleving het beeld dat polders onderwater moeten worden gezet omdat
Antwerpen moet kunnen groeien.

Aan de andere kant van het spectrum zit het Antwerpse Havenbedrijf en zijn
schepen van havenzaken. Deschepen blijft langetljd de mogelijkheid open-
houden om langs (internationaal) juridische weg de verdieping afte dwingen.
Er gaan tientallen brieven van Antwerpen naar de verantwoordelijke Vlaamse
minister, waarin de ministerwordt opgeroepen omdedrukopNederland hoog
te houden. Verder wordt met regelmaat de pers gezocht, met telkens ais bood-
schap dat Nederland niet snel genoeg voor een verdieping wil zorgen. Dit leidt
eronder andere toe dat de Nederlandse ambassadeur de Vlaamse pers uit-
nodigt om te pleiten voor 'meer krediet' voor het Nederlandse optreden. De
Rotterdamse haven probeert volgens de ambassadeur niet 'te groeien over de
rug van andere havens' en bovendien zijn 'we InNederland(...) gewend' aan

het feit dat projecten een lange voorbereidingstijd kennen.19 Prompt volgt de
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volgende dag een reactie van de Antwerpse haven, waarin de ambassadeur tot
‘diplomatieke stoorzender' wordt bestempeld.20 Tegelijkertijd zet de directeur
van het Havenbedrljf-op Inltlatlefvan het Vlaams parlement-een charme-
offenslef Indoor bij de Zeeuwse provincie langs te gaan (Van Buuren 2006).

Overigens kunnen niet alle partijen binnen het oapr eenvoudig tot steun
worden bewogen. Zo zit de Zeeuwse gedeputeerde Kramer In een bijzonder
lastig pakket en zijn bilaterale onderhandelingen tussen de Nederlandse rijks-
overheid en de provincie Zeeland nodig om een doorbraak te realiseren. Ais
oud-voorzitter van de Zeeuwse Milieufederatie Is Kramer voor ontpolderen,
maar ais gedeputeerde kan hij hier niet te enthousiast over zijn. Inonderhan-
delingen met de Nederlandse rijksoverheid weet hij, bulten ProSes om,loo
miljoen euro toegezegd te krijgen voor verbetering van de Infrastructuur en
flankerend landbouwbeleid. Inde onderhandelingen met het rijk trekt Zeeland
zich weinig aan van de conclusie dat een aanzien lijk deel vande baten van de
verdieping ook aan Zeeland ten goede komt (Van Buuren 2006). Dit laatste Is
ooknodlgomde boerenorganisaties zo verte krijgen achter het maatregelen-
pakket te gaan staan. Uiteind el Ijk adviseert het oap unaniem positiefover het
maatregelenpakket.

Nadat ook Zeeland overde streep Isgetrokken, stelt het oap een unaniem
goedgekeurd eindadvies op, waarin de voorstellen van ProSes In grote lijnen

worden ondersteund (0AP2004).

Maatregelenpakket: concrete afspraken meteen doorgeschoven

hete aardappel (2005-2006)
In september 2004 verschijnen de voorstellen voor besluiten van ProSes, die op
11 maart 2005 door de Nederlandse en Vlaamse ministerworden vastgelegd In
een derde Memorandum van Overeenstemming. De verdieping tot 13,1 meter
moet In2007 starten en Vlaanderen draagt het grootste deel van de kosten.
De ontwikkeling van natuur In het Schelde-estuarium wordt duidelijk geposi-
tioneerd ais bijdrage In de realisatie van 'robuuste natuur'. Zo gesteld ligt de
nadrukophetbljdragenaande Instandhoudingsdoelstelling van de Vogel - en
Habitatrichtlijnen, en nadrukkelljk niet op compensatie voor schade die zou
worden veroorzaakt door de verdieping. Langs de Westerschelde worden vijf
gebieden voor natuurontwikkelingsprojecten aangewezen. Het Isduidelijk dat
ditonvoldoende Isomaandedoelstellingenvande Ontwikkelingsschets te vol-
doen (er moet nog300 hectare van de Intotaal 600 hectare worden gevonden).
De provincie Zeeland neemt de taak op zich om voor aanvul lend e projecten
te zorgen. Degebleden die door herinrichting natuurwaarden krijgen dleonder
de richtlijnen zouden kunnen vallen, moeten worden beschouwd ais habitat-
reserve voor toekomstige projecten langs de Schelde. De kosten voor natuur
bedragen Intotaal 400 miljoen euro,200 miljoen aan belde zijden van de grens.
Vlaanderen draagtgo miljoen bij aan de natuurinvesteringen aan Nederlandse
kant, met ais argument dat er toch enige natuurcompensatie nodig Is.

Overigens moeten erIndemaanden voorde definitieve ondertekening van
het derde Memorandum nogwel twee hobbels worden genomen:de betrok-

ken partijen moeten het eens worden over de verdeling van de kosten en
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20. De Standaard, io januari 2004.

voorkomen moetworden dat het hsl-dossler roet In het eten gooit. Nederland 21.pzc,18 december2004.

en Belgléhebbenopdat moment een discussie over de exploitatle van de hsl, 22.pzc,i2oktober2000.
In het bijzonder overde vraag of Breda In de dienstregeling kan worden opge- 23. Op vragen van een Nederlandse
nomen. Dat Nederland In het ene dossier te maken heeft met de federale Europarlementariér heeft de
regering en In het andere met de Vlaamse, weerhoudt het er niet van de onder- Europese Commissie laten weten
tekening van het Memorandum uit te stellen.21 Er Isverschillende keren direct dat Nederland anderecompensatie-
overlegop ministerieel niveau, waarondereen ontmoetingtussen de Vlaamse maatregelen dan ontpolderen mag
premier Letermeen minlster-president Balkenende. aandragen. Hiermee lijkt de over-
een komst gered (N rRc Handelsblad,
Terwijl de provincie Zeeland hetvoortouw neemt Inde uitvoering van natuur- 3 april 2007).
projecten en de selectie van nieuwe projecten, neemt de Tweede Kamer een

motie aan overde ontpoldering (5 oktober2006). Ontpolderen zou alleen

op vrijwillige basis mogen gebeuren. Hiermee zou de basis onder het 'natuur-
pakket-Westerschelde' wegvallen, en daarmee mogelijk de basis onder het

totale maatregelenpakket dat Nederland en Vlaanderen overeen zijn gekomen.

Een van de redenen voor deze parlementaire actie Isdat er binnen het Neder-

landse parlement een relatief grote afstand bestaattot het project. De pogingen

om Nederland se parlementariérs blj het proces te betrekken, hebben weinig

animo opgeleverd. Van Buuren (2006:101) spreekt zelfs van 'veel onbegrip en
onkunde'onder Nederlandse parlementariérs. In Vlaanderen gaan de alarm-

bellen af. Baron Delwajde, de Antwerpse havenschepen, vreest uitstel van de

verdieping nu een van de hoofdpijlers onder het plan Isweggetrokken, die

'fatale gevolgen zal hebben voor Antwerpen'.2 Delwa jde ziet zijn scepsis over

de Nederlandse bereidheid meetewerken andermaal bevestigd: 'Het Inter-

nationale Gerechtshof moetworden Ingeschakeld omdeNederlanderstotde

ordete roepen.'25

Slotbeschouwing

Hoe heeft de besluitvorming over de verdieping vande Schelde zich Inhoudelijk
ontwikkeld ? Met andere woorden : hoe Isde probleemdefinitie tot stand geko-
men, hoe Isde beoordeling van hetnutende noodzaak verlopen, hoe zijn
oplossingen ontworpen of gegenereerd en hoe zijn verschillende oplossingen

afgewogen?

Koppeling tussen verdieping en natuurontwikkeling
Ten eerste Isdu jdel ljk dat de koppeling tussen verdieping van de Schelde en
natuurontwikkeling Inen om de Schelde de kern van de Inhoudelijke discussie
vormt. Het Isverleidelijk om dit als logische uitkomst van de (deels tegengestel-
de) belangen van de Vlaamse (deel)staat en de Nederland se staat te zien, die op
deze manier tot een uitruil van belangen kunnen komen. Voor Vlaanderen Is In
het begin van het proces de verdieping, eerst tot 14 meter en later tot 13,1 meter,
duidelijk de gewenste uitkomst. Voor Nederland Ishet gewenste resultaat In
het begin wat minder precies te omschrijven. Het gaat om het voorkomen van
negatieve effecten van de verdieping, maar vooral ook om het realiseren van

maatregelen die de natuurlijkheid van de Westerschelde vergroten. De bereid-
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heid van Vlaamse zijde om mee te werken aan de door Nederland voorgestelde
aanpaken mede verantwoordelljkte worden voorde natuurontwikkelingen
langs de Schelde, kan deels rationeel worden verklaard vanuit de gedachte dat
ditvoor Vlaanderen de beste manier Isom Nederland voor de verdieping te
winnen. Bovendien zou de verdieping Ingevaar kunnen komenalsnlet zou
worden voldaan aan de Vogel- en Habltatrichtlljnen. De bereidheid mee te
werken, Isechter ook deels het gevolg van steun voor natuurdoelstellingen
binnen het Vlaamse beleidsnetwerk zelf. De rol van de Vlaamse milieubewe-
ging en de groene partij Agalev moet hierbijworden genoemd. Opvallend Is
overigens dat er In Nederland geen voorstanders voor verdieping zijn te vinden,
ondanks het feit dat een aanzienlijk deel van de baten In Nederland terecht

zou komen.

Voordeel van de koppeling tussen natuur en verdieping Isdat die een goede
basisvormtvoor een onderhandelingsresultaat. Nadeel Isdat de redenen voor
natuurontwikkeling veel breder zljndande gevolgen van de verdieping. Het
Inhoudelijk verband tussen de noodzaak tot natuurontwikkeling en verdieping
wordt bovendien gedurende het proces steeds sterker ter discussie gesteld.
Om tot een onderhandelingsresultaatte kunnen komen, Ishet echter niet
handig om te concluderen datverdieping en natuurontwikkeling weinig met
elkaar te maken hebben. Hierdoor wordt het lastigom een eenduidige onder-
bouwlngvan de natuurmaatregelen te formuleren. Dit levert een probleem op

ais het gaat om draagvlakverwerving; we komen daar hierna op terug.

Duidelijke grenzen aan de in de discussie betrokken problemen en oplossingen
Eentweede kenmerk van de Inhoudelijke discussie Isdat deze aan duidelijke
grenzen Isgebonden. Een goed voorbeeld Ishier de discussie over de mate van
verdiepingen eventuele alternatieven daarvoor. In de langetermljnvisle worden
de kaders zodanig gedefinieerd dat een debat over functleverdellng tussen de
haven van Antwerpen - zelfs op langere termijn - en andere havens Inde klem
wordt gesmoord. Inde MkBa worden dan ook alleen verschillende verd le-
plngsaltern atleven met elkaarvergeleken. Niet alleen worden alternatieven
voor verdieping feitelijk bulten de deur gehouden, ook de afwegingen voor
die verdieping worden beperkt. Alternatieven die verdergaan dan 13,1 meter,
worden niet onderzocht. Zowel Indes-MERalsindeMKBAzljnde gevolgen
van grotere diepten dan 13,1 meter niet meegenomen, waarmee ook niet kan
worden vastgesteld wanneer de milieueffecten (of onzekerheden daarover)
onacceptabel zijn, of wat vanuit economisch perspectief de optimale diepte Is.
De precieze redenen voordeze Inperkingen zijn niet achterhaald, maar niet
onwaarschijnlijk Isdat partijen bij voorbaat voor hen onacceptabele uitkomsten
bulten de discussie hebben willen houden. Een voordeel van de Inperking van
de Inhoudelijke discussie Iswellicht dat ze overzichtelijk Isgebleven. Een moge-
lijk nadeel Isdat binnen afzien bare tijd de vierde verdieping In discussie wordt
gebracht, omdat onvoldoende Is nagedacht over oplossingen dleopdelange

termijn soelaas bieden.24
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24. Al voor de ondertekening

van het derde Memorandum van
Overeenstemming in maart 2005,
laatdedirecteurvan hetAntwerpse
Havenbedrijfweten dat de voor-
gesteldeverdieping'strikt onvol-
doende' is(pzc,i4 september

2004).

W at zijn 'vertragende' en 'versnellende' factoren bij de realisatie van de

Scheldeverdleplng?

Snelheid van beslissen heeftin Vlaanderen en Nederland een andere betekenis
Heeftde beslultvormingoverdederdeverdleping langof kort geduurd ais In
2007 daadwerkelijk de schep de bodem Ingaat? Het antwoord op die vraag
hangt vanzelfsprekend afvan het perspectiefvan waaruit dezewordt beant-
woord. ErlIshierbij duidelijk sprake van een Vlaams en een Nederlands per-
spectief. Vanuit Vlaams oogpunt gaat het om een relatiefoverzichtelijk vraag-
stuk, het aan passen van de vaargeul, waarvan de gevolgen te overzien zijn.

De verbazing Is bijvoorbeeld groot ais de Nederlanders verklaren dat de Tracé-
wetprocedure moet worden gevolgd. Inde beleving van de Vlamingen Isde
aanleg van een nieuw (spoor)wegtracé duidelijk lets anders dan het uitbagge-
ren van een bestaande vaargeul. Vanuit Nederlands perspectief Isde uitdieping
eenvandeonderdelenvan de veel bredere ambitie om een bijzonder natuur-
gebied te beschermen en te herstellen. Hettempo waarmee ProSes een ont-
wikkelingsperspectief met een pakket maatregelen opstelt (minder dan drie

jaar), Isnaar Nederlandse maatstaven snel.

De derde verdieping snellerdan de tweede, maarlangzamerdan de eerste
De derde verdieping kan ook worden vergeleken met de eerste en tweede
verdieping; Intijdsduur valt zij daartussenin. Ultdevergelljking van dedrle
verdiepingen rijst het volgende beeld op. De eerste verdieping gaat snel, omdat
zeambtelljken doorgelljkgestemde Ingenieurs wordt geregeld. Rond detwee-
de verdieping verkeren belde landen jaren In een patstelling. Zowel de vertra-
ging ais het doorbreken van de patstelling Ishet gevolg van het koppelen van
dosslersdle Inhoudelijk niets metelkaarte maken hebben. In het eerste geval
-koppeling van verdieping aan het beheer van de Maas-houdt Nederland lang
vast aan een koppeling die uitzichtloos Is. In hettweede geval kan ertussen de
hsl en de Scheide tot een vruchtbare uitruil worden gekomen. De les die hieruit
kan worden geleerd, Isdat koppelen een goede manier kan zijn om grensover-
schrijdende dossiers verder te helpen. Voorkomen moetwel worden dat er
wordt gefixeerd op uitruilmogelijkheden die dat ujtel ndel ljk niet blijken te zijn;

er moet dus van paard kunnen worden gewisseld.

Vruchtbare integratie van bestuursstijlen

Het feit dat op hoog politiek niveau steeds heldere afspraken - neergelegd In
schriftelijke overeenkomsten - zijn gemaakt overde deadlines en producten
voor de verschillende fasen van het proces, heeft hettempo van de besluit-
vorming In belangrijke mate bepaald. Gesteld kan worden dat hlersprake Isvan
een vruchtbare vermenging van de twee bestuursstijlen :deVlaamsetradltle
van 'snel tot besluiten willen komen'en de Nederlandse 'notacultuur' waarin
schriftelijke tussenproducten belangrijke stappen zijn In het proces van consen-

susvorming.
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Visievorming obstructie ofdoorbraak? 25. Ais Vlaanderen via deze weg
Een tweede te mpobepalende factor zijn de door Nederland gestelde voor- al het recht had gekregen om
waarden van visievorming en hetvolgen van de Tracéwetprocedure. Deze onverwijld te mogen verdiepen
voorwaarden kunnen zijn Ingegeven doorhetwlllen plegen van obstructie; -deskundigen op hetterrein van
zo zouden Nederlandse haven pol jtieke overwegingen een reden kunnen zijn internationaal recht ais Samkalden
om de verdieping te frustreren. In Antwerpse haven kringen wordt aan dit en Berger (2001) betwijfelen dit—
motiefwaarde gehecht (Van Glis2003). Op basis van het onderzoek Is moeilijk dan had dit hoogstwaarschijnlijk
uit te sluiten dat dit een rol heeft gespeeld In het optreden van Nederlandse meertijd gekost dan de gevolgde
partijen. Maardatdltde belangrijkste reden zou zijn, Is nletergwaarschljnlljk. procedure.

De concurrentleoverweg Ingen zijn weinig zwaarwegend; de (verwachte) 26. De Standaard, 5j uni 2005.

groei van de contalnersector Iszodanig dat niet van een 'vechtmarkt' kan
worden gesproken. Verder, en dat Is belangrljker, zijn er duidelijk andere
motieven aan Nederlandse zijde voor het Inde loop dertljd steeds kritischer
omgaan met verdiepingen. De ecologische kwetsbaarheid en uniciteit van

de Zeeuwse delta Issinds de besluitvorming over de Oosterscheldedam een
belangrijk gegeven voor betrokken beleldsd lensten. Incombinatie met de

zich sinds dejaren zeventig ontwikkelende beleid seultuur van Integraal water-
beleid -waarbij beleidsproblemen zoveel mogelijk Insamenhang met andere
vraagstukken moeten worden bekeken - Isde reactie van Nederlandse kant
om de verdieping te plaatsen binnen een brede visie op het Schelde-estuarium
volstrekt verklaarbaar. Gemengde motieven of niet, In elk geval kan worden
gesteld dat het proces wel tot een oplossing heeft geleld. Het Iszeer de vraag of
onderhandelingen zoals bij de tweede verdieping gevoerd, sneller tot resultaat

zouden hebben geleld.

Devil shiftis risico voor voortgang
Desalniettemin wordt Inde pers het beeld opgeroepen dat het vraagstuk van
verdieping In essentlede botsing Isvan uiteenlopende nationale belangen.
Het vanuit de Antwerpse haven steeds maarweer hameren op de onbetrouw-
baarheid en handelsgeest van de Nederlanders, Iswat Sabatieren Jenkl ns-
Smlth (1998) the devilshift noemen :door het zwartmaken van de tegenstander
proberen de eenheid In eigen gelederen te versterken. Door Nederland de
schuld te geven van de vertraagde verdieping, kan worden verhuld dat aan
Vlaamse kant verschillend wordt gedacht over de verdieping. Wanneer onder-
handelen en samenwerken de enige manieren zijn om tot een oplossing te
komen, kan wederzijds wantrouwen slechts tot vertraging lelden. Dat dit rond
de derde verdieping niet Isgebeurd, Istedankenaan de verschillende betrokken
Vlaamse ministers. Zij hebben bijvoorbeeld nooit gehoor gegeven aan de
Antwerpse oproep om via het Permanent Hof van Arbitrage of het Internatio-
nale Gerechtshof een beslissing over de verdieping te forceren.25 Bovendien
hebben veel politici zich In de pers niet of gematigd uitgelaten over de Schelde-
verdleping. lllustratief hiervoor Isdat de Vlaamse premier Leterme zich In het
voorjaar van 2005 zeer kritisch heeft uitgelaten over de federale minister van
Buitenlandse Zaken Van der Gucht, die Balkenende vergeleek met Harry Potter.
Volgens Leterme bracht Van der Gucht daarmee de Vlaamse belangen Inde

dossiers vandeScheldeendeljzerenRlIjnin gevaar.20
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Op welke manieren wordt het verkrijgen van draagvlak gecompliceerd doordat

grensoverschrijdend moet worden samengewerkt?

Duidelijk onderscheid tussen politiek en maatschappelijk draagvlak
Wat het draagvlak voor het project betreft, kan een onderscheid worden
gemaakt tussen desteun binnen het beleidsnetwerken desteun In desamen-
leving. Het project lijkt behoorlijk succesvol In het realiseren van draagvlak bin-
nen het beleidsnetwerk. Zelfs de minst enthousiaste partijen - de Antwerpse
haven ende provincie Zeeland - scharen zich ujtel ndel Ijk achter de Ontwikke-
lingsschets. De Inzet die nodig Isom de verschillende partijen bij elkaar te
brengen, Isechter ten koste gegaan van het realiseren van draagvlak onder
(vooral) de Zeeuwse bevolking. Dit Ismede het gevolg van het ontbreken van
een eenduldigedoelstellingvoorde natuurontwikkeling. Deonvredevan de
Zeeuwen brengtde Tweede Kamer In actie die zich, ondanks de diverse
overeenkomsten die de Nederlandse regering heeft gesloten en de uitonder-
handelde verdragen dleaan het parlement zijn voorgelegd, niet gebonden

voeltaan deafspraken die In ProSes-verband zijn gemaakt.

Procesaanpakontwikkeltdraagvlak onder betrokken partijen
De relatief brede steun voorde Ontwikkelingsschets kan mede worden
verklaard ultdegevolgdeaanpaken decontext waarbinnen de project-
organisatie Isopgericht. Integenstelling tot de twee overige casussen van dit
onderzoek, Iservoor het beheer van de Schelde een forum (de tsc) waarin
hoge ambtenaren - mettoegang tot de min Ister-el kaar met regelmaat treffen.
De bekendheid met en hetvertrouwen van betrokkenen vandeTSClnelkaar,
vormt een goede basis voor de aanpak met een speciale grensoverschrijdende
projectorganisatie. Binnen ProSes weetde projectdlrecteur-ondanks het feit
dat hij Nederlander Isen bijv&w werkt-het vertrouwen van Vlaamse mede-
werkers te winnen. Hij vergadert bijvoorbeeld (tot verwondering van de
Vlamingen) niet mee met de Nederlandse delegatie IndeTSCalsdlezlch voor-
afgaand aan de bijeen komst met de Vlamingen voorbereidt. Verder valt op dat
de oap niet uitsluitend wordt samengesteld op basis van belangen, maar dat
ook Isgeprobeerd juist personen te betrekken van wie wordt verwacht dat ze

zich constructief zullen opstellen.

Maatschappelijk draagvlak kind van de rekening
Waarde ProSes-aanpaksuccesvol IsIn hetvergroten van het pol jtieke d raag-
vlak, Isdeze minder succesvol gebleken In het realiseren van maatschappelijk
draagvlak. Er Isdu jdel ljk spanning tussen het creéren van grensoverschrijdende
steun onder betrokken organisaties en de noodzaak om draagvlak te creéren
onder (vooral) de Zeeuwse bevolking. Niet alleen gaan bezuinigingen op de
projectorganisatie ten koste van maatschappelijke betrokkenheid, ook het
bereiken van overeenstemming tussen sleutel partijen staat het creéren van
maatschappelijk draagvlak Inde weg. De draagvlakverwerving voor het natuur-
ontwlkkellngs program ma wordt verder bemoeilijkt door het ontbreken van

een eenduidige verhaallijn die leidt tot de noodzakelijkheid van nieuwe natuur,
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in het bijzonder door ontpoldering.

Wat betreft de natuurmaatregelen valt op dat het doei dat deze maatregelen
moet dienen, nleteenduldligls.Erspelenminimaaldrledoelstellingen, die
elkaar overlappen en elkaar niet noodzakelijkerwijs ultslujten, maarwel aan-
leiding kunnen geven tot een specifieke keuze en priorlterl ng van maatregelen.
In de eerste plaats Iser de wens om eventueel nadelige gevolgen van de verdie-
ping te compenseren. Ten tweede moet worden voldaan aan de Vogel-en
Habltatrichtlljnen. Dit ligt vooreen deel In het verlengde van de eerste doel-
stelling, maar Impliceert ook een Inspanning om de natuurlijkheid van het
gebied, los van de verdieping, robuuster te maken; de richtlijnen sturen aan op
specifieke soorten die moeten voorkomen In beschermingszones. Ten derde
wordt natuurlijkheid beschouwd ais het herstellen van de oorspronkelijke loop
van de rivier en zijn morfologische karakteristieken, waarbij het creéren van
ruimte voor de rivier het belangrijkste doei Is. De uitwerking van doelstellingen
In maatregelen gebeurtdoorwetenschappers Ineen aantal rapporten en heeft
een hoog black box-gehalte. De rapporten zijn weliswaar niet geheim, ondui-
delijk blijft hoe tot concrete maatregelen Isgekomen en hoe die zich verhouden
tot de verschillende doelstellingen. Hierdoor wordt het moeilijk om nlet-d Ireet
betrokkenen te overtuigen van de noodzaak tot Ingrijpende natuurontwikke-

lingsprojecten.

'Wij-zijdenken'vormtéén bedreiging voorhetmaatschappelijk draagvlak
De rol van het maatschappelijk draagvlak In deze casus betreft vooral de
Zeeuwse weerstand tegen ontpoldering. Hoewel een verwijzing naar de
Zeeuwse geschiedenis voor de hand ligt, geldt ook dat er overal waar ruimte
voor water moet worden gemaakt, hevig verzet Is (Wlitsen 2005). Het Iswel
zo dat ProSes de weerstand heeft proberen te verminderen door zich te richten
op vertegenwoordigers en niet direct op burgers en boeren. Ook hier treedt
het verschijnsel van de devilshiftop. In Zeeland domineert onder bewoners en
boeren het Idee dat ontpolderlng nodig Isom verdere groei van de haven moge-
lijk te maken. lets waarZeeland zelf niet van zou profiteren, zo wil de beeld-
vorming. Het feit dat het hier gaat om een grensoverschrijdend project, maakt
het aan nemelijk dat d It soort wij-zij red en atjes sterker zu llen zijn dan In strikt
nationale projecten. HetfeltdathetNederlandseparlement-ondankshet
gegeven dat er verdragen tussen Nederland en Vlaanderen In een ratificatie-
procedure zitten - meegaat met de Zeeuwse publieke opinie, Iseveneens een
opvallend voorbeeld van het gebrek aan draagvlak. Gedurende de planvorming
Iservanulthet Nederland se parlement relatiefweinig aandacht voor de

Schelde. Die ligt kennelijk ver van het Haagse bed.
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Wat Isderolvankennlsinde besluitvorming over de verdieping van de

Schelde?

Gezamenlijk feitenonderzoekgeeftgoede basis
De aan pak van ProSes, waarin gezamenlijke kennisontwikkeling centraal staat,
lijkt succesvol. DeMKBAendes-MERhebben voor een aantal heldere uit-
komsten gezorgd, die breed worden geaccepteerd. Gedacht moet worden aan
de baten die ook In Nederland worden genoten, de beperkte gevolgen van de
verdieping en de toepassing van een nieuwe bagger- en stortstrategle die tot
een duurzametoegankelljkheld van de Antwerpse haven kan lelden. Hoewel
partijen onzekerheden over de uitkomsten van onderzoek naar effecten van
de verdieping In meer of mindere mate benadrukken, bestrijdt geen van de par-
tijen de uitkomsten op zich.

Voor het realiseren van dit resultaat, zijn drie factoren van belang. Ten eerste
de bereidheid om procedures bij methoden van kennisverwerving op een
pragmatische manier te Integreren en het evenwichtte bewaren tussen de
Nederlandse en Vlaamse praktijk. Voor de opstelling vandes-MERendeMKBA
bestaan ertussen Nederland en Vlaanderen (deels wettelljkgeformuleerde)
verschillende eisen. Afgezien van regels spelen ook verschillen Inonder-
zoekstradities een rol. Zo Ishet morfologleonderzoek InVlaanderen sterk
empirisch georiénteerd, terwijl het Nederlandse onderzoek sterk Isgericht
op modellen. Hoewel ulteIndelljkde modellenaanpak voor resultaten heeft
gezorgd (dat Istenslotte beheersbaarder en levert sneller resultaat), Isook

aan empirisch onderzoek ruimte geboden (Van Buuren 2006).

Intensieve samenwerking in ProSes depolitiseertonderzoek
De tweede succesfactor betreft de Intensieve samenwerking tussen experts
binnen ProSes. Nederlandse en Vlaamse experts (die ook de onderzoeken
van derden hebben begeleid) hebben Intensief samengewerkt. Dit heeft bij-
gedragen aan een depolitisering van het onderzoek. Dederdeen laatste
succesfactor Isde Inschakeling van onafhankelijke beoordelaars (onder wie

Internationale experts) van het onderzoek.
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De ljzeren Rijn:
op dood spoor?



DE IJZEREN RIJN: OP DOOD SPOOR?

O p 31 mei 1991 reed de laatste doorgaande Internationale goederentrein over
de ljzeren Rijn. Indejaren daarvoorwas hetgebrulkvan deze spoorlijn al sterk
teruggelopen en werd over dit traject eigenlijk alleen nog maar materieel
vervoerd datte groot was voor andere trajecten dledoortunnels voeren. Het
besluit van Opel om vrachtwagen op leggers niet meer over het spoor tussen
Zeebrugge en Bochum te vervoeren, was de genadeklap die feitelijk leidde
tot de beslissing de ljzeren Rijn niet meer te gebruiken (zie ook kader
'‘Kenmerken van de ljzeren Rijn').

Deze op zich relatiefonbeduidende beslissing bleek later grote gevolgen te
hebben, toen er op Initiatief van de haven van Antwerpen vanultVlaanderen
werd gepleit voor 'reactivering' van de ljzeren Rijn. Voor Vlaanderen en Belgié
betekende deze reactivering niets anders dan het na een korte onderbreking
voortzetten van een praktijk die al decennialang bestond. Voor Nederland daar-
entegen, stond herlngebrulkname van het door Nederland lopende tracé van
de ljzeren Rijn gelijk aan de realisatie van een nieuw project, met al le eisen die
daaraan gesteld moesten worden. Wat volgde was een periode van confrontatie
enmoelzameonderhandellngen,dleformeellni998 begon met hetverzoek
van de Belgische premier Dehaeneaan zijn Nederlandseambtgenoot Koktot
reactivering van de ljzeren Rijn. Op dat moment waren er echter al stappen
gezet die van grote Invloed zijn geweest op hetvinden van een oplossing van

het conflict.

In dit hoofdstuk staan de sinds midden jaren negentig gevoerde onderh ande-
liIngen over de reactivering van de ljzeren Rijn centraal. Voor een goed begrip
van de precieze aard van het ontstane conflict, staan we hierna eerst stil bij de
voorgeschiedenis ervan. Daarna gaan we uitvoerig Inopdeonderhandellngen,
met aan de ene kant Nederland, vertegenwoordigd door de minister en ambte-
naren van Verkeer en Waterstaat (v&w) en de beheerder van de ra fthfrastruc-
tuur (eerst de Nederlandse Spoorwegen [Ns],daarna[Ns] Rallinfrabeheer

en later ProRajl), en aan de andere kant de minister en ambtenaren van de
Belgische federale overheidsdienst Mobiliteit en Vervoer, rallinfrastructuur-
beheerder Infrabel en de Vlaamse minister en ambtenaren van het departement
Openbare Werken. We ronden deze casus af met het beantwoorden van de
onderzoeksvragen dleaan deanalyse vooraf zijn gegaan (vooreen overzicht
van deze casus, zie kader 'De belangrijkste gebeurtenissen rond de reactivering

van de ljzeren Rijn').
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KENMERKEN VAN DE IJZEREN RIJN

De ljzeren Rijn verbindt Antwerpen met het Ruhrgebled. De spoorlijn over-
schrijdt zowel de Belgisch-Nederland se ais de Nederlands-Duitse grens vol-
gens het tracé via Lier, Herentalsen Neerpelt In Belgié, Weert en Roermond In
Nederland en Ménchengladbach In Duitsland. Hettracédoor Nederland Is

48 kilometer lang. De naam ljzeren Rijn verwijst naar de rivier de Rijn, die de
Nederlandse havens, In het bijzonder Rotterdam, verbindt met hun achterland.
De ljzeren variant heeft min of meer hetzelfde achterland ais de Rijn. De ljzeren
Rljnlsdanookals kortste achterlandverbinding met het Ruhrgeb led over spoor
van groot belang voor de haven van Antwerpen, die geen directe verbinding
over water met Duitsland heeft.

De ongeveer! 62 kilometer lange lijn Isanno 2007 bulten gebruik voor door-
gaandetrelnen, maar bepaaldetracés worden zeer Intensief bereisd. In Belgié
Isde lijn tussen Antwerpen en Neerpeltvoor personenvervoer Ingebruik.

In Nederland maakt hettracé tussen Weert en Roermond deel uit van het Inter-
cltynetwerk, en In Duitsland Ishettraject In gebruik voor personenvervoer
tussen Dalhelm en Ménchengladbach. De twee ontbrekende, grensoversch rij-
dende schakels zijn nog wel fysiek aanwezig. Het tracé Neerpelt-Budel IsIn
principe Ingebruik ais goederenspoorlijn. Het tracé tussen Roermond en de
Dults-Nederlandsegrens Isniet meer Ingebruik. IndeNetverklaring200/
(ProRaijl2006) heeft dit tracé de juridische status van spoorweg; het Isopen
voorgebruik, maarom procedureleen technische redenen nletonmlddellljk
toegankelijk. De uitrusting van de spoorlijn (dubbelspoor, bovenleiding, vol-

tage) verandert talloze malen langs hettracé (Barthels e.a. 2005).

DE BELANGRIJKSTE GEBEURTENISSEN ROND DE REACTIVERING

VAN DE IJZEREN RIJN

GRENSOVERSCHRIJDENDE PROJECTEN IN NEDERLAND EN VLAANDEREN

Figuur 6. De viergoederenspoortracés tussen de havens van Rotterdam en Antwerpen naar het

Ruhrgebied. Bron: corINE (2000); MinisterievanvRomMm (2001); bewerking RPB
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ARTIKEL XII VAN HET SCH EIDINGSVE RDRAG VAN 1839

'In geval er In Belgle een nieuwe weg mogt zijn aangelegd, of een nieuw kanaal
zijn gegraven, tegen over het Hollandsch kanton Slttard, aan de Maas uit-
komende, zoude het aan Belgle vrijstaan, om aan Holland te vragen, hetwelk
zulks In deze veronderstelling niet zoudewelgeren,dat gezegdewegof
gezegde vaart, Inovereenkomst met hetzelfde plan, geheel en al op kosten en
voor rekening van Belgle, door het kanton Slttard heen, tot aan de grenzen

van Du ltsch land, verlengd wlerden. Deze weg of dit kanaal, die alleen tot het
onderhouden van handelsgemeenschap zouden kunnen dienen, zouden, ter
keuze van Holland aangelegd worden, hetzij door Ingenieurs en werklieden,
welke Belgle ge magtlgd zoude worden daarvoor In het kanton Slttard te gebrui-
ken, hetzij door Ingenieurs en werklieden, die Holland zoude leveren, en die

op kosten van Belgle de bepaalde werken zouden aanleggen, alles zonder eenlg
bezwaarvoor Holland, en zonder benadeellng der uitsluitende regten van
souverein jtelt op het grondgebied, hetwelk de bedoelde weg of kanaal zoude
doorsnijden. De belde partijen zouden met gemeen overleg het bedrag en de
wijze van heffing der regten en tolgelden regelen, die op zoodanlgen weg of

kanaal zouden worden geheven.'

GRENSOVERSCHRIJDENDE PROJECTEN IN NEDERLAND EN VLAANDEREN

Voorgeschiedenis

Realisatie, bloeien ondergang
Bij de (officiéle) scheiding van Nederland en Belgié, met de ondertekening
van het ScheldIngsverdrag Im 839, ontstaat de Nederlandse provincie Limburg,
en daarmee een barriéere tussen de nieuwe staat Belgié en het Duitse achterland.
Om deze reden wordt In het verdrag vastgelegd (Artikel xi 1) dat Belgié het recht
van doortocht heeft door Nederlands Limburg naar Duitsland (zie ook kader

'Artikel x11 van het Scheldlngsverdrag vam 839').

Bij nader Inzien willen de Belgen geen weg of kanaal, maar een spoorlijn van
Antwerpen naar het Ruhrgebled. Nederland wijst In 1863 een dergelljk verzoek
af, omdat het zelf nog nietvergenoeg Isgevorderd met de aanleg van een eigen
spoorlljnnaarDultsland(pcA 2003: 9 e.v.). Ook Iservolgens Nederland In het
Scheldingsverdrag geen sprake van een recht op een spoorbrug over de Maas.
Doorte beweren dat het Scheldingsverdrag alleen geldt voor het verlengen
van een bestaande spoorlijn, weet Nederland nog meer tijd te rekken (Frerlks
2003). Vijfjaar later, ais er genoeg voorsprong Isop Belgié, gaat Nederland als-
nog akkoord met een spoorlijn. Belgié wenst nu echter een noord el ljker traject,
om niet met een andere spoorlijn via Luik te hoeven concurreren; Nederland
heeftde bijkomende wens Weertteontslulten. Samen met enkele bijkomende
afspraken over belasting en schuldenlast, wordt ujtelndelljk Im 873 In een
nieuw verdrag (het zogenoemde ljzeren Rijn-Verdrag) vastgelegd dat Belgié
despoorlljn mag aanleggen via Hamont, Weerten Roermond.

In de jaren voor de Eerste Wereldoorlog maakt de ljzeren Rijn zijn bloei-
periode door (Frerlks 2003). Na de bezetting van Belgié door Duitsland In die
oorlog, sluit het neutrale Nederland de grensovergangen van de ljzeren Rijn.
Om vanuit het Ruhrgebled toch een spoorverbinding met Belgié te hebben,
leggen de Duitsers Im 917 de Montzenroute aan. Dit tracé loopt van Antwerpen
via Aarschot, Hasselt en ViIsé rakelings langs het Drielandenpunt naar Aken.

Deze verbinding van Antwerpen via Montzen naar het Ruhrgebled, Isonge-
veer 50 kilometer langer dan de ljzeren Rijn. Een ander nadeel Iseen aantal
stelle hellingen bij Montzen; een locomotief kan eind twintigste eeuw op de
ljzeren Rijn 2.070 ton trekken en over de Mo ntzen route slechts 1.380 ton
bergafwaarts respectievelijk 800 ton bergopwaarts (Arcadls 2001:33). Deze
beperkingen houden volgens Prognos (1991) een drie kwartier langer du rende
reistijd Inen volgens Arcadls (2001:33) beloopt de vertraging zelfs drieéneen-
half uur.

Ondanks deze nadelen van de Montzen route, Ishet de ljzeren Rijn die In
de loop van de twintigste eeuw de onderlinge concurrenties lag verliest en lang-
zaam wegkwijnt. Een voordeel gedurende het grootste deel van de twintigste
eeuw van de Mo ntzenroute vanuit Belgische optiek Isnamelljkdatde lijn niet
door Nederland gaat, waardooreréén douanepost minder hoeftte worden
gepasseerd, met één spoorwegmaatschappij minder contact hoeftte worden
gelegd en er geen Nederlandse heffingen betaald hoeven te worden. Daarbij

speelt ook dat bepaalde groepen binnen de Nationale Maatschappij der
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Belgische Spoorwegen (nmBs) het liefst zoveel mogelijk goederenstromen

op de Waalse sporen willen houden, dlt met het oog op een mogelijke federa-
llseringvandeNMBs(Benelux Europese Unle 1994). Bovendien worden de
nationale spoorwegmaatschappijen betaald naar het aantal kilometers dat Inter-
nationale goederentreinen over hun grondgebied afleggen, en heeft de nmBs
erdusbelangbljom goederentreinen zo lang mogelijk over het eigen netwerk
te laten rijden. Een ander kenmerk van het regime rond spoorvervoer Isdat
tarifering op politieke gronden tot stand komt. Zo Isde tarlferings po litlek van
de Deutsche Bahn (db) erop gericht de Duitse noordelijke havens te ondersteu-
nen. Deze concurrentie dempt de vraag naar spoorvervoer vanuit Antwerpen
naar het Duitse achterland, waardoor de Mo ntzenroute volstaat voor het goe-
derenvervoer per spoor naar Belgié (Delwalde2000). Ook de concentratie

van het goederenvervoer op één route, wat een aantal operationele voordelen
heeft, Isnadelig voor de ljzeren Rijn. Zo speelt het rangeerterrein van Montzen,
met ongeveer200 arbeidsplaatsen, ook een belangrijke rol bij de Belgische
Inzet op de Montzen route.

De DB heeft eind jaren tachtig eveneens voorkeur voorde Mo ntzen route.
Het 24 uur perdag open houden van het ljzeren Rijn-traject Is niet rendabel,
mede vanwege een gebrek aan personeel dat In ploegendienst wil werken.
Duitsland concentreert zich daarom op één verbinding met Belgié en wel via

Montzen (Prognosi99i).

De Antwerpse haven probeert op verschillende momenten de reactivering
van de ljzeren Rijn te agenderen,1maar krijgt tot In de jaren negentig van de
vorige eeuw bij de nationale overheid endeNMBS geen voet aandegrond.De
NMBS berekent begin jaren negentig dat een Investering van 43 miljoen euro2
Inde ljzeren Rijn alleen kan worden terugverdiend ais er jaarlijks minstens

2,3 miljoen ton extra vrachtverkeer over deze lijn wordt vervoerd. Met het oog
op de nog aanwezige capaciteit op de Mo ntzenroute, Isdlt niet aannemelijk
(Prognosi99i). Vanafi995draaltdeNMBshaarvisle echter een beetje bij en
houdt ze de mogelijkheid de ljzeren Rijn te reactiveren open als strategische
reserve.

Verschillende veranderingen Inde context lelden er bovendien toe dat de
ljzeren Rijn ais achterlandverbinding Ineen ander daglicht komt te staan. Door
liberalisering van de markt wordt het goederenvervoer over het spoor onder-
worpen aan de tucht van de markt. Nationale spoorwegmaatschappijen verlie-
zen hun mono polle en langere binnenlandse routes zijn geen voordeel meer,
maar een concurrentienadeel. Met hetverdwijnen van de controles langs de
Europese binnengrenzen Ishet passeren van staatsgrenzen geen Issue meer
(Martens2000). Bovendien IsVlaanderen ais gevolg van de federalisering die
Im 993 wordt voltooid, beter In staat om zich uit te spreken over en te handelen

naarzljn belangen, ofschoon het spoorverkeer een federale materie blijft.
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1. Onder andere in 1978, samen
met de Kamer van Koophandel
van Noordrijn-Westfalen (De
Standaard,3 decembencgg).
2. Voor het leesgemakzijn alle
bedragen (in ecus, franken en

guldens) naareuro'somgerekend.

A fbouw en reactivering opgescheiden sporen

'Laat mij eerst en vooral zeggen dat Indien de toenmalige regering Im 991

3. Federaal Parlement,

4 februari2003,com 974.

niet had beslist om geen treinen meer te laten rijden over het historische tracé, 4. Dit betreft de latere Prognos-

wij vandaag hier niet samen zouden zitten om al deze vragen te beantwoorden. studie uit1991.

Deorlglnevan dit probleem ligt In het feit dat men In 1991 eenzijdig, vanuit

Belgié, beslist heeft om geen treinen meer te laten rijden over dat historisch Avenirdu Raii.

tracé.D Aldus premier Verhofstadt In 2003 In het Belgische parlement, met
kennis van de geschiedenis zoals die zich vanaf 1991 heeft voltrokken.

De Inschattingsfout van Belgische zijde Im 991 Isopvallend, mede omdat
detoekomst van de ljzeren Rijn al In 1986 In Benelux-verband tersprake komt
ais de Nederlandse afvaardiging Informeert naarde Belgische voornemens
omtrent de ljzeren Rijn. Dit met het oog op plannen voorde aanleg van een
nationaal park langs de spoorlijn tussen Roermond en de Duitse grens. Hoewel
hetvervoer over de ljzeren Rijn een aflopende zaak Is, dient de Belgische
minister van Verkeer, De Croo, daarop In 1987 bij zijn Nederlandse ambtgenoot
Smlt-Kroes het verzoek In meetewerken aan een haalbaarheidsstudie naarde
modernisering van de ljzeren Rijn.4 Bovendien wijst hij erop dat de afbakening
van een natuurgebied een beperking voor hettreinverkeer Impliceert, hetgeen
strijdig Is met de verdragen uit de negentiende eeuw. Ofschoon de zaak voor
haar geen prioriteit heeft, kost het minister Smlt-Kroes geen moeite haar mede-
werklngtoetezeggen; de lijn IsImmers Ini987toch al nauwelijks meer In
gebruik. In haar antwoord rept ze niet overeen nationaal park, maar erkent ze
wel het Belgische rechtvan doortocht (PCA2004:12).

Ondanks het Inltlatlefvooreen haalbaarheidsstudie, laten Belgische verte-
genwoordigers Im 991 In het Benelux-overlegweten dat de ljzeren Rijn niet
meer op hettienjarenprogramma (sTAR2i5) van de NM Bsvoorkomt. Hierbij
wordt aangetekend dat Belgié zijn aanspraken op de ljzeren Rijn niet opgeeft,
wat In1993 nog eenswordt herhaald. Op afstand van dit polltlek-ambtelljke
overleg, ziet de NS, die verantwoordelijk Isvoor het beheer van de spoorlijn
op Nederlands grondgebied, In het niet meer In gebruik zijn van het tracé aan-
leiding om het onderhoud te staken; voor de NS Isdit niet meer dan een routine-
kwestie: aan een spoordat niet meer wordt gebruikt, wordt geen onderhoud
meer gepleegd. Ais gevolg hiervan kan de spoorlijn niet zomaarweer In gebruik

worden genomen.

Prognosstudie: ljzeren Rijn strategische reserve op de lange termijn
Nog voor de laatste doorgaande trein over de ljzeren Rijn rijdt, neemt het djrec-
toraat-generaal Transport van de Europese Commissie, onder leiding van de
Vlaamse Eurocommissaris Van Miert, het Initiatiefom detoekomstmogelljk-
heden van de lijn te onderzoeken. Het geeft daartoe Ini990opdrachtaanhet
Zwitserse studiebureau Prognos, dat daarmee het eerste onderzoek naar de
reactivering van de ljzeren Rijn verricht. De Nederlandse medewerking aan dit
onderzoek, zoals destijds toegezegd door minister Smlt-Kroes, behelst niet
meerdan het ambtelijk te woord staan van de onderzoekers. Het onderzoeks-
rapport van Prognos verschijnt min of meer tegelijkertijd met het rijden van de

laatste treIn.
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Prognos (1991) concludeert dat de ljzeren Rijn voorgoederen de kortste en

ge makkelijkste, en dus In potentie de goedkoopste directe rallverbIndIng Is
tussen Antwerpen en het Ruhrgebled. Voor personenvervoer voorziet Prognos
slechts lokale mogelijkheden. Naast het historische tracé wordt ook een alter-
natieve route via Eindhoven onderzocht. Prognos berekent dat de kosten voor
renovatie en opwaardering van het historischetracé (tweesporig, elektrificatie)
120 tot 130 miljoen euro zullen bedragen. Volgens Prognos kan ook worden
geopteerd voor een dieselvariant, dus zonder elektrificatie, voor ongeveer70 a
80 miljoen euro. Een dergelljke modern jsering zou tien treinen per uur In elke
richting toelaten. De route via Eindhoven zou 300 tot 320 miljoen euro kosten.
Prognos concludeert dat deze kosten te hoog zijn ais ze alleen met vrachtver-
voer terugverdiend kunnen worden. Van een combinatie met personenvervoer
verwachten de onderzoekers weinig, gezien de concurrentie van de A67, de
ophanden zijnde Hsl-Zuld en een bestaande busverbinding.

In het rapport wordt de Nederlandse houding In die tljd als neutraai omschre-
ven.Indeplannen vandeNS-Ra jl21 en Rajl21 Cargo (Ns1988)-wordt geen
rol voor de ljzeren Rijn gezien In relatie tot de haven van Rotterdam. Wel kan de
lizeren Rijn, wat het ministerie vanv&wendeNS betreft, worden verbeterd, op
voorwaard e dat het Nederland niets kost en de lijn voldoet aan de veiligheids-
normen.

Prognos constateert verder dat de Duitse en Belgische spoorwegmaat-
schappijen geen belangstelling tonen voor de ljzeren Rijn. In het sSTAR21-plan
vandeNMBSvani989isop geen enkele manier sprake van opwaardering van
de ljzeren Rijn. Omdat ook Duitsland het goederenverkeer naar Antwerpen
wil concentreren op de Montzen route, concludeert Prognos (1991) dat eigen-
lijk alleen Nederland 'niettegen’' renovatie van de ljzeren Rijn Isen dat de
theoretische voordelen van de ljzeren Rijn (een korter en minder steil tracé)
nietopwegen tegen de huidige en verwachte baten van de exploitatie van de
Mo ntzenroute doordeNMBSenDB.Methet oog op de te verwachten toename
van de vervoersvraag, raadt Prognos aan In leder geval de huidige lijn te hand-
haven en nletteontmantelen. Ookdringen de onderzoekers aan op verder

onderzoekop Europese schaal.

De Vlaamse lobby voorde ljzeren Rijn
Ondanks de redelijk terughoudende adviezen In de Prognosstudle, ontstaat
begin jaren negentig In kringen van de Antwerpse haven een lobby voor
reactivering van de ljzeren Rijn. Deze lobbywordt gesteund doorde Vlaamse
overheid. Inaprlli993dlentdeVlaamseRaadbljde Europese Commissie een
subsidieaanvraag Inom despoorwegverblndingtussen Antwerpen en het
Ruhrgebled te onderzoeken. Een jaar later wordt de beoogde subsidie van
1miljoen euro binnengehaald. In het federale parlement slagen de Vlaamse
parlementsleden er aanvankelijk niet Inom de bevoegde federale minister
Daerden zover te krijgen zich voor de ljzeren Rijn Inte zetten. Zolang de
Montzenroute nog voldoet, heeft de ljzeren Rijn geen prioriteit, noch bij de
federale regering, noch bij de nmBs. Eenanderargument van defederale

regering Isde vrees dat er volgens het wafel ljzerprl nel pe ook In Wallonié
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moet worden geinvesteerd (WItlox2000; zie ook het hoofdstuk Grensover- 6. TE RF F staatvoor Trans European
schrijdende projecten). Railway Freight Freeway Express.
Hoewel weinig erop duldt dat de federale overheid endeNMBSsnel werk 7. De aanwezigheid van overweg-
zullen maken van de ljzeren Rijn, wordt erwel voor gezorgd dat de spoorlijn beveiligingen wekt namelijkde
de status van (onderdeel van) het Trans-Europese Netwerk (ten) bemachtigt: indrukdat het spoor in gebruik is.
In 1994 besluit de Europese Raad van Transportministers de ljzeren Rijn, samen Van deze valse suggestiezou dan
met vele andere spoorlijnen In dit netwerk op te nemen. Nederland onder- een precedentwerking kunnen
steunt dit besluit. In 1997 verzuimt de Belgische minister van Verkeer, Daerden, uitgaan, met ais gevolgdat mensen
echter de ljzeren Rijn aan te melden voor het Te RFF-program ma,6 een Euro- ook minderalertworden bij andere
pees sneispoortraject voor goederenvervoer. Dit Isvoor NS Ralllnfrabeheer In spoorwegovergangen.

juH1997 aanleiding om tussen Roermond ende Duitse grens de overweg bevei-
liglngen weg te halen. Dit Iswederom een routinekwestie, ditmaal uit veil Ig-
heldsoverweglingen.7 In Vlaanderen wordt deze actie geinterpreteerd ais het
onklaar maken van de spoorlijn om reactivering te bemoeilijken; begrepen
wordt de actie In leder geval niet, onder andere omdat In dezelfde periode In
Benelux-verband de eventuele heropening van de ljzeren Rijn wordt besproken
(Frerlks2003).

Inweerwil van het beperkte enthousiasme van de federale regering en de
N M BS, zet de Vlaamse regering zich Invoor de ljzeren Rijn. Het Nederlandse
besluit om de Betuweroute aan te leggen (1995), heeft hierbij waarschijnlijk
een rol gespeeld. Zo slaagt de Vlaamse ministervoor Openbare Werken
Baldewljns er bij de Belgisch-Ned erlandse onderhandellngen over de Hsl-Zuld
Ini996IlneenclausuleoptenemendatdelJzerenRIjn'opzljnelgen merites’
zal worden beoordeeld. Nederland zegt tevens toe mee te werken aan een
haalbaarheidsstudie (de latereTractebelstudle). Het Vlaamse parlement pro-
beert ook herhaaldelijk de ljzeren Rijn op de federale agenda te plaatsen. Pas
naoplevering van de Tractebelstud le zou het dat uiteind el Ijk In 1998 voor elkaar
krijgen, ais de Belgische premier Dehaene min jster-president Kok benadert.
Vanafdat moment hebben devakminlstersen ambtenaren Intensieve contac-
ten. Het overleg over de ljzeren Rijn vindt niet langer plaats In de kantlijn van
het hsl-overleg, maar krijgt een eigen drlelandenoverleg, gefactllteerd doorde
Benelux. De ministers voor Mobiliteit en Vervoer, Daerden en later Durant,
beginnen dan de besprekingen met hun Nederland se en Duitse ambtgenoten

overde reactivering van de ljzeren Rijn.

