Om voor elk moment de
standaard te bepalen, gebruiken
we de RISMAN methodiek

als benchmark. De RISMAN
methodiek is in de tweede helft
van de jaren ‘90 ontwikkeld,
onder andere door ProRail

en RWS - hoofdrolspelers

in de realisatiefase van de
Betuweroute. RISMAN is in twee
stappen ontwikkeld. RISMAN-1
(1995-1996) betrof met

name risicoanalyse, RISMAN-2
(1997-1999) maakt de stap
richting risicomanagement. Als
het risicomanagement binnen de
Betuweroute conform de destijds
geldende standaard ingericht

is, zou het risicomanagement
zich in de periode 1996 - 1999
richten op risicoanalyse, en

in de periode daarna meer op
risicomanagement en het gebruik

van beheersmaatregelen.
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I ALS STRATEGISCH INSTRUMENT WAS HET RISICOMANAGEMENT
CONFORM OF ZELFS BOVEN DE GELDENDE STANDAARD.. In de periode 1996-
2009 maakt het onderwerp risicomanagement een grote ontwikkeling
door. Wat in 1996 de standaard is, wordt anno 2009 beschouwd als
ontoereikend. Vergeleken met de destijds geldende standaard, zien we
dat de Betuweroute als strategisch instrument conform, en op sommige
punten zelfs boven de standaard van risicomanagement gepresteerd
heeft'’:

O in VGR 1 wordt melding gemaakt van risicoanalyses met betrekking
tot de aspecten tijd en geld. Een link naar mitigerende maatregelen
wordt dan nog niet gelegd.

O uit de kwartaalrapportages van NS-RIB/ProRail blijkt dat er vanaf
2001 sprake is van risicoanalyses waarin de gevolgen van risico’s in
termen van tijd en geld inzichtelijk gemaakt worden.

O uit gesprekken blijkt dat zeker in de periode 2004 - 2009 het
risicomanagement volgens het boekje uitgevoerd wordt. Een groot
aantal betrokken organisaties — 0.a. V&W-DGG, V&W-RWS, ProRail,
IVIW en de Bouwdienst, maar niet de vervoerders — stellen een
inventarisatie op van de risico’s. Vervolgens werken zij toe naar een
breed gedragen beeld van deze risico’s — wat is de kans van optreden,
wat is het gevolg en wat is het effect op de planning? — en naar een
verdeling van de risico’s. Uitgangspunt van deze aanpak is om voor
ieder risico een specifieke organisatie verantwoordelijk te maken.

Niet alle betrokkenen zijn het eens over de kwaliteit van het

risicomanagement. Waar de één het een best practice noemt, is de ander

kritisch over de mate waarin risico’s gekwantificeerd zijn en het aantal
risicomitigerende maatregelen dat is genomen.

I .MAAR OPERATIONEEL ZIIN NIET ALLE RISICO’'S GOED GEMANAGED
Tegelijkertijd wijst de problematiek rondom ERTMS en TTI erop dat
niet alle risico’s operationeel goed gemanaged zijn. Hieruit kunnen we
afleiden dat waar het de reguliere aspecten van een aanlegproject betreft,
het risicomanagement van de Betuweroute toereikend is. Het was echter
niet toereikend daar waar het meer complex materiaal betreft en waar
met name de gebruiker een rol speelt. Het risicomanagement van de
Betuweroute is uitgegaan van een routine die op de complexe aspecten van
het project niet van toepassing is. In de toekomst is dit bij andere projecten
te voorkomen door de aard van het project goed te definiéren. Gaat het om
een aanlegproject, of om een meer integraal vervoersproject? In datlaatste
geval dient extra aandacht besteed te worden aan risicomanagement
en moet er in de meeste gevallen afgeweken worden van de routine. Zo
had men in het geval van de Betuweroute de vervoerders eerder moeten
betrekken bij het ontwikkelen en uitvoeren van het risicomanagement
(zie ook hoofdstuk 6 over techniek en innovatie en hoofdstuk 9 over
communicatie).



BN DE RISICORESERVERING ALS BEST EN WORST PRACTICE
Eén element uit het risicomanagement van de Betuweroute springt
duidelijk in het oog: de risicoreservering. Deze reservering met een
omvang van 985 miljoen euro wordt in 2002 opgenomen in de begroting
van 2003 voor de dekking van de potentiéle risico’s van de Betuweroute
én de HSL-Zuid. Mede omdat voor de Tweede Kamer de risicoreservering
niet transparant is - lange tijd was de omvang ervan niet duidelijk
- worden er veel Kamervragen gesteld over deze reservering, en
onderwerpt de Algemene Rekenkamer de risicoreservering uiteindelijk
aan een onderzoek. Hoewel zij de reservering niet afwijst, plaatst zij
wel de nodige kanttekeningen. De belangrijkste hiervan is de notie dat
drie posten — onvoorzien, Engineering, Apparaat en Toezicht (EAT) en
tunneltechnische installaties (TTI’s) — ten onrechte in de risicoreservering
zijn opgenomen. De eerste twee zouden als tegenvaller moeten worden
opgenomen, de laatste als scopemutatie.

Aan deze bevindingen is toe te voegen dat, hoewel nodig, de risico-
reservering in het kader van risicobeheersing niet per definitie een goede
zet is en daarom niet zonder meer gekopieerd zou moeten worden naar
andere projecten. Door de aanwezigheid van additioneel budget voor
risico’s kan het belang van strak risicomanagement afnemen: sommige
betrokkenen vatten dit nieuwe risicobudget zelfs op als een toename van
hun standaard budget. Daartegenover staat de positieve notie dat het
opnemen van fondsen uit de risicoreservering goed georganiseerd is: een
aanvraag voor opname uit de reservering moet door zowel V&W-DGG als
het Ministerie van Financién goedgekeurd worden, en uiteindelijk door
de Tweede Kamer. In die zin kan gesteld worden dat de risicoreservering
juist een drempel opwerpt om budget voor risico’s te gebruiken: als men
per onttrekking aan de reservering naar de Tweede Kamer moet en zich
daar moet verwoorden, denkt men wel twee keer na voordat men tot
onttrekking overgaat.

Na de problemen rondom de risicoreservering wordt de Kamer in de
voortgangsrapportages steeds op de hoogte gehouden van de aard en
omvang van de risico’s. Uiteindelijk wordt er voor de Betuweroute drie
maal eenberoep gedaan op derisicoreservering: voor een sprinklersysteem
als basis voor de TTI’s (104 mln euro, prijspeil 2002), voor de extra kosten
voor EAT (37 mln euro prijspeil 2005) en voor de extra kosten in verband
met de migratie van de Havenspoorlijn (14 mln euro prijspeil 2007).

I DE AUDITOR IS EFFECTIEF INGEZET EN VRAAGT EVENWICHT
TUSSEN ONAFHANKELIJKHEID EN MEEDENKEN V&W-DGG/RWS heeft al
vanaf 1995 gebruik gemaakt van een externe auditor om de werkwijze van
NS-RIB/ProRail te toetsen en de organisatie zowel aan opdrachtgevers-
als aan opdrachtnemerszijde scherp te houden. De inzet van de auditor
leidt ertoe dat de organisatie van het project binnen NS-RIB/ProRail en
de uitvoering van de aanleg van de Betuweroute verbetert. Hoewel niet
alle betrokkenen het ermee eens zijn dat de auditor koerswijzigingen
veroorzaakt heeft, is de vigerende opinie wel dat hij ervoor gezorgd heeft
dat de projectorganisatie scherp blijft, en dat beslissingen goed overwogen
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worden. In die zin heeft de auditor dienst gedaan als risico mitigerend
instrument; daarin is hij succesvol gebleken. Eén van de redenen dat de
auditor succesvol is geweest, is het feit dat hij betrekkelijk onverwacht
- doch wel aangekondigd - de kwaliteit van verschillende onderwerpen
onderzoekt. Van deze speldenprikjes gaat een positieve werking uit, in die
zin dat ook de aspecten die niet aan audits onderworpen zijn in kwaliteit
verbeteren. Immers, ook zij lopen het risico onderzocht te worden. Een
andere succesfactor is het gebruik van het audit-plusconcept. Volgens dit
concept geeft de auditor de opdrachtnemer de tijd om input aan te leveren
en stelt, indien de opdrachtnemer niet de benodigde informatie aanlevert,
eigen aannames vast. Hiermee wordt de opdrachtnemer gedwongen te
reageren met als gevolg dat de onderlinge discussie op inhoud gevoerd
wordt.

Naast het algemeen positieve oordeel over de rol van de auditor kan
ook een kanttekening geplaatst worden: het werk met een constant
betrokken, externe auditor brengt risico’s met zich mee. Het werk van
een auditor kan door de opdrachtnemer als ‘storend’ ervaren worden.
De rol van een auditor vergt dus het vinden van een middenweg tussen
onafhankelijkheid aan de ene kant en constructief meedenken aan de
andere kant. Als dit gewaarborgd is, dan is het gebruik van een externe
auditor ook voor toekomstige grote projecten aan te bevelen.

Overigens is de auditor niet de enige evaluerende instantie die de
Betuwerouteaaneenonderzoekonderwerpt. Zobrengtde Departementale
Auditdienst (DAD) jaarlijks een accountantsrapport uit aan de Tweede
Kamer en ontvangt NS-RIB/ProRail van Certiked het NEN-ISO-9001
certificaat. Tevens toetst Delta Rail als certificerende instantie of de
Betuweroute voldoet aan de gestelde fysieke en functionele eisen.

I STURINGSRELATIE TUSSEN OPDRACHTGEVER EN OPDRACHTNEMER
MEDE OP BASIS VAN RISICO TOP 10 De inzet van de auditor is temeer
relevant omdat V&W-DGG/RWS opdrachtnemer NS-RIB/ProRail met
name stuurt op de top 10 risico’s: elk besluit dat NS-RIB/ProRail aan
haar opdrachtgever voorlegt, moet uitlegbaar en daarmee auditeerbaar
zijn. Voor de fysieke en planmatige doelstelling om de goederenspoorlijn
binnen tijd en budget te realiseren is deze werkwijze succesvol gebleken.



Het risicomanagement dat bij de Betuweroute
gehanteerd is, heeft zich in de loop van de tijd geévolueerd. Met andere
woorden:alsgevolgvanvoortschrijdendinzichthandelt men tegenwoordig
anders. De op dit vlak te trekken lessen, zijn daarom wat meer abstract.
O maak een zorgvuldige afweging of mitigeren wel of niet verstandig is.

Niet ieder risico hoeft volledig gemitigeerd te worden — soms weegt het
‘afkopen’ van een risico niet op tegen de kans van voordoen. Wanneer
afgezien wordt van mitigatie, is het wel van belang dat het betreffende
risico erkend en transparant gemaakt wordt.

O definieer de aard van het project zo helder mogelijk en bepaal waar van
de algemene routine afgeweken moet worden. Wanneer een project zo
complex is als de Betuweroute, kan niet klakkeloos een algemene risico
routine toegepast te worden. Laat zoveel mogelijk betrokken partijen
aanhaken bij het risicomanagement van een groot project en maak
ieder verantwoordelijk voor die risico’s die hij het best kan dragen.
Vergeet bij een integraal vervoersproject vooral niet de gebruikers
mee te nemen.

O zet een externe auditor in. Omdat de inzet van een auditor
impliceert dat alle besluiten in principe auditeerbaar moeten zijn,
stuwt deze de kwaliteit van de besluitvorming omhoog, ook aan
opdrachtgeverzijde.

O Ten slotte geldt uiteraard dat bij risicomanagement de juiste mensen
met de juiste intentie op de juiste plaats gezet moeten worden.
Risicomanagement kan in theorie nog zo ‘state of the art’ zijn, als men
niet weet hoe er mee om te gaan is een projectorganisatie nergens (zie
ook hoofdstuk 4 over projectorganisatie).
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Een gedegen communicatiesysteem is van groot
belang bij een project met zo veel verschillende

stakeholders als de Betuweroute. Dit hoofdstuk
besteedt aandacht aan de rol die communicatie

speelt tijdens de reslisatiefase van de

Betuweroute.

L1
—
<C
-
—
=
D
>
>
O
)



LEREN-VAN-DE BETUWEROUTE 50

I BINNEN DE BETUWEROUTE IS COMMUNICATIE OPGEDEELD
IN BOUWCOMMUNICATIE EN STRATEGISCHE COMMUNICATIE Zowel
opdrachtgever als opdrachtnemer beschouwt de Betuweroute als een
aanlegproject. Dit heeft een belangrijke implicatie voor de communicatie
rondom het project. Deze is opgedeeld in bouwcommunicatie en
strategische communicatie. De bouwcommunicatie richt zich alleen op
de communicatie met de omwonenden en de overige, direct betrokken
stakeholders. De verantwoordelijkheid hiervoor ligt bij NS-RIB/
ProRail. Strategische communicatie gaat verder en bevat de omgang
met de landelijke media, de communicatie over de nut en noodzaak
van de Betuweroute en de omgang met het imago van het project. De
verantwoordelijkheid hiervoor ligt bij V&W-DGG. Onderdeel van de
strategische communicatie is ook het overtuigen over nut en noodzaak
van de Betuweroute als één van de meest veilige (goederen-)spoorlijnen
ter wereld. Het lukt van meet af aan echter niet om dit communicatief
goed neer te zetten. De twee communicatieafdelingen werken in beginsel
wel samen, al is een bepaalde spanning aanwezig. Het is niet altijd even
duidelijk dat er voor alle communicatieve taken één verantwoordelijke
partij (niet meer, maar zeker ook niet minder) is.

I V&W-DGG TREKT DE STEKKER UIT DE STRATEGISCHE COMMUNICATIE
Begin 2002 neemt V&W-RWS de rol van opdrachtgever over van V&W-
DGG (zie ook hoofdstuk 4). V&W-DGG/RWS heft dan het voor de
Betuweroute verantwoordelijke communicatieteam op, zonder het door
een andere instantie te vervangen. Strategische communicatie vindt
vervolgens niet meer plaats. Daarnaast leidt het hardnekkig slechte imago
van de Betuweroute tot een wijziging van de communicatiestrategie (zie
ook hoofdstuk 7 over imago). V&W-DGG stopt met overtuigen dat de
Betuweroute in verschillende opzichten een succes is.

Vanuit twee perspectieven kan gekeken worden naar het opheffen van
het team rond de strategische communicatie. Uit een organisatorisch
perspectief kan deze stap direct te maken hebben met de transfer van
de opdrachtgeverfunctie van V&W-DGG naar V&W-RWS. Als men
deze redenering volgt, dan heeft V&W-DGG begin 2002 het idee niet
meer verantwoordelijk te zijn voor het project, en dus ook niet voor de
communicatie rondom het project. Het tweede perspectief is een meer
politieke benadering: het imago van de Betuweroute is op dat moment zo
slecht, dat met communicatie niets meer te winnen valt. Hetis dan efficiénter
om de geleden verliezen te nemen en het er niet meer over te hebben. Deze
tweede redeneerlijn heeft bij de Betuweroute de overhand gehad.

Op het moment dat V&W-DGG stopt met strategische communicatie,
is de Betuweroute op de website van het Ministerie van Verkeer en
Waterstaat nauwelijks nog te vinden; de website van het project zelf is
uit de lucht gehaald. NS-RIB/ProRail is in staat gebleken op het laatste
moment de gegevens van deze website ‘redden’. De ‘communicatie over
communicatie’ tussen NS-RIB/ProRail en V&W-DGG verloopt nu via de
woordvoerder van de minister, en dus niet langer via een ambtenaar met
als hoofdtaak de Betuweroute.



I BINNEN DE BOUWCOMMUNICATIE WORDT ‘COMMUNICATIE
TOT AAN DE KEUKENTAFEL’ TOEGEPAST NS-RIB/ProRail organiseert de
bouwcommunicatie op een hoog detailniveau. Ze zet ‘elke paar 100
meter’ een woordvoerder neer en past het principe ‘communicatie tot
aan de keukentafel’ toe. De strategie is er op gericht te tonen wat de
projectorganisatie doet op verschillende locaties, en wat zij hiervoor
teruggeeft. De projectorganisatie kan zo een goede relatie opbouwen met
de gemeenten en de omwonenden. Deze zijn —aangezien in hun achtertuin
een nieuwe spoorweg aangelegd wordt — beslist geen voorstanders van
de Betuweroute, maar hebben wel respect voor het communicatiewerk
van de projectorganisatie. Dat zij geslaagd zijn in deze opzet blijkt uit het
feit dat zelfs tegenstanders van de Betuweroute aan de projectorganisatie
aangeven dat er bijzonder goed is omgegaan met omgevingscommunicatie;
zij voelen zich serieus genomen (zie ook hoofdstuk 10 over de omgang
met lokale overheden).

I DE COMMUNICATIE TUSSEN OVERHEID EN VERVOERDERS VERLOOPT
NIET OP ALLE VLAKKEN SOEPEL De communicatie tussen de organisaties
die met de aanleg van de Betuweroute bezig zijn (V&W-DGG, V&W-
RWS, NS-RIB/ProRail) en de vervoerders blijkt een zorgpunt tijdens
de aanleg van de Betuweroute. Cruciaal hierbij zijn de ontwikkelingen
rond de implementatie van ERTMS. In het begin is er niet of nauwelijks
overleg tussen de partijen. Beide partijen gaan ervan uit dat de andere
partij verantwoordelijk is voor de implementatie van ERTMS in de
locomotieven. Pas vrij laat in het aanlegtraject wordt op aandringen van
de vervoerders een klankbordgroep ingericht, die de problemen echter
niet kan verhelpen. Vanaf ongeveer 2004 vinden ook werkconferenties
plaats met de vervoerders, de leveranciers en V&W-DGG, V&W-RWS en
ProRail (zie ook hoofdstuk 6 over techniek en innovatie).

I DE WERKGROEP OMBOUW HAVENSPOORLIJN VERBETERT DE
COMMUNICATIE TUSSEN OVERHEID EN VERVOERDERS Als reactie op de
slechte samenwerking bij de oplevering van het Al5-tracé richten
partijen voor de Havenspoorlijn een werkgroep in. Hierdoor verbetert
de communicatie tussen de partijen aanzienlijk. In 2007 is voor
de Havenspoