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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-

GRENSOVERSCHRIJDENDE PROJECTEN IN NEDERLAND EN VLAANDEREN

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.

GRENSOVERSCHRIJDENDE PROJECTEN IN NEDERLAND EN VLAANDEREN

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).

36

37



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).
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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

Hogesnelheidstrein met ernstige vertraging 78

79



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.

GRENSOVERSCHRIJDENDE PROJECTEN IN NEDERLAND EN VLAANDEREN

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

mmmm  Schorren

I Slikken/platen

= Hoofdwaterweg
Bebouwde kom
Huidige dijken

= Rijksgrens

S Ondiepte in vaargeul

Verbredingvaargeul

N Natuurontwikkeling

Verbreden en verdiepen: samenwerken aan het Schelde-estuarium

92 =93



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
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