Al met al Iser In deze perlodetoti998 sprake van een zeer Indirecte vorm van
codrdinatie tussen de overheden Inde verschillende landen- de Nederlandse
rallbeheerderhandelt bijvoorbeeld op basis van een Europees beleidsrapport-
en een gebrek aan dlrectecommunlicatle. Bovendien lelden de Interne
Belgische verhoudingen (waar verschillende agenda's een rol spelen) mogelijk

tot onduidelijkheid aan Ned erlandse kant.

Nederland en de ljzeren Rijn
Hoewel de Belgen en Vlamingen er Indeze periode niet goed In slagen het
belang van reactivering richting Nederland te behartigen en Nederland In

beweging te krijgen, heeft Nederland ook een motief om terughoudend te zijn.
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De besluitvormingen/eren de realisatie van de Betuweroute IsIndejaren
negentig Involle gang. Dit project kentalsneleen hechte samenwerking tussen
de NS en het ministerie van v&w. Dit Iseen van de redenen waarom het project
snel afkoerst op de aanleg van een In een keer te realiseren nieuwe, exclusief
voor goederentreinen bestemde spoorlijn. Mogelijke alternatieven, zoals de
realisatie van een spoorlijn ten behoeve van zowel Antwerpen ais Rotterdam,
gefaseerde aanleg of een grotere rol voor de binnenvaart, komen nooit serieus
In beeld (Prlemus20006).

Volstrekt helder Isdat de prioriteiten van de NS nauw aansluiten bij de lobby
'Nederland Distributieland'. 'De ljzeren Rijn,' zo meent de NS (1992:41),'Is
vanuit Europees perspectief gezien wellicht een zinnig alternatief, maar houdt
een (relatieve) verzwakking Invan Rotterdam. Dit alternatief levert geen bij-
drage aan de realisering van de doelstellingen van Nederland Distributieland.'
Vanuit dit perspectief Ishet goed verklaarbaar dat bij de onderbouwing van het
besluit (Ini995)omde Betuweroute aan te leggen, de mogelijkheid van samen-
werking met Belgié onvoldoende wordt onderzocht. Daarnaast heeft de NS
er ook financieel belang bij daterzoveel mogelijk goederen over Nederlands
grondgebied worden vervoerd.

De commissle-Betuweroute, onder voorzitterschap van Hermans, declas-
seert In1995 de ljzeren Rijn ais alternatiefvoor de Betuweroute. Het zou voor
de Rotterdamse haven een te grote omweg betekenen en de mllleuknelpunten
zouden van eenzelfde orde zijn als die van de Betuweroute. De kosten van
reactivering van de ljzeren Rijn zouden vergelijkbaar zijn metdeaanlegvan de
Betuweroute. Dit laatste argument Isopmerkelijk, gezien het feit dat anno 2007
deaanlegvan de Betuweroute4,6 miljard euro kosten de renovatlevan de
48 kilometer lange ljzeren Rijn over Nederlands grondgebied -waarbij wordt
voldaan aan alle Nederlandse natuur- en milieu eisen - wordt geschat op
0,5 miljard euro. Verder wordt de Duitse voorkeur van aansluiting op het Duitse
spoor aangevoerd ais reden voor de Betuweroute. Dit argument doet echter
geen opgeld meer sinds erdoor het nieuwe le E-tracé Keulen-Frankfurt meer
capaciteit Isontstaan op de bestaande baanvakken. Bovendien hebben de
binnenhavens In het Ruhrgebled er belang bij overzoveel mogelijk Noord-
zeeontslultingen te beschikken; concurrentie op tracés drukt Im mers de prijs.
Opvallend Isdat de voordelen van de ljzeren Rijn, zoals de vergeleken met de
Betuweroute betere faseringsmogelijkheden en minder omvangrijke onteige-
ningsprocedures, nietworden genoemd In het rapport van decommilssle-
Betuweroute (zie Cle Betuweroutei995).

De Raad van State oordeelt In1999, na een beroep van een actiegroep,
dat zijn goedkeuring rond dewetgevingoverde Betuweroute moet worden
herzien. De Raad meent dat niet alle relevante Informatie Isgeleverd, onder
andere het bulten beschouwing laten van de ljzeren Rijn.8 Andere onderzoeken
en artikelen kennen dezelfdeteneur (zie bijvoorbeeld Benelux Economische
Unle1994; Roscam AbbIngi999; Vanvelthovem 995). DeAlgemene Reken-
kamer biedt In2000 dan ook een kritisch rapport over de Betuweroute aan de
Tweede Kamer aan, waarin onderandere wordt gesteld datdeoptle ljzeren Rijn

niet goed genoeg Isonderzocht.
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8. De Volkskrant,

20decembencggg.

Op de opiniepagina's van kranten wordt Inde tweede helft van de jaren negen- 9. Beleidsinformatie Betuwe-

tig diverse malen gepleit voor samenwerking tussen Nederland en Belgié om route Algemene Rekenkamer,
samen één spoorwegontslulting naar het Ruhrgebled aan te leggen. 22juni 2000.

In2000 erkennen de betrokken ministers dat er te weinig serieus naar het 10. Uitgevoerd door Prognos ende
alternatief ljzeren Rijn Isgekeken en 'dat de gang van zaken rond de beleids- Belgische onderzoeks- en advies-
informatie nletdeschoonheldsprljs verdient. Het rapport bevatechtergeen bureaus Tractebel en Technum.

dusdanige nieuwe Informatie, dat er aan leiding zou zijn voor een herover-
weglngvan het beslulttotaanlegvan de spoorlijn'.9 Doorzlch nletactlefvoor
de Uzeren Rijn Inte spannen, kande Betuweroute op voorsprong worden gezet.
De onzekerheid over deze route wordt hierdoor verminderd, en voorkomen

wordt dat de commissle-Betuweroute haarwerk moet overdoen.

Afgezien van de beslissing de Betuweroute aan te leggen, speelt In de periode
tot 1998 nog een andere belangrijke kwestie die van grote Invloed zal zijn op

de discussies tussen Nederland en Belgié/Vlaanderen overde reactivering van
de ljzeren Rijn. Dit betreft de vergroting van dewettelljke bescherming van

het langs de ljzeren Rijn gelegen natuurgebied De Me Inweg (zie ook kader
'‘De Me Inweg'). Vanuit Vlaamse hoek wordt op het 'toeval' gewezen dat de
Vlaamse vraag naar heragendering In Nederland wordt gevolgd door het Initié-
ren van beschermingsprocedures. Anderzijds geldt dat Indien de Nederlandse
overheid het gebied niet zelf aanwijst ais Habltatrichtlljngebled, burgers bij de

Raad van State aanwijzing kunnen afdwingen.

Beslissen over reactivering

Vlaanderen en Belgié nemen positie in: reactivering historisch tracé (1997-1998)
Het Vlaamse departement Leefmilieu en Infrastructuur brengt (met cofinan-
ciering vande Europese subsidie die hettwee jaareerder Inde wacht sleepte)
Im 997 een haalbaarheidsstudie voorde ljzeren Rijn uit, Inclusiefeen kosten-
baten analyse. Deze zogenoemd e Tractebelstudle10, waaruit het potentieel
van de ljzeren Rijn blijkt, kan worden gezien ais de aanzet voor de onderhande-
lingen over reactivering van de ljzeren Rijn.

In deze studie (zie Vlaams ministerie van Leefmilieu en Infrastructuur! 997)
wordt ultgebreld Ingegaan op veranderende omstandigheden die reactivering
van de ljzeren Rijn rechtvaardigen; afgezien van zaken ais liberalisering van de
spoorsector en nieuwe transportmogelijkheden naar Oost-E uro pa, worden
de groei van de contalnersector en de wens van een modalshiftvan vervoer over
weg naar spoor genoemd. Vervolgens worden de potentléletracés verkend,
waaronder de Betuweroute, de Brabantlijn en een deels nieuw aan te leggen
tracé via Eindhoven. Omdat de studie gericht Isop de haalbaarheid van een
kortespoorwegverbindingtussen Antwerpen en het Ruhrgebled, Isbesloten
het onderzoek te concentreren op de ljzeren Rijn en de Montzen route; ook In
dit geval wordt dus de mogelijkheid of de Betuweroute een alternatief zou
kunnen vormen voor de ljzeren Rijn, niet serieus onderzocht.

Afgezien van een vergelijking van de ljzeren Rijn met de Montzen route,

worden IndeTractebelstudletwee routevarlanten van het historische ljzeren
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DE MEINWEG 11. Ministerie van Lnv, Ontwerp-
besluit Weerter- en Budelerbergen
De Meinweg iseen ongeveen.6oo hectare groot natuurgebied ten oosten en Ringselven2006, n2x138_w s
van Roermond. Het gebied ligt in een Nederlandse uitstulping In Duitsland, en hv.
maakt samen metiyandere Dultseen Nederlandse natuurgebieden deel uit
van het veel ultgestrektere Grenspark Maas-Swalm-Nette.
De status van het natuurgebied wordt diverse malen verhoogd. In 1993
wordt het opgenomen In het Structuurschema Groene Ruimte, een jaar later
wordt het door de provincie Limburg ais Stlitegebled aangewezen en door de
rijksoverheid - op basis van hetvé6rkomen van een achttal vogelsoorten -
ais Vogelrichtl ljngebled. Vervolgens krijgt De Meinweg Im 995 de status van
Nationaal Park, en In2003, ten slotte wordt het gebied In het kader van de
Habltatrichtl ljn ais Speciale Beschermingszone aangewezen (gebaseerd op
hetvédrkomen van vijf habltattypen, vierdlersoorten en één plantensoort).
In de Speciale Beschermingszones nemen de Eu- lidstaten alle nodige maat-
regelen om de Instandhouding van de natuurlijke woongebieden te waarbor-
gen en hun achteruitgang te voorkomen. Het eerste voorstel daartoe dateert
vam 998, maar later blijkt dat toen alleen het gebied Isaangemeld en niet de te
beschermen soorten. Nederland schermt daarom ten onrechte een jaar lang
met EC-procedures ten faveure van De Meinweg.
De eveneens langs de ljzeren Rijn gelegen Weerter- en Budelerbergen
worden Im 994 ook aangewezen ais Stlltegebled enln2000als Vogelrichtl ljn-
gebled. Twee jaar laterworden onder andere de hoofdspoorwegen van het
richtl lingeb led uitgezonderd,11volgens Vlaamse bronnen omdat ookhet Inter-
cltytracé EIndhoven-Weert de Weerter- en Budelerbergen doorsnijdt; op deze
manier wordt voorkomen dat er problemen ontstaan met het gebruik van de
spoorlijn.
Belgié neemt het Nederland kwalijk de genoemde statusverhogingen van
de natuurgebieden niet gemeld te hebben, waarop Nederland stelt dat dit
ook niet Isvoorgeschreven (PCA2005: 81). Nederland betoogt vervolgens dat
de maatregelen In het Meinweggeb led een gevolg zijn van de aanwijzing tot
Stl Iltegebled en Nationaal Park, en niet van de Ee-richtlijnen. Voor de Ec had
een geluld scherm namelijk volstaan. Europees recht staat Nederland toe
strengere normen te hanteren dan de EC-richtlijnen. Belgié bestrijdt deze ziens-
wijze niet, maar Ishet niet eens met de financiéle consequenties hiervan voor

de reactivering van de ljzeren Rijn (PCA2005: 81-82).
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Rijn-tracé ontwikkeld en beoordeeld.12Met belde varianten kunnen twee knel-
punten In het bestaande tracé worden ontweken, namelijk De Meinweg en

het centrum van Roermond. De eerste Isde zogenoemde Briiggenvarlant, over
de voormalige Britse luchtmachtbasis ten noorden van De Meinweg, waar nog
een zljspoorvan de ljzeren Rijn ligt. Ais nadelen van deze variantworden dete
overbruggen hoogteverschillen genoemd, een deels nieuw aan te leggen spoor
en het doorkruisen van een ander beschermd natuurgebied.

De tweede besproken variant Isde Maasroutevariant, waarbij de lijn via
Roermond en Ven lo over het bestaande spoor naar Vlersen gaat. Hierbij zouden
de kernen van Roermond én Venloworden ontzien. Nadelen zijn echter dat
er mogelijk vier verbind Ingsbogen nodig zijn en er verweving Ismet het perso-
nenvervoer op de lijn Venlo-Roermond. De onderzoekers besluiten dat deze
twee varianten van het historische tracé In gedetailleerder, technische studies
nader onderzocht moeten worden.

Naast tracévarlanten wordt Ingegaan op de uitrusting van de spoorlijn
-enkel-ofdubbelspoor, geélektrificeerd of niet. De opstellers van het rapport
bevelen aan de ljzeren Rijn te heropenen en ramen de Investeringskosten voor
de minimale variant (met enkelspoor en zonder elektrificatie) op minstens
32,5 miljoen euro. Op basis van deverwachte goederenstromen en afhankelijk
van de keuze voor de uitrusting, wordt het aantal treinen geraamd op maximaal
76 per etmaal Intwee richtingen In2020.

Met dezeTractebelstudle Inde hand weet de Vlaamse regering In 1998
de federale regering ervan te overtuigen zich aan deze studie te conformeren.

Vervolgens wordt Nederland officieel gevraagd om meetewerken.

Nederland neemtpositie in: eengewoon project (1998)
Nadat min jsterJomts mahaar Belgische collega Daerdenalmi996had toe-
gezegd actiefte zullen meewerken aan een studie naar de ljzeren Rijn (de hsl-
clausule),doet BelglélneenbrlefvanpremlerDehaeneopi2junh998aan
Nederland hetverzoek de ljzeren Rijn op basis van het Scheldingsverdrag te
reactiveren. Dehaene tekent hierbij aan dat Belgié de voorkeur geeft aan het
bestaande hlstorlschetracé, zoals In deTractebelstudle wordt onderbouwd.
Alternatieve verbindingen, de Brabantroute of een omleiding via Ven lo, zijn of
een omweg ofverelsen nieuwe lijnen die pas op lange termijn te realiseren
zijn (PC A 2003:38). Overigens Ishet aannemelijk dat bij deze stellingname ook
het ljzeren Rijn-Verdrag een rol speelt: het recht van overpad heeft uitsluitend
betrekking op het historische tracé. De Belgen kunnen hun rechten dus alleen
op dattracé doen gelden en alleen op dattracé van Nederland medewerking
eisen. Het zoeken van alternatieve routes en afwijken van hettracé, Impliceren
dat Belgié sterker afhankelijk wordt van Nederland, wat uit het oogpunt van

onderhandellngen onwenselijk Is.

Nederland staat bepaald niette popelen om de ljzeren Rijn te reactiveren.
De lijn kan langs hettracé op veel lokale weerstand rekenen, en bovendien
zou deze Antwerpen ais naaste concurrent van Rotterdam betere achterland-

verbindingen brengen. Het valt wel op dat Nederland niet langtegensputtert
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12. In de studie worden daarnaast
nogde Heinsbergvariant en de
Noordervaartvariant genoemd.
Deze twee varianten worden al in
een vroeg stad jum ais onhaalbaar
betiteld en zijn nietverder uitge-

werkt.
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over het recht van doortocht en zich snel en herhaaldelijk publiekelijk uitspreekt 13. Vlaams Parlement,
het ljzeren Rijn-Verdrag en het Scheldingsverdrag volledig te respecteren. 4 novemberi997.
Kennelijk worden weinig mogelijkheden gezien om de rechtsgeldigheid en de 14. Eerste Kamer, 26 april 2005,
rechten die eraan zijn verbonden Intwijfel te trekken. Wat ook meespeelt, Isde 24-1057.
voortgang In het hsl-doss ®r. Vlaanderen dreigt de laatste bouwvergunningen 15. Zie het eerste Belgische
niet te verlenen, zolang er geen schot zit In het ljzeren Rijn-doss 1er.V pleidooi voor het Permanent Hof
Minlister-presldent Kokantwoordt niettemin snel op de briefvan Dehaene, van Arbitrage (pc A 2003).
een week lateropi9junli998: '"Wij zijn doordrongen van het grote belang dat 16. Tweede Kamer, 7j uni 2005,
Belgié hecht aan de spoedige realisatie van de ljzeren Rijn langs het historisch Handelingen2004/2005 nr.34,
tracé. Ook los van de volkenrechtelijke aspecten zal Nederland, zoals reeds p. 1057.
meermalen tot uitdrukking gebracht, In goed nabuurschap het overleg voeren.
Vanzelfsprekend Is het reactiveren van het historisch tracé, net zoals elk ander
tracé, op het Nederlands grondgebied onderworpen aan de In Nederland
geldende milieuwetgeving en de EU-regelgeving met betrekklngtot bescher-
ming van natuurgebieden (Ha bjtatrichtlijn).'14 De boodschap Isdat de Neder-
landse procedures-volgens deTracéwet- leidend moeten zijn bij het beslissen
over hoe reactivering kan plaatsvinden. Dit uitgangspunt wordt vanuit Belgié
en Vlaanderen op verschillende punten bekritiseerd.15
Ten eerste Isde vraag In hoeverre de Nederlandse wetgeving In strijd Is
met het Internationaal recht, dat boven het Nederlandse recht uitgaat. Met
andere woorden :wordt het 'recht van overpad' van Belgié beknot doordat het
feitelijk wordt opgehouden door procedures die moeten worden gevolgd ?
De Belgische en Vlaamse partijen vragen zich af In hoeverre er hoe dan ook
aanvullende eisen mogen worden gesteld aan reactivering; aanvullende eisen
betekenen Immers dat het realiseren van het recht van overpad wordt bemoei-
lijkt, omdat er meer kosten gemaakt zullen moeten worden.
De tweede kritiek op het Nederlandse uitgangspunt betreft de toepassing
van de Nederlandse regels. In Belgié bestaat de vrees dat die stringenter zal
zijn dan gebruikelijk. Afgezien van het mogelijk motief om reactlveringte
frustreren, speelt hierbij een ander kenmerk van de onderhandel Ingssltuatle.
Volgens het ljzeren Rijn-Verdrag zijn de kosten van aanleg en onderhoud van
de spoorlijn voor Belgié. Volgens de Nederlandse Interpretatie horen hierbij
ook de kosten om de spoorlijn aandeelsenvan de tijd - zoals milieu - en veil Ig-
heldseisen-te laten voldoen. Dat betekent dat degene die de eisen stelt (Neder-
land) niet de kosten zal dragen; hiermee zal er geen sprake zijn van een afwe-
ging tussen kosten vanenelsenaanhet project zoals die binnen de grenzen
gebruikelijk Is. De Belgen vrezen dan ooktorenhoge rekeningen voorgescho-
teld te krijgen. Overigens lijkt de Belgische vrees dat Nederland de regels wel
erg strikt Interpreteert niet geheel onterecht, want In2002 blijken enkele
mitigerende maatregelen toch onderhandelbaartezljn. Ookde latere toelich-
ting van minister Peljs naar aanleiding van de uitspraak van het Permanent
Hofvan Arbitrage dat Nederland de Melnwegtunnel slechts hoeft te betalen
ais het deze ook wil,10spreekt boekdelen. Inde ambtelijke werkgroep van het
drlelandenoverleg suggereert de Vlaamse vertegenwoordiger Desmyter tever-
geefs een herziening van de status van De Meinweg te overwegen (Pc A 2003 :

40). Deze suggestie komt niet zomaar uit de lucht vallen; bij de Weerter- en
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Budelerbergen blijkt het Immers ook mogelijk te zijn de spoorwegen van het

Vogelrichtlljngebled uit te zonderen.

De Quick Scan: alternatieven en varianten in beeld (1998)

Van Nederlandse zijde verschijnt ais eerste stap In 1998 deQuickScan ljzeren
Rijn, opgesteld door Rajlned, die In die tijd voor de spoorwegen de rijpaden
verdeelt, en NS Rallinfrabeheer, die de aanleg en het onderhoud voor zijn reke-
ning neemt. Het betreft een technische studie, met ais doei Inzicht te krijgen
Inde routes op Nederlands grond gebied dle gebrul kt kunnen worden om de
verwachte goederenstroom vanuit Vlaanderen afte wikkelen.

Deze studie Isde eerste In een reeks van Nederlandse onderzoeken waarin
verschillende alternatieven worden vergeleken. De alternatieven die worden
opgevoerd, kunnen steeds worden teruggebracht tot drie hoofd altern atleven
dleelkopzlch weer enkele varianten kennen : het historische tracé en varianten
daarop, enkele variantendle—aldan niet over nieuw spoor-over Ven lo gaan,
en een alternatiefwaarbij de goederenstroom vanuit Antwerpen viade Betuwe-
route naar Duitsland wordt geleld (zie ook kader 'Alternatieven' en figuur7).
In deze Quick Scan wordt de technische uitrusting (één of twee sporen, elektri-
ficatie) ais faserlngsoptle beschouwd. Verder Isgekeken naar de milieuconse-
quentjes (alleen geluld) en de ruimtelijke Inpasbaarheid. De opstellers van het
rapport zien twee grote problemen :de woonbebouwing langs het tracé In
Roermond en het doorsnijden van De Meinweg. Omdat In het bestemmings-
plan het deeltracé Roermond-Dal hel m ais spoor Isvastgesteld, Ishet niet zeker
of voor de reactivering van dit bestaandetracé een Mllleueffectrapportage
(M ER) noodzakelijk Is; op het moment van publiceren van de Quick Scan Is dit
nog Inonderzoek bij het ministerie van v&w. De kosten (voor enkel spoor, niet
geélektrificeerd) worden begrootop clrca50 miljoen euro,exclusief hetoplos-
sen van de knelpunten Roermond en De Meinweg.

In het rapport worden vier te onderzoeken alternatieven voor of varianten
van het historische tracé genoemd : de Briiggenvariant (die De Meinweg ont-
wijkt via de voormalige legerbasis), de Maasroutevariant (die via bestaand
spoorvanaf Roermond naarVenlo leidt),de Noordervaartvarlant (dlevanaf
Weert langs de Noord ervaart over nieuw spoor naar Ven lo gaat), en tot slot een
alternatiefwaarbij het tracé via een nieuwe verbind Ingsboog bij Weert over
bestaand spoor richting Eindhoven verder gaat, en vervolgens via een tweede
nieuwe verblndingsboog bij Geldrop op het bestaande baanvak EIndhoven-

Venlo aantakt.

De problemen die In de afweging een rol spelen en dezoekrulmtevooroplos-
singen die Indit rapport (impliciet) worden benoemd, zullen Inde volgende
episodes niet meer fundamenteel wijzigen. Alternatieven die niet uitgaan van
gebruik van het Vlaamse deel van de ljzeren Rijn vallen bulten de zoekrulmte.
De belangrijkste vraagstukken zijn :de vraag of Ven lo moet worden opgeno-
men In hettracé, en hoe om te gaan met het deel van hettracé door Roermond

en met De Meinweg.
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ALTERNATIEVEN

Inde Nederlandse en Internationale studies worden vele alternatieven en

varianten genoemd. De belangrijkste hiervan zijn :

Ao

Ai

A2
A3

Het historlschetracé.

De Briggenvarlantdoordevoormallge Britse luchtmachtbasis,
aansluitend op een stukje bestaand spoor In Duitsland.

Een zuidelijke bypass om het Meinweggeb led over nieuw spoor.
Een oostelijke bypass om Roermond, gebundeld met de Inaanbouw
zijnde N280-Oost.

De Maasroutevarlanttussen Roermond en Venlo, mettwee nieuwe
verblndingsbogen over bestaand spoor,

De Noordervaartvariant tussen Weert en Venlo, deels over nieuw
spoor langs de Noord ervaart.

De varianten over bestaand spoor van Weert via Eindhoven naar Venlo,
mettwee nieuwe verbind Ingsbogen (do); di mijdt de Weerter- en
Budelerbergen dooreen wijdere verbind Ingsboog, b2wordt tussen
Heezeen Deurnegekoppeld aan deAdy.

DeAdy-varlant, meteen nleuwtracéen een nleuwegrensovergang

tussenTurnhouten Eindhoven langs de A 67.

GRENSOVERSCHRIJDENDE PROJECTEN IN NEDERLAND EN VLAANDEREN

Figuur7. De ljzeren Rijn-tracés door Nederland. Bron: Ministerie vanv Rom (2001);

Railinfrabeheer (2001a); bewerkingrprs.
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Tracéwetprocedure vanaf7999
Hetonderzoek naardetevolgen Nederlandse procedures leldttotdeconclusle
dat de Tracéwetprocedure moet worden doorlopen, Inclusiefde uitvoering van
een MER. Volgens het Wijzig! ngsbeslult Besluit Mllleueffectrapportagei994 Is
het vaststellen van een tracé of plan voor het opnieuw Ingebruik nemen van een
reeds aangelegde spoorlijn, die over een lengte van vijf kilometer of meer In
een bufferzone ligt of Ineen bestemmingsplan of streekplan begrensd gevoelig
gebied, een M e r-pilchtig besluit (Van Bemmei & Van DIjk2004). Daarnaast
moeten op basis van het Besluit Geluidhinder Spoorwegen geluld beschermen-
de maatregelen langs de route worden genomen.

In Belgié stuiten de Nederlandse conclusies op bezwaren en worden ze
beschouwd ais poging om de reactivering te traineren. In Belgié en Duitsland
hoeven Immers geen mitigerende maatregelen te worden getroffen bij aanpas-
singen aan bestaand spoor, laat staan dat er een M ER-plicht geldt. Door akkoord
te gaan metde Tracéwetprocedure kiezen de Belgen niettemin eieren voor
hun geld en spreken Belgié, Nederland en Duitsland In 1999 af dat reactivering
van het historischetracé (met alternatieven) zal worden onderzocht, Inclusief
tracéstudleen MERIn Nederland.

Het eerste product IndeTracéwetprocedure Isde Startnotitie lizeren Rijn
(ns Rallinfrabeheer & Ministerie vanv&wi999), die nog datzelfde jaar ais
eerste uitvloeisel van de bovengenoemde afspraak verschijnt. Vervolgens
wordt begonnen met het opstellen van een trajectnota met een M er. U jtel nde-
llilk wordt het Ontwerp Tracébeslult (otb) geformuleerd, dat de basis vormt
voor hetTracébeslult (tb ). Voor het begeleiden en uitvoeren van de procedure
wordt het Projectbureau ljzeren Rijn opgericht, datwerkt vanuit de burelen
van NS Ralllnfrabeheer, het latere ProRall. Afgesproken wordt dat een verte-
genwoordiger van de Belglschetegenhanger van NS Ra tfthfrabeheer/ProRail,
Infrabel, de planvorming voor de M er- procedure van dag tot dag volgt. Inde
praktijk blijkt dit een moeilijk te realiseren streven. Een permanente detache-
ring van een Belgische vertegenwoordiger bij de organisatie komt niet van de
grond,en periodiekoverleg leidt nlettotechteoverbrugglngvan deafstand.

In de startnotitie worden de volgende criteria gehanteerd voor ruimtelijke
ordeningen milieu:

- een sterkevoorkeurvoorhetgebrulkvan bestaand (in exploitatie zijnd)

spoor;

- ais het gebruik van bestaand spoor niet zonder meer mogelijk Is, kunnen

lokaleomleldlngen worden overwogen ofandere routeringen;

- voor de aanleg van nieuw spoor kan bundeling met hoofd Infrastructuur

voordelen bieden boven geheel nleuwedoorsnljdingen.
Daarnaast zijn er de volgende economische criteria :

- de reistijd van treinen, de betrouwbaarheid en de capaciteit van de

verbinding;

- eventueletoekomstwaarden (restcapacltelt, mogelijkheid tot ultbrelden)

en deeconomlsche potenties voorde regio;

- Investeringskosten.

GRENSOVERSCHRIJDENDE PROJECTEN IN NEDERLAND EN VLAANDEREN

In de startnotitie wordt voorgesteld om twee groepen van hoofd alternatleven 17. Nrc Handelsblad,
Inde Trajectnota/ m ER te laten uitwerken : het historische tracé met eventuele 1Mnovemberi999.
aanpassingen en omleidingen, en enkele varianten via Venlo. 18. Het aantal van43 treinen is in

1999 vastgesteld in detechnische

Memorandum ofUnderstanding (mou): tijdelijk en structureelrijden (2000) werkgroep van het drielanden-
Hoewel Belgische en Vlaamse partijen het Idee hebben dat het van toepassing overleg.
verklaren van allerlei wettelijke procedures Isgebaseerd op vertragingstactiek,
wordt In Nederland wel voortvarend aan de slag gegaan met de uitvoering
van die procedures. Parallel daaraan voeren de betrokken staten ambtelljk-
polltlek overleg over de toekomst van de ljzeren Rijn. Bovendien zegt minister-
president Kok een paardagen voor hetverschijnen van de startnotitie aan de
Vlaamse premier Dewael toe dat Nederland tien tot vijftien treinen per dag
wil toelaten, mits Belgié het herstel van het Nederlandse stuk spoor betaalt.V
Hierbij zou het gaan om 'tijdel ljk rijden’, en niet om een structurele (lange-
termljn)oplossing voor de ljzeren Rijn. Belgié hechtveel belangaan het tljdel ljk
rijden, omdat daar concrete Interesse van goederenvervoerders voor Is.
Tegelijkertijd betekent tljdel ljk rijden ook dat Belgié een voet tussen de deur
houdt.

Op 22 februari 2000 krijgt minister Netelenbos het mandaat van de Tweede
Kamer om tijdel ljk tien tot vijftien treinen te laten rijden over het historische
tracé, mits een MERU Itwljst dat er geen onherstelbare natuurschade wordt
aangericht. Een maand later, kort voor het staatsbezoek van koning Albert aan
Nederland, wordt eenenander beklonken In het Memo randum of Under-
stand Ing (M ou), opgesteld door minister Durant en minister Netelenbos en
mede ondertekend door hun Duitse ambtgenoot. In het Mou wordt hetvolgen-
de te nemen dubbel besluit aangekondlgd, dat betrokkenen ais mijlpaal voor
het reactlveringsproces beschouwen :

- Voor de korte termijn : de mogelijkheid van een tijd el ikeen gefaseerde
heringebrulkname van het volledige historische tracé, met maximaal
vijftien treinen (in belde rijrichtingen) per etmaal en op kosten van Belgié;
de tijdelijke herlngebrulkname geldttot het definitieve tracé In gebruik
wordt genomen, en kan alleen plaatshebben ais er geen onherstelbare
natuurschade wordt aangericht.

- Voor de definitieve oplossing, met4318 goederentreinen (in belde rij-
richtingen) per etmaal, worden alle relevante tracés bestudeerd; hierbij

zullen ook de mogelijkheden voor personenvervoer worden bezien.

Opmerkelijk Isdat In het Mou niet wordt opgemerkt dat tljdel Ijk rijden over

het historisch etracé kan conflicteren met eventuele werkzaamheden aan het
definitieve tracé over dezelfde route. Ais er (bijvoorbeeld) een tunnel moet
worden aangelegd door De Meinweg, staat dit hettljdel ljk gebruik Inde weg.
Het Permanent Hof van Arbitrage (2005: 66), dat later zal worden Ingescha-
keld, vermoedt dan ook dat betrokkenen destijds zijn uitgegaan van een andere
routedandledoorDe Meinweg. Mogelijk Isook dat het tljdel ljk rijden In essen-
tie een onderhand el Ingsmotlef heeft, en dat de Belgen het niet bezwaarlijk

vinden ais hettljdel ljk rijden op een gegeven moment moet stoppen.
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Trajectnota/MERIegtde lat voorDe Meinweg hoog (2000-2001)

Aan de beslultvormingoverde reactivering gaan diverse voorbereidingen
vooraf. Ten eerste wordt, zoals deTracéwet voorschrijft, een trajectnota opge-
steld, gecombineerd met een MER.Ten tweede wordt een Internationale
studie verricht naar de positieve en negatieve gevolgen van reactivering van de
ljzeren Rijn en van mogelijk alternatieve tracés 'Indien er geen grenzen zouden
zijn'. Zoals overeengekomen In het Memorandum of Understanding, worden
In deze studie milieu-, kosten-, faserings- en trans portas pecten getoetst.

Ten derde wordt, volgens Nederlands gebruik, een Maatschappelijke Kosten-
Batenanalyse (M kKBA) gemaakt. De Trajectnota/ m ER (zie RallInfrabeheer
20o0iabed) en de Internationale studie (zie Arcad Is2001) worden In mei 2001
daags na elkaargepresenteerd.

Maar voor het zover Is, verschijnt In2000 eerst een deelstudie van de
Trajectnota/MER naarde ecologische effecten van de reactivering van de
ljzeren Rijn In het Melnweggebled (zleAlterra2000), uitgevoerd In opdracht
van NS Ralllnfrabeheer. Hoewel het eindrapport van Alte rraopenbaar s, Is
de totstandkoming ervan In essentie een Intern Nederlandse activiteit, zonder
Belgische betrokkenheid bij de Inhoudelijke overwegingen of de keuze voor
de onderzoeks method lek. Vanwege deze werkwijze Isvoor de uitkomsten van
dit onderzoek geen draagvlak gecreéerd onder Belgische en Vlaamse betrok-
ken partijen.

De conclusie van Alterra luidt dat permanente reactivering tot negatieve
effecten leidt, die strijdig zijn met de toetsingscriteria van de Vogel - en Habltat-
richtl inen.Van de Briiggenvariant, die nletdoormaarlangsDe Meinweg gaat,
verwachten de onderzoekers dusdanig geringe effecten op de dlerpopulatles
dat deze niet strijd Ig zijn metde'gunstige staatvan Instandhouding'van het
Melnweggebled. De reactivering van het historlschetracé-en het bereiken
van de Instandhoudlngsdoelstellingen - zou alleen mogelijk zijn via de zoge-
noemde cut-and-cover-methode, waarbij naverdiepte aanleg een overkapping
zorgt voor een verbinding tussen de twee gescheiden delen van het natuur-
gebied. Alternatieve vormen van miltjgatle en compensatie, zoals geluld-
schermen, faun atun neis en de aanleg van nieuw natuurgebied, worden onvol-
doende bevonden, terwijl de eu juist relatief veel vrijheid laat In hoe doel-
stellingen worden bereikt. Wat betreft het tljdel ik rijden wordt geconcludeerd
dat dit geen onomkeerbare aantasting van De Meinweg tot gevolg heeft
wanneerdlttot vijfjaar beperkt blijft en de negatieve effecten zoveel mogelijk
worden gemitigeerd. In de Trajectnota/Mer worden de conclusies van dit

onderzoek vervolgens overgenomen.

Over het structureel gebruik van de ljzeren Rijn liggen er na de Inspraak-
ronden ais reactie op de Startnotitie ljizeren Rijn van 1999, In totaal 25 alternatie-
ven en varianten op tafel (Ministerie van v&w 2000). Begin 2001 besluiten de
ministers van v& w en VROM tot een selectie hieruit, gebaseerd op vervoers-
kundlge eisen, polltlek-flnancléle aspecten en milieueffecten. Hierbij wordt
ook nadrukkelljk besloten het alternatief langs de A67-van Turnhout via

Eindhoven naar Venlo, dat nog wel Inde Quick Scanwordt genoemd - niet

GRENSOVERSCHRIJDENDE PROJECTEN IN NEDERLAND EN VLAANDEREN

verder uitte werken. De reden Isvan financiéle aard :daarvoor moet namelijk 19. in een multicriteria-analyse
minstens 44 kilometer nieuw spoorworden aangelegd. scoren korte tracés beter omdat op
De provincies Noord-Brabant en Limburg (Nederland) voeren desondanks tien milieuthema's persaldo minder
samen met het ministerie van v& w een aparte haalbaarheidsstudie uit naar effecten voor het milieu op Neder-
de AO7-V3riant, die voor de datum van hette nemen dubbel besluit gereed moet lands grondgebied optreden.
zijn. Opmerkelijk Inde hieruit voortgekomen studie (zie Bc 12001) Isdat het Het gaat hierom de thema's Geluid,
hele tracé tussen Antwerpen en Duisburg ais volledig nieuw tracé (van 158 kilo- Trillingen, Externe veiligheid,
meter lang) Isonderzocht en niet Isgekeken naarde mogelijkheid gebruikte Lucht, Bodem en water, Ecologie,
maken van bestaand spoor. Deze keuze wordt gemotiveerd met destelling dat Landschap, cultuurhistorie en
een volledig nieuw tracé het beste perspectiefoplevert voor een snelletreln- archeologie, Recreatie, Landbouw
verbinding. Erwordt aldus verzuimd een variant door te rekenen die zoveel en tot slotWoon-, werk- en leef-
mogelijk van bestaand spoor gebruikmaakt (het alternatief dat Prognos al In milieu (Railinfrabeheer200i d).

1991 naarvoren heeft geschoven en waarvoor 'slechts'47 kilometer nieuw
spoor moetworden aangelegd). Het Isdan ook nietverbazingwekkend dat de
provincies In augustus 2001 tot de conclusie komen dat de A67-variant veel te
duur Is (3,7 miljard euro) en bovendien niet binnen tien jaar Iste realiseren.
Uiteind el ljk blijven er zeven alternatieven en twee varianten over, wederom
onder te verdelen Intwee groepen :alternatieven die grotendeels het histori-
sche tracé volgen en door of langs De Meinweg voeren, en alternatieven via

Venlo.

Bij de beoordeling van de verschillende alternatieven IndeT rajectnota/M ER
(Raii Infrabeheer 2001 bc) spelen milieuthema's een belangrijke rol; de moge-
lljk positieve gevolgen voor de regionale economie van een alternatiefvia
Venlo, dat Immers een belangrijk logistiek knooppunt Is, komen wel aan

de orde, maar leggen Inde ultelndel ljke beoordeling weinig gewicht In de
schaal. Wat betreft de milieuthem a's scoren de omleid Ingen om Roermond en
Helmond beter dan hun tegenhangers over bestaand spoor ais aan hetwoon-
en leefmilieu een groter gewicht wordttoegekend; wanneer natuuren land-
schap extra gewicht krijgen, scoort het bestaande tracé, dus zonder omleidin-
gen, het hoogst, omdat dit tracé geen of nauwelijks nieuw ruimtebeslag eist.
Uitgaande van het zogenoemde Meest Milieuvriendelijke Alternatief (MM A),
wordt geconcludeerd dat de alternatieven voor het historische tracé de minst
negatieve effecten voor het milieu opleveren, omdat ze korter zijn dan de overi-
ge alternatieven.19Bovendien zijn kortere routes voor vervoerders goedkoper
(Raii Infrabeheer 2001b).

Niettemin zijn ook voor het historische tracé Ingrijpende maatregelen nodig
om daar een milieuvriendelijk tracé van te maken, waaronder een overkapping
van het spoor Inde Weerter- en Budelerbergen, een aarden wal In het Leudal
eneentunneldoorDe Meinweg. Een gevolg Iswel dat de kosten voor dit MM A
bijna verdubbelen Invergelijking met een gewone reactivering van het histori-
sche tracé, namelijk van 246 miljoen naar487 miljoen euro.

Terwijl de Nederlandse rijksoverheid vanultVlaanderen en Belgié te maken
krijgt met verdenkingen van hetonnodig zwaar aanzetten vande milieu-
gevolgen, begint op lokaal niveau de weerstand tegen elke vorm van aantasting

van natuur en milieu toe te nemen. Zo moet Rallinfrabeheer In 2001 een testrit
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door De Meinweg uitstellen, omdat het college van Roermond letterlijk op de 20. De Standaard,
rails dreigt te gaan liggen.20 En In 2005 moet ProRa flde renovatlewerkzaam- 29 september200i.
heden op het baanvaak Weert-Belgisch e grens stilleggen nadat de Limburgse 21. De Standaard, 19 augustus 2005.
Milieufederatie en het vakantiepark Weerter- en Budelerbergen naar de 22. De Standaard,
rechterzijn gestapt,omdat ProRall nietoverdeverelstevergunningen zou 12september2002.
beschikken.21 23. Belgisch Parlement,

De Nederlandse provincie Limburg jstegen reactivering van de ljzeren 17januari2002.
Rijn en voert een actieve politiek om reactivering te voorkomen. Haar Invioed 24. In brieven aan deTweede
beperkt zich echter tot de Inspraakprocedures en het laten verrichten en faclll- Kamer (22 novem ber2004) ende
teren van onderzoek-zoal seen opdracht aan het Duitse Ingenieursbureau ivv Eerste Kamer(3ijanuari2005).

voor een Quick Scan Montzenlijn ais alternatiefvoor de ljzeren Rijn.22Mocht
de ljzeren Rijn onverhoopttoch worden gereactiveerd, dan pleit de provincie
voor een tracé langs Venlo, zodat deze stad een graantje kan meepikken van
de ljzeren Rijn. Ook weet de provincie het Waals Gewest en de stad Montzen
achter zich te scharen voor de steun aan de Montzen route, dittot verbijstering
van het Belgische parlementdatvan deWalen echtergeen bevestiging van deze
vrijage krijgt.25

De gemeenten langs de route zijn, ongeacht hun politieke kleur, allemaal
tegen, ook In Noordrljn-Westfalen en Belgisch Limburg. De Nederlandse
gemeenten organiseren zich, samen metonder andere de Kamervan Koop-
handel Limburg-Noord en de Limburgse Milieufederatie, In het Samen-
werkingsverband ljzeren Rijn Mldden-LImburg. Zij verlenen een opdracht
aan een advocatenkantoor om hetjuridische perspectiefvan het Belgische
verzoek tot reactivering te toetsen. In het rapport dat daaruit voortvloeit (zie
Van den Blesen & Pellet2002) wordt geconcludeerd dat de lopende proce-
durele voorbereidingen voor het reactiveren van de ljzeren Rijn strijdig zijn
met het relevante Europees recht. Inde Eerste en Tweede Kamer wijzen de
ministers Peljs en Bot vervolgens op verschillen In Interpretatie van het
Scheldlngsverdragen het ljzeren Rljn-Verdragen ontzenuwen daarmeedeze
conclusie.24

De gemeente Weert weet In2005 drie Ned erlandse en drie Vlaamse
gemeenten bij baai Schetsboek ljzeren Rijnte betrekken. In dit rapport (zie
Gemeente Weert2005), datwordt aangeboden aan minister Peljs, worden
onderanderede ruimtelijke Inpassingsproblemen van de bestaande ljzeren
Rijn geschetst. DeVlaamsegemeenten nemen metjaloezle notlevan de
M ERr- plicht voor de reactivering van de ljzeren Rijn aan de Nederlandse zijde,
en claimen nu eveneens mitigerende maatregelen. DeVlaamseautorltelten
beginnen zich op zeker moment zelfs zorgen te maken overde 'N Im BY-
gelulden' In Belgisch Limburg. Zevrezen 'Import'van de Nederlandse praktijk
en benoemen enkele 'ambassadeurs' die draagvlak moeten creéren. De lokale
weerstand heeft echter geen directe Invioed op de beslultvormingdlezowel In

Nederland ais In Belgié en Dultsland een nationale aangelegenheid Is.
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De internationale studie ende M kBA (2000-2001) 25. In opdrachtvan de NmMBs, onder

Synchroon aan de opstelling van de Trajectnota/ m Erwordt ais gezegd een andere met subsidie van oG Tren;
Internationale studie verricht. Deze studie, uitgevoerd door het Internationale een van deweinige momenten
Ingenieursbureau Arcadls, wordt begeleid dooreen aantal experts van de waaropde Eu internationaal,grens-

betrokken overheden en spoorwegorganisaties uit Nederland, Belgié en

Duitsland.25

overschrijdend onderzoek steunt.

De bevindingen van de Trajectnota/ M ER zijn In de Internationale studie
geintegreerd. Wel worden enkele andere accenten gelegd :waar Inde Traject-
nota/MERdeaandacht bij de vergelijking van alternatieven In hoofdzaak Is
gericht op het milieu, wordt Inditonderzoek ook getoetst op transport-
aspecten, kosten en fasering.

In deze studie komt het bestaande tracé, aldan nletmeteentunnelonder
De Meinweg, eveneens ais beste naar voren. Verder wordt de Maasroutevariant
positief beoordeeld; deze variantwordt In de Trajectnota/Mer niet beoor-
deeld, omdat Inde eerste grove selectie van alternatieven, problemen met de
ruimtelijke Inpasbaarheid (twee nieuwe verbIindingsbogen en daartussen
20 kilometer nieuw spoor, deels In stedelijk gebied) en verslechtering van de
belevingswaarden lelden tot de conclusie dat deze route ongewenst Is. Vanuit
Duits perspectief echter, Isde variant via Vlersen aantrekkelijker dan via
Dalhelm (of Briiggen), omdat dit mInder overlast voor omwonenden en de
natuur zou veroorzaken. De grens bepaalt hier duidelijk het perspectiefvan
de beoordeling. Anderzijds zien de havenautoriteiten van Duisburg llevergeen
concurrerende terminal InVenlo ontstaan. De Nederlandse comm Issle-M Er
concludeert op grond hiervan dat de afstemming van de Internationale studie
en de Trajectnota/Mer nletoptimaallsverlopen(CleMER200i).

Zoals In Nederland (slnds2000)tedoen gebruikelijk, worden de alternatie-
ven van deTrajectnota/M ERonderworpen aan een Mkea. Ralllnfrabeheer
geeft voor het uitvoeren van deze analyse de opdracht aan een combinatle van
een Nederlands en Vlaamse onderzoeksbureau (zleUFSIA/NEA200i).De
analyse Is primair gericht op de gevolgen voor Nederland; de'lnternationale
doorkijk' beperkt zich tot kwalitatieve kanttekeningen omdat een volledige
Internationale monetaire vergelijking onmogelijk Is. De uitkomst van de Mksa
Is In lijn met de analyses van Ralllnfrabeheer voor deTrajectnota/M ERen de
Internationale studie van Arcadls: het historische tracé geniet de voorkeur. De
MkeaA wijkt echter op een Interessant punt af: niet de route door De Meinweg
zou de voorkeur moeten genieten, maar de Briiggenvariant ten noorden van
De Meinweg. Overigens Isdit voordeel voor Nederland een nadeel voor de
Duitsers, omdat er op Duits grondgebied nieuw spoor moet worden aangelegd.
Opmerkelijk Isook de constatering dat de reactivering van de ljzeren Rijn de
concurrentiepositie van de havens van Rotterdam en Antwerpen niet significant

zal beinvioeden.

Grofwegtenderen de verschillende rapporten naareenzelfdeconclusle: er
zijn weinig redenen en mogelijkheden om van het historische tracé afte wijken.
Daarbij valt op dat het advies van Alterraover de milieueffecten weinig ruimte

laat voor de wijze waarop effecten tegemoet kunnen worden getreden. Opval-
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lend Isdaarnaast dat de discussie Istoegespitst op de relatie tussen Nederland
en Belgié, terwijl er duidelijk een belangenverschll Is met Duitsland. Voorde
Duitsers Iseen route via Venlo eigenlijk het aantrekkelijkst; de Briiggenvariant
zou Nederland beterultkomen, maar Isvanuit Duits perspectiefvergeleken

met het historlschetracé nadeliger.

Formele besluitvorming op een haarna afgerond (2001-2002)
Inseptember200i leldttrinatlonaal ministerieel overlegtot overeenstemming
tussen de Nederlandse en Belgische minister. Besloten wordt om het historl-
schetracé met modern jserings- en Inpassingsmaatregelen en een omleiding om
Roermond ulttewerken (ProRall2005).

Over de kosten, derlslco'sende modern jserings- en InpassIngs maatregel en
-Inclusiefde tunnel onder De Meinweg-worden Nederland en Belgié het
echter niet eens. Volgens de Belgen kan de spoorlijn, met Inbegrip van de
milieumaatregelen, VOOT375 miljoen euro worden aangelegd. De Nederlanders
begroten 545 miljoen euro. Belde landen besluiten In november 2001 KPM G
ais onafhankelijk adviesbureau Inte schakelen om te onderzoeken waarin
het prijsverschil zit. Dit verschil blijkt terug te voeren te zijn op verschillen In
eenheidsprijzen, de gehanteerde veiligheidsniveaus vandetunnelsenlin
berekeningsmethodes. Bovendien schat Nederland de post 'onvoorzien' hoger
In(PCA2003).26

Minister Netelenbos schort In november haar opdracht aan Ralllnfrabeheer
om hettracé voor tijd el ljk rijden gereed te maken weer op, Inafwachting van
deultkomstvandeonderhandellngen. De ambtelijke voorbereidingen voor
de opstelling van hetot B-de volgende stap Inde procedure-gaan wel door.
Door deze continuiteit hoopt ze het tijd el ljk rijden over het historische tracé
zoveel mogelijk te beperken, zo niette voorkomen, schrijft ze aan de Tweed e
Kamer. 27 In de voorbereidingen voor hetot Bworden de volgende maatregelen
opgenomen: spoorverdubbellng tussen de Belgische grens en Weert, overkap-
ping ter hoogte van de Weerter- en Budelerbergen, geluldwerende voorzie-
ningen en ongelijkvloerse kruisingen InWeert en Roermond, omleiding bij
Roermond en een 6,5 kilometer lange spoortunnel onder De Meinweg (PcA
2005; Rallinfrabeheer2002).

Inmiddels heeft Duitsland hetdrlelandenoverleg verlaten, met de boodschap
dat Belgié en Nederland er eerst maar zelf uit moeten komen. Tegelijkertijd
met de opstelling van hetots, onderhandelen Nederland en Belgié daarom
alleen verder over de uitrusting en de financiering. Besloten wordt het traject
Weert-Neerpelttoch niet du bbel sporig uit te voeren, maar In plaats daarvan
een extra wachtspoor bij Neerpelt Inte passen. Op de Melnwegtunnel wordt
ook bezuinigd,doordezealleen voor goederentreinen geschlktte maken.

De overkapping bij de Weerter- en Budelerbergen vervalt. In plaats daarvan
wordt hettracé verdiept aangelegd en worden de ecologische verbindingen
met een ecoduct gewaarborgd (PCA2005).

Sinds eind 2002 zijn de voorbereidingen door ProRall voor heto1s, met
de beschreven aanpassingen, vrijwel gereed. Het wachten Isop een formeel

besluit van de ministers (ProRall 2003).
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Onderhandelingen lopen stuk: wie zal wat betalen ? (2002-2003)

De Belgische en Ned erlandse onderhandelaars komen er niet uit. Nederland
stelt dat Belgié conform het Scheldlngsverdrag vooralle kosten moet opdraaien.
Het Isslechts bereid een lumpsum van 25 procent van de kosten te betalen.

Dit zou neerkomen op 140 miljoen euro voor het achterstallig onderhoud tussen
Roermond en Dalhelm, een omleiding om Roermond, en een bijdrage aan de
geluldwerende maatregelen tussen Weert en Roermond, waar Immers ook
Nederlandsetrelnen rijden. Belgié wil niet meerdan 83,8 miljoen euro bij-
dragen, de functionele kosten voor het definitieve rijden en de kosten voor het
tljdel ljk rijden. Ultelndelljk verhoogt Belgié zijn bod totioo miljoen euro, met
een extra bijdrage aan de milieukosten. Nederland biedt ujtelndelljk 180 mil-
joen euro, waarvan 40 miljoen op voorwaarde dat Belgié afziet van tijd el ljk
rijden. Ondanks de bezuinigingen en de verhogingen van het bod blijft er een
gatvan ongeveer200 miljoen euro tussen dekosten en de bijdragen, maar

geen van belde partijen wil nog meer gaan betalen.

De Belgen raken steeds geirriteerder. Aanvankelijk luchten vooral de
Antwerpse havenlob byjsten hun hart Inde pers, maar naarmate het dossier
moeizamer verloopt, duiken daarin ook frustraties van Belgische en Vlaamse
politici op.2®De Belgische minister van Mobiliteit en Vervoer, Durant, doet
nog een poging om via koppeling van dossiers een doorbraak te forceren.

Zo dreigt ze In2002 een overeenkomst over de aanleg van lijn 11, de goederen-
spoorlijn vanuit het Antwerpse havengebied naar Nederland (zie de hsl-
casus) niet te tekenen zolang er geen nieuw Memorandum of Understanding
voor de ljzeren Rijn ligt. Volgens minister Netelenbos wordt hier gepoogd

om twee dossiers waarin Belgié de vragende partij Iste koppelen, en trapt ze er
om die reden niet In. Minister Durant blijft volhouden dan Nederland méér

vragende partij 1s.29

In het In Nederland politiek roerige jaar2002wordt er nauwelijks vooruitgang
geboekt. In het Vlaamse parlement wordt gemeld dat minister-president Kok
heeft meegedeeld In het licht van de verkiezingen geen overleg meerte wensen
met zijn Vlaamse collega Dewael, en dat ook minister Netelenbos van v&w
zegt geen contact meerte wensen met minister StevaertTOVoor premier
Verhofstadt Iseind 2002 de maat vol. Hij stelt aan zijn collega Balkenende voor
om het dispuut blj het Permanent Hofvan Arbitrage In Den Haag of bij het
Europese Hofvanjustitle In Luxemburgte beslechten; Indien Nederland hier-
mee niet akkoord gaat, zal Belgié een juridische procedure beginnen. Neder-
land gaat wel akkoord en In hetvoorjaar van 2003 wordt een gezamenlijke
aanvraag geformuleerd en Ingedlend bij het Permanent Hof van Arbitrage.

Het opstellen van de vragen die aan het tribunaal worden voorgelegd, vergt
enkele maanden. Opvallend hierbij Isdat Nederland het tijd el ljk rijden bulten
de vraagstelling weet te houden, alsook dat het historische tracé ais enige optie
wordt genoemd zonder dat dit formeel In Nederland Isvastgesteld. De vragen
voor hettribunaa worden vastgelegd In een verdrag. De behandeling van dit
arbltrageverdrag door de Nederlandse Eerste en Tweede Kamer leidt er vervol-

gens toe dat de uitspraak van het Permanent Hofvan Arbitrage vertraagt.
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Normaal gesproken worden zulke verdragen stilzwijgend door het parlement
goedgekeurd, maardlt keer vraagt de c DA-fractle een behandeling van het
verdrag Inde Tweede Kameraan;onderhetmomvan goed nabuurschap gaat
de fractie enkele maanden later alsnog akkoord. De Eerste Kamer, op zijn beurt,
heeft daarna ook meerdere vergaderingen nodig om akkoord te gaan. In plaats
van de geplande datum, 29 september 2004, kan het Hof van Arbitrage zo pas
op 24 mei 2005 zijn uitspraak, die dus al acht maanden klaarligt, openbaar
maken. In het Benelux-parlement schuift c bA-Kamerlid Hessels de vertraging
desgevraagd op het bord van de regering, die het arbltrageverdrag te laat, In
leder geval veel later dan de Belgische regering, aan het Nederlandse parlement
gestuurd zou hebbenT1Dit laat onverlet dat er Inde Tweede Kamer tijdens de
debatten van tijd tot tijd een tamelijk onverbiddelijke houding tentoon wordt
gespreid. De Kamerleden Hofstra (vvp) en Dljksma (pvdA) betogen zelfs dat
het Scheldingsverdrag maar moet worden opgezegd,52lets wat op grond van
het Internationale recht niet mogelijk Is.

De kern van het dispuut draalt om de vraag wie In het licht van het
Scheldlngsverdragen het ljzeren Rijn-Verdrag wat moet betalen aan de reactl-
veringvan despoorlljn. Centraal daarin staat In hoeverrede Nederlandse
wetgeving van toepassing Isop de reactivering van de ljzeren Rijn. Met andere
woorden :In hoeverre mag Nederland de eigen norm en toepassen op de ljzeren
Rijn waarvan hetongehinderde gebruik door Belgié Internatlonaal rechtelijk
Isbeschermd ? En ais dit mag, wie moet dan de kosten hiervoor dragen ? De
Belgen zijn Intern atjOnaairechtelijk gezien Immers verantwoordelijk voor het
onderhoud. Ditvraagstuk wordt toegespitst op het onderscheid tussen maat-
regelen die betrekking hebben op de functional jtelt vande spoorlijn- die dus
noodzakelijk zijn om erop te kunnen rljden-en maatregelen die de ruimtelijke

ordeningen de Inpassing betreffen.

Belgié en Nederland wijzen elk twee rechters aan. De vier rechters kiezen geza-
menlijk een vijfde rechter die ais voorzitter fungeert. Door het oneven aantal
rechters Iser zo altijd een meerderheid te vormen. Belgié en Nederland maken
elk hun standpunten du jdel ljk aan de hand van twee schriftelijke pleidooien,

die elkaar afwisselen. Belgié trapt af.

Belgié en Nederland erkennen belde dat het Scheldingsverdrag en het ljzeren
Rijn-Verdrag nog geldig zijn en dat er geen verschil gemaakt mag worden
tussen enerzijds functionele spoorwegelsen en anderzijds planologische en
In pass Ings maatregel en.

Nederland stelt dat behalve detwee historische verdragen de Nederlandse
wet geldt. Daarnaast stelt Nederland dat het eenzijdig ondergrondse en boven-
grondsetunnels en om leid Ingen mag opleggen zolang deze niet strijdig zijn
met Internationale wetgeving. Ookmagh et eigen bouw- en veiligheidsnormen
hanteren. Nederland pleit verder dat alle kosten voor rekening van Belgié zijn;
de eerdere toezeggingen om 180 miljoen euro bij te dragen, worden met de
start van het arbltrageproces weer Ingetrokken.

Belgié pleit dat het om een herlngebrulkname van een bestaande verbinding

gaaten nletom een nieuwe verbinding. Daarom hoeft Belgié In beginsel de
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kosten ervan niette betalen en zijn alle kosten voor Nederland. Mochten de 33. Persbericht Permanent Hofvan

arbiters dat anders zien, dan hoeft Belgié In leder geval niet de kosten voor Arbitrage, 24 mei 2005.
de Melnwegtunnel en vergelijkbare Infrastructuurwerken te betalen. Omdat

Nederland de lijn niet onderhouden en deels ontmanteld heeft, zijn de kosten

om deverbinding In de oorspronkelijke staatterugte brengen zekerookvoor

Nederland. Nederland mag niet zondertoestemmlIng van Belgié tot een omlei-

ding besluiten. En de kosten ervan zijn voor Nederland. Daarnaast stelt Belgié

dat de Inzet van goederentreinen tot minder vrachtwagens door Nederland

zal lelden, zodat de hinder daarvan afneemt. Dit voordeel zou gekapitaliseerd

moeten worden In de kostenverdeling. Bovendien moet Nederland Belgié toe-

staan om binnen een maand tljdel ljk te kunnen rijden.

Op 24 mei 2005, ruim twee jaar later, doet het Permanent Hof van Arbitrage
uitspraak. Het Hof stelt vast dat het Scheldlngsverdrag van toepassing blijft,
maar ook dat de Nederlandse wetgeving mag worden toegepast. Die toepas-
sing mag er echter niettoe lelden dat het recht van doortocht onredelljkwordt
bemoeilijkt. Ook mag de wetgeving niet eenzijdig worden gebruikt om van

het historischetracé afte wijken. Voorde verdeling van de kosten Ishet onder-
scheid tussen functionele kosten en kosten Inverband met de ruimtelijke orde-
ning volgens het Hof onbruikbaar. De bijdrage die Belgié aan de kosten moet
leveren, Isdus niet beperkt tot de functionaliteit. Dit betekent echter niet dat
Belgié alle kosten moet dragen : Nederland moet meebetalen aan de kosten
dlezljnverbondenaandedelen van hettracé die Nederland ook gebruikt.
Bovendien draalt Nederland op voorde kosten van aanleg van nieuwe delen
van het tracé die afwijken van het historische traject, zoals een omleiding bij
Roermond. Het laatste onderdeel van de uitspraak, over de tunnel door De
Meinweg, Isverrassend. Het Hof gaat hierin verder dan een Interpretatie vol-
gens het Scheldlngsverdrag en het ljzeren Rijn-Verdrag, waarmee de uitspraak
kan worden om schreven ais een salomonsoordeel :'Gelet op hun handelingen
In hetverleden, dlenen belde landen Ingelijke delen de kosten en financiéle
risico's te dragen dleverband houden meteen eventueletunnel die mogelijk
dientte worden aangelegd op het deel van de lijn dat door het nationaal park
Meinweg loopt.'556 Het Permanent Hofvan Arbitrage baseertdeze besllssing op
het feit dat Belgié een aantal keren uitdrukkelijk op zijn recht op doortocht heeft
gewezen, zoals blijkt uit briefwisselingen uit 1987 en de mededelingen hier-
omtrent In Benelux-verband In 1991 en 1993. Hiermee geeft het Hof Impliciet
aan dat het gebrek aan communicatie over het beheervan De Meinweg en de
gevolgen voor de exploitatie van de ljzeren Rijn, Nederland te verwijten Is. Het
Hof beveelt aan gezamenlljkeen commlsslevan onafhankelljkedeskundigen In
te stellen die de hoogte van de diverse kostenposten nader moet bepalen, voor-

dat precies kan worden vastgesteld hoeveel elk land moet betalen (PCA2005).

Belde landen proberen de uitspraken van het Hof uit te leggen ais een over-
winning. Minister Peijs meldt In de Tweede Kamer dat Nederland gelijk heeft
gekregen dat het Scheldlngsverdrag geldt, dat het Nederlandse recht en de

Nederlandse beslissingsbevoegdheid gelden, dat Nederland van Belgié mag
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eisen dat hetvoldoet aan de hedendaagse eisen ter bescherming van het milieu,
en dat de kosten voor reactivering van de ljzeren Rijn voor Belgié zijn. Dat
Nederland voor het achterstallige onderhoud, voorde kosten van de autonome
ontwikkeling van het Nederlandse spoorvervoer en voor de omleiding om
Roermond moet betalen, noemt ze conform de verwachting en redelijk. Ais
enige verrassing noemt Peijs de uitspraak dat Nederland de helft van de kosten
voor de Meinwegtun nel moet betalen.54

In Belgié heerst eveneens tevredenheid over de uitspraak, In het bijzonder
over het feit dat Nederland vanaf nu moet meebetalen aan de voorwaarden die
het oplegt. Tegelijkertijd slaat ook de twijfel toe of de Investering nog wel de
moeite waard Is, zeker Invergelijking tot andere ophanden zijnde Vlaamse
spoorweg Investeringen, zoals de Llefkenshoekspoortunnel en een tweede

havenspoorwegontsluiting.5%

De uitspraak van het Hof creéert op een aantal punten duidelijkheid, waarmee
ook de verhoudingen tussen belde landen verbeteren. Maar het blijft op eieren
lopen Indit ljzeren Rijn-dossier. Minister Peijs stelt naar aanleiding van een
Kamervraag In het Nederlandse parlement dat ze zolang Belgié geen geld voor
de ljzeren Rijn heeft begroot, desnoods tot sint-jutte misafwacht Initiatief te
nemen.50 Deze uitspraak zet kwaad bloed bij de Belgen, die per brieftoezeggen
vanaf2on te gaan Investeren Inde ljzeren Rijn. Nederland benadert de situatie
vanultde Nederlandse praktlik van meerjarenplanning van de Infrastructuur.
Een praktijk die, zoals we In het hoofdstuk Grensoverschrijdende projecten heb-
ben laten zien, nogal afwijkt van de Belgische praktijk.

Inmiddels heeft Duitsland sindsjunl2006 het benodigde geld gereserveerd
voor zijn deel van de ljzeren Rijn. De N M BS stelt In haar Investeringsplan 2004-
2007 datdeplanningvandelJzerenRlIjn,endusvande Investeringen, afhanke-
lik Isvande onderhandellngen met Nederland.57 Omdat Nederland niets doet
voordat Belgié zijn financiering rond heeft en Belgié niets begroot voordat de
onderhandellngen met Nederland zijn afgerond, Iser wederom sprake van

een patstelling. De NM BS reserveertvoorde period e2010-2014 geld voor de

reactivering, maar hoeveel Isafhankelijk van de bevindingen van de Inmiddels In

het leven geroepen Commisslevan Onafhankelijke Deskundigen.5®Voor het
tijd el ljk rijden, waarover nauwelijks te praten valt met Nederland, heeft Infra bel

blina40 miljoen euro gereserveerd.59

Commissie van Onafhankelijke Deskundigen (2006-)
Ondanks de helderheid die het Permanent Hofvan Arbitrage heeft verschaft,
lijkt het tussen minister Peijs en haar Belgische ambtgenoot Vande Lanotte
enookdlens opvolger Tuybens niet zo te boteren. Dit wordt pijnlijk duidelijk
In het Benelux-parlement vlak na de uitspraak van het Hof. De voorzitter
De Neréetot Babbench meldt daar het volgende: 'lk heb de minister van
Verkeer en Waterstaat In Nederland, mevrouw Peijs, uitgenodigd hier aanwe-
zig te zijn. Zij was bereid om hier naartoe te ko men maar had het verzoek of
de heer Vande Lanotte, haar Belgische tegenspeler, ook aanwezig zou kunnen

zijn In deze vergadering. Nu Ishet een gebruik dat de minister van het land van
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het Voorzitterschap namens de drie ministers spreekt. Uit het feit dat mevrouw
Peijs gevraagd heeft om ook de heer Vande Lanotte uit te nodigen, moge
blijken dat mevrouw Peijs niet kon spreken namens de drie ministers. De heer
Vande Lanotte heeft ons laten weten dat hij, laat Ik het netjes uitdrukken, niet
kon komen.'40

Waar de minister van v&w scherp aandewlndzelltinhaarrelatlemetde
Belgen, bedekt minlster-president Balkenendedewrljvingen met de mantel
der liefde. In oktober 2006 laat hij zich toeschietelijk uit over het tijd el Ijk rijden
en wil hij een 'open en eerlijk gesprek aangaan, waarbij we argumenten goed
tegen elkaar afwegen'.41 Peijs Het haar collega Tuybens een maand daarvoor
nog weten 'mordicus tegen' een tljdel ljken beperkt gebruik te zijn.42 Het
Nederlandse parlement lijkt de 'lljn-Peljs' te vo Igen ais het Balkenende voor
deze geboden opening op het matje roept. Balkenende stelt daarop alleen
maar te hebben opgeroepen om open te communiceren.45

Gaf Nederland eerst telkens een eigen Interpretatie aan gedane toezeggin-
gen, sinds het arb Itrage proces lijkt het liever niets meer toe te zeggen om geen

valse verwachtingen te scheppen.

De door het Permanent Hof van Arbitrage voorgestelde commissie wordt mede

door dit soort perikelen pas Inde zomer van 2006 Ingesteld. Deze Commissie

van Onafhankelijke Deskundigen (co p) Issamengesteld uittwee Belgische en

twee Nederlandse deskundigen. Haar opdracht Iseen precieze kostenverdeling

te maken conform de verdeelsleutel van het arbitragetrlbun aal en deze aan de
Belgische en Nederlandse ministers voorte leggen. Voorafgaand aan het werk
van decoDstellen ProRall, Infrabel en het Duitse DB Netz samen devervoers-
prognoses bij. De laatste prognose, te weten 76 treinen per etmaal, dateert
Immers van 1997. Daarnaast actualiseren zij het onderzoek naar medegebruik

van de ljzeren Rijn door reizigers. Tevens leveren Infrabel en ProRall een

actuele globale M kBA van de ljzeren Rijn tussen Antwerpen en het Ruhrgebled.

ProRall gaat ook het concept-OT Bactualiseren.44 Ais alles volgens plan

verloopt, rijdt de volgende trein In2015wee rover de ljzeren Rijn.

Slotbeschouwing

Hoe heeft de besluitvorming rond de reactivering van de ljzeren Rijn zich

Inhoudelijk ontwikkeld ? Met andere woorden : hoe Isde probleemdefinitie tot

stand gekomen, hoe Isde beoordeling van hetnutende noodzaak verlopen,
hoe zijn oplossingen ontworpen of gegenereerd en hoe zijn verschillende

oplossingen afgewogen ?

inhoud nauwelijks verbreed
Het leidende probleem bij de beslultvormingoverde ljzeren Rijn kan simpel-

weg worden omschreven ais de vraag hoe het historisch etracé van de spoorlijn

zo snel mogelijk weer Ingebruik kan worden genomen. Zo wordt het vraagstuk

van Belgische en Vlaamse kant geintroduceerd, en feitelijk verandert hier

gedurende het proces weinig aan. Van Ned erlandse zijde wordt het recht op
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reactivering op zich niet betwist, maar iswel de vraag hoe het gebruik van de
spoorlijn zo min mogelijk gevolgen voor mensenmlileukanhebben.ErlsIn
het dossier geen enkele poging gedaan om de inhoud te verbreden. Zo had
(parallel) de bereikbaarheid van Rotterdam richting het zuiden ter discussie
kunnen worden gesteld (vgl. Charlleri996).Deonderhandellngshoudingvan
de Belgische partijen - Nederland moet de ljzeren Rijn snel heropenen, Belgié
heeft hier recht op - staat Inde weg dat er een situatie van geven en nemen

kan ontstaan. Nederland neemt evenmin serieuze Initiatieven omdeonder-

handellngen te verbreden.

Nutennoodzaaknietterdiscussie
Opvallend Isdathetnutende noodzaak van de ljzeren Rijn In discussies tussen
Nederland en Belgié niet of nauwelijks een rol spelen. Nederland ziet het
project ais een louter Belgische en Vlaamse aangelegenheid, waaraan het op
basis van het Internationaal recht dient meetewerken. Binnen Belgié Ishetde
Antwerpse haven dle de spoorlijn promoot; de Vlaamse politici ondersteunen
het doei en de Belgische federale overheid heeft de primaire verantwoordelijk-
heid voor de onderhandel Ingen met Nederland. Nadat Interne belangentegen-
stellingen In Belgié zijn overwonnen, ontstaat onder deze partijen draagvlak
voor reactivering. Bij de beoordeling van de haalbaarheid van het project door
Belgische partijen, Is niet onbelangrijk dat de Investeringskosten voor reactive-
ring laagworden Ingeschat; In Belgié en Vlaanderen wordt ervan uitgegaan dat
Belgié alleen financieel verantwoordelijk Isvoor het achterstallige onderhoud
op hettraject. Het gebrek aan discussie over het nut en de noodzaak Iste verkla-
ren uit de onderhandelingsstrategie van de Belgische onderhandelaars. Nut en
noodzaak zijn In die visie Im mers slechts een Belgische zaak en hoeven geen rol

tespelen Indedlscussles met Nederland.

Doorde bomen hetbos van de alternatieven nietmeerzien
W at betreft de alternatieven die worden ontwikkeld, valt op dat er door de
jaren heen een groot aantal alternatieven en varianten de revue passeert.
Tegelijkertijd worden er Inverschillende onderzoeken en rapporten zelfstan-
dige afwegingen gemaakt. De continuiteit tussen de rapporten wordt soms
onderbroken door politieke besluitvorming. De criteria - zoals kosten,
opbrengsten en milieugevolgen - en het perspectiefvanwaaruit de afweging
wordt gemaakt-nationaal of grensoverschrijdend - variéren van rapport tot
rapport. Verder worden alternatieven van zeer uiteenlopend niveau met elkaar
vergeleken - de aanleg van geheel nieuwe spoorlijnen versus relatief kleine
aanpassingen aan het bestaandetracé. Dit komt detransparantle nietten goede.
Afgezien van een kleine groep experts, Ishetvoor betrokkenen lastigdoor
de bomen het bos te blijven zien en overtuigd te raken van de juistheid van de
afweging. Waar In Belgié voor het bepalen van de wenselijkheid een lage
Inschatting van de kosten een belangrijke factor Is, speelt In Nederland een
vergelljkbaresltuatlewat betreftdeontwlkkellngvan alternatieven. Het minis-
terie van v& w gaat er Immers van uit dat Belgié moet betalen voor reactivering

van het historlschetracé, Inclusief de mitigerende maatregelen. U jtel ndel ljk
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spitst de afweging zich toe op de wijze waarop In De Meinweg het gebruik van

despoorweg moetworden gemitigeerd.

W at zijn 'vertragende' en 'versnellende' factoren bij de realisatie van de

reactivering van de ljzeren Rijn ?

Sluipende buitengebruikstelling
Een van de respondenten heeft een Belgische politicus eens voorgehouden
dat ais de Belgen vanaf 1991 één trein per dag hadden laten rijden, zij slechts de
diesel voor de trein hadden hoeven te betalen enzilchdepaarhonderd miljoen
euro voor een tun nel onder De Meinweg hadden kunnen besparen. Zulke
'wat als-scenarlo's' zijn speculatief, maar desondanks Ishet duidelijk dat het
niet meer gebruiken van de spoorlijn van cruciale betekenis Is. Een verklaring
voor het feit dat aan Belgische zijde op datmomentnletls Ingegrepen om de
belangen veilig te stellen, moet worden gezocht In de kenmerken van het
Belgische beleidsnetwerk; het ontbrak op dat moment aan een duidelijke visie
op de toekomstige rol van de ljzeren Rijn. Verder dringen de mogelijke gevol-
gen van een aantal maatregelen aan Nederlandse kantter bescherming van
De Meinweg, niet op tijd door bij besluitnemers aan Belgische kant. Hoewel
de kwestie In Benelux-verband wel Is besproken, Isditonvoldoende geweest
om al Ineen vroeg stadium de Belgische belangen een rol te laten spelen Inde

besluitvorming over De Meinweg.

Betuweroute uitde wind?
Belangrijk punt Inde beeldvorming over de ljzeren Rijn Isdat Nederland de
reactivering zo lang mogelijk heeft willen uitstellen, misschien zelfs In de hoop
dat dit tot afstel zou lelden, met het oog op de aanleg van de Betuweroute.
Er zijn aanwijzingen datdevoorstanders van de Betuweroute er geen belang
bij hebben om de reactivering van de ljzeren Rijn Indedlscusslete betrekken.
Dit heeft er zeker toe bijgedragen dat er nooit een serieuze poging Isgedaan om
belde spoorlijnen ais eikaars alternatiefte beoordelen. De besluitvorming over
de Betuweroute was nagenoeg afgerond toen de Belgische regering In 1998
verzocht om reactivering; een deel van het motief om de ljzeren Rijn te
vertragen, was toen dus al weggevallen. Of later de angst voor concurrentie
een belangrijk motief Isgeweest voor het optreden van Nederlandse onder-
handelaars, Is moeilijk vast te stellen. U jtel ndel ljk Is het zo dat de ljzeren Rijn
-zoals die In discussie Isgebracht en besproken Is-een project Iswaar Neder-
land slechts lasten van heeft en geen baten. Behalve het respecteren van Inter-
nationaal recht, goed nabuurschap en een aantal (redelijk zwakke) koppelingen

met het hsl-dossler, Iser weinig dat Nederlandse partijen kan motiveren.

Bewuste Nederlandse vertragingstactiek?
Ofdegerlnge Interesse van Nederland om meetewerken aan de ljzeren Rijn
Isomgezet Ineen doelbewuste vertragingstactiek, kan Indit onderzoek niet
worden vastgesteld. Wel kan worden geconcludeerd dat Nederland zich

kwetsbaar maakt voor hetverwijt van vertraging, omdat over sommige acties-
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zoals het aanwijzen van natuurgebieden en het van toepassing verklaren van
de Tracéwetprocedure-onvoldoende helderwordt gecommuniceerd met
de Belgische partijen die daar belang bij hebben. Aan de andere kant (van de
grens) wordt, door te wijzen op de onwilligheid van Ned erlandse partijen,

de tegenspeler zwartgemaakt om zodoende de belangentegenstellingen bin-

nen Belgié te verhelen.

Arbitrage isdoorbraak
Een van de respondenten noemt het conflict over de ljzeren Rijn een ordinaire
centen kwestie. Feit Isdat het proces vastloopt op de verdeling van de kosten.
Omdat het Permanent Hof van Arbitrage een aantal uitgangspunten voor de
verdeling van de kosten helder formuleert, kan de patstelling worden door-

broken.

Instabiele politieke context
Het ljzeren Rijn-dossier laat duidelijk zien welke complicaties er kunnen
optreden ais diverse, relatief gescheiden politieke systemen een centrale rol
spelen Inde besluitvorming. Ais gevolg hiervan staat de besluitvorming vaker
onder Invloed van verkiezingen, minlsterswissellngen en parlementaire
debatten. Op verschillende momenten lelden verkiezingen en het aantreden

van nieuwe ministerstot vertragingen.

Op welke manieren wordt het verkrijgen van draagvlak gecompliceerd

doordat grensoverschrijdend moet worden samengewerkt?

Botsing van politieke werelden
Debatten In het parlementen uitingen Inde media voeden de polarlsatletussen
partijen. Door het publieke karakter van het politieke debat- bijvoorbeeld
In het parlement-hebben deze discussies onvoorziene effecten. De toon en
woordkeuze Inzulke gesprekken kunnen door buitenstaanders (zoals bulten-
landseambtenaren en politici) heel anders worden opgevat dan doordlirect
betrokkenen. Zo wordtaan de'sInt-juttemlsultspraak' van minister Peijs In
Belgié de uitleg gegeven dat Nederland het dossier zo lang mogelijk wil
rekken, terwijl Peijs bedoelde te zeggen dat het Initiatiefvoor de volgend
stap bij de Belgen lag. En hoewel de Nederlandse parlementariérs die het
Scheldingsverdrag wilden opzeggen zich tijdens een parlementaire discussie
probleemloos Heten uitleggen dat dit niet mogelijk was, berichtte de Belgische
ambassadeur die op de publieke tribune zat aan Brussel dat de rechten van

de staat Belgié blj het Ned erlandse parlement niet Ingoede handen waren.

Routines leiden totachterdocht
Op verschillende momenten Isroutinematig gedrag van de Nederlandse
netwerkbeheerder aanleiding In Belgié om tegenwerking te vermoeden.
Eveneens wordt hettoepassen van procedures die Nederlandse betrokkenen
ais standaard - een M er-procedure bijvoorbeeld - zien, In Belgié ais oneigen lijk

beschouwd.
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Maatschappelijk draagvlak moeilijk te realiseren
De aanleg van een goederenspoorlijn stuit op veel lokaal verzet. In Nederland
Isaan dat verzet bij de Betuweroute-vaak op Initiatiefvan het pariement -
tegemoet gekomen door de betroffen gemeenten compensatie aan te bieden.
Zulke compensatie Is In het geval van de ljzeren Rijn veel moeilijker te realise-
ren, omdat de overheid die politiek verantwoordelijk Is(de Nederlandse rijks-
overheid) niet degene Isdie financieel verantwoordelijk Is. De Belgische
federale overheid moet Immers de kosten dragen voor de reactivering, Inclusief

de gevolgen voor de ruimtelijke ordening In Nederland.

Wat Isderolvankennlsinde besluitvorming rond de reactivering van de

ljzeren Rijn ?

Eenduidige data en normen ontbreken
De opstellers van de M kBaA voor de ljzeren Rijn achten een goede Internationale
Inventarisatie van effecten niet mogelljk. DItwordtonderstreeptdooronder-
ling afwijkende statistieken Inde verschillende rapporten, zoals over de lengte
van de ljzeren Rijn. Soms wordt hettraject Antwerpen Noord-Duisburg gere-
kend ais de ljzeren Rijn, soms Antwerpen-Rheydt. Hierdoor variéren de lengtes
van het historlschetracétussen de2ié en 162 kilometer. Zelfs binnen de
T ractebelstudle Isereen verschil In lengte van 16 kilometer.45 Bij Internationale
kosten-baten bereken Ingen oogt een dergelljke bandbreedte van trajectlengtes
niet professioneel. Door het traject slim te kiezen, Ishet mogelljk om je rijk te
rekenen bij het bepalen van een prijs per strekkende kilometer. Ook de afwij-
kende prognoses over de tijdwinst van vervoer over de ljzeren Rijn ten opzichte
van de Montzen route Is lllustratief. Prognos (1991) raamt een tijdwinst van
drie kwartier, Arcadls (2001) drieéneenhalf uur.

DatNederlanden Belgié bij de kostenramingen zo ver uit elkaar liggen, Is
In dit licht geen verrassing. KPM G moest opheldering verschaffen. De lage
financiéle Insteek van de Belgen kan (achteraf) te optimistisch worden
genoemd. Anderzijds heeft Nederland de bereidheid tot cofinanciering van
de Betuweroute te hoog Ingeschat. Ais de huidige kostenplaatjes begin jaren
negentig ais uitgangspunt hadden gegolden, had het samen realiseren van een

spoorlijn wellicht In een ander daglicht gestaan.

Terughoudendheid in hetgezamenlijk vaststellen van feiten
DelnschakellngvanKPMG bleek een goede manleromeendeelvande
djseusslete beslechten; zo kon worden vastgesteld hoe groot het financiéle gat
precies was dat overbrugd moest worden. KPMG werd echter pas geraadpleegd
nadat de gesprekken waren vastgelopen. Er blijft daarna onenigheid bestaan
over de Inhoudelijke basis van de aanwijzing van De Meinweg tot natuur-
gebied, en dan vooral ais Habltatrichtlljngebled. Ook Iseronenligheld over
hoe eventuele natuurschade het best kan worden voorkomen. Het gaat er op
deze plaats niet om om vastte stellen wie er gel ljk heeft. Wel kan worden
geconstateerd dat de wijze waarop Nederlandse partijen tot aanwijzing komen

en maatregelen vaststellen, nlettransparant genoeg Isen Belgische partijen

De Wze ren Rijn: op dood spoor?

45. Arcadis (2001): 214 kilometer
Antwerpen-Duisburg; Vlaams
ministerievan Leefmilieu en
Infrastructuur (1997:4): 162 kilo-
meter Antwerpen Noord-Rheydt,
(1997: 65): 166,5 kilometer, (1997:
152): 150 kilometer; PCA (2003):
162 kilometer Antwerpen-Rheydt;
Railned (1998): 212 kilometer
Antwerpen-Duisburg; Prognos
(1991)1162kilometer; UFSIA/ NEA
(2000)1216 kilometer Antwerpen
Noord-Duisburg: BCl (2001):

214 kilometer Antwerpen-Rheydt;

Blomme (2000:142): 235 kilometer.



diverse mogelijkheden biedt om de maatregelen Intwijfel te trekken. Ais dan bijlage 1 Lijstvan geinterviewde personen
bij een gezamenlijk bezoek aan de Europese Commissie ook nog een s blijkt
dat Nederland het gebied wel, maar de soorten niet heeft aangemeld ais

Habltatrlchtlljngebled, zien Belgische partijen hun vermoeden bevestigd.

Ten behoeve van dltonderzoekzljn de onderstaande personen geinterviewd.

Prof. dr. G. Allaert, Unlversjtelt Gent

E. Baldewljns, Benelux Economische Unie

T. Barthels,Thomas Barthels Druck-Agentur GmbH
Ir. L. van den Berg, Benelux Economische Unie

Dr.J. Blomme, Gemeentelijk Havenbedrijf Antwerpen
Prof. Ir. J. van den Broeck, Katholieke Unlversitelt Leuven
Drs. H. de Bruljn, Havenbedrijf Rotterdam NV

Dr. P. Cabus, Sociaal Economische Raad Vlaanderen
B. Candaele, Vlaamse Gemeenschap

P. Cattrysse, Vlaams Gewest

Ir.J. Claessens, ProSes

Ir. D. Demuynck, NvTuc-rall

Ing. P. van Dijk, ProRall Projectbureau ljzeren Rijn
E. van Engelen, ProRall Projectbureau ljzeren Rijn
Ir. P.vanGaalen, provincie Noord-Brabant

Ir F. van He ljst, ministerie van Verkeer en Waterstaat
Ir. H. Hoekstra, HSL-projectbureau

K.van Hout, HSL-projectbureau

A.H.J. van den Hurk, gemeente Breda

Ir. H.R. van Huut, ministerie van Verkeer en Waterstaat
P.Janssens, Benelux Economische Unie

I W. Korf, HSL-projectbureau

Drs. J. Krul, Schiphol Group

Ir.J. Peeters, Fop Verkeeren vervoer

Ir. F.P. Plizecker, gemeente Breda

Prof. dr. Ir. H. Prlemus,Technische Unlversltelt Delft
E. Roufs, provincie Limburg

Ir. H. Serruys, Vlaams Gewest

Drs. M. Spaargaren, Nederlandse Spoorwegen

K. Vermoesen, Vlaamse Gemeenschap

D. Vervoort, Vlaamse Gemeenschap

A. DeWaele, Infrabel

Drs. H.H.P. van Zwam, ProSes
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bijlage 2 Lijstvan afkortingen

CDA Christen-Democratisch Appél RPB Ruimtelijk Planbureau
coD Commissie van Onafhankelijke Deskundigen RPF Reformatorische Politieke Federatie
CPB Centraal Planbureau RU P Ruimtelijke Uitvoeringsplan
DB Deutsche Bahn (Duitse Spoorwegen) S-MER  Strategische Milieu effectrapportage
EC Europese Commissie SNC F Société Nationale des Chemins de fer
EU Europese Unie Francais
FES Fonds Economische Structuurversterking SGP Staatkundig Gereformeerde Partij
HSA High Speed Alliance SP.A Socialistische Partij Anders/Sociaal
ICE Intercity Express (Duitse hsl) Progressief Alternatief
LNV Ministerie van Landbouw, Natuuren SST-
Visserij/Voedsel kwal jtelt dossler Snel Spoor Trein-dossier (Dehaene)
LTV-S Langetermljnvisle Schelde-estuarlum SAY Structuurschema Verkeer en Vervoer
MER Milieu effectrapportage TEN Trans-Europees Netwerk
M.1.T. Meerjarenprogramma Infrastructuur en TGV Tra h a Grande Vitesse
Transport TK Tweede Kamer
M KBA Maatschappelijke Kosten-Batenanalyse TSC Technische Schelde Commissie
MOU Memorandum of Understanding VITO Vlaamse Instelling voor Technologisch
NIM BY NotIn My Backyard Onderzoek
NMBS Nationale Maatschappij der Belgische VLD Vlaamse Liberalen en Democraten
Spoorwegen VROM Ministerie van Volkshuisvesting,
NS Nederlandse Spoorwegen Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer
OAP Overleg Adviserende Partijen VVD Volkspartij voorVrljheld en Democratie
oTB OntwerpT racébeslult v&w Ministerie van Verkeer en Waterstaat
PB KA Parijs-Brussel-Keulen-Am sterdam WRO Wet op de Ruimtelijke Ordening
PCA Permanent Court of Arbitration WRR Wetenschappelijke Raad voor het
(Permanent Hofvan Arbitrage) Regeringsbeleid
PKB Planologische Kernbeslissing
PM R Project Malnport Rotterdam

ProSes Projectdlreetle Ontwikkel Ingssch ets
Schelde-estuarlum 2010

PvdA Partij van de Arbeid
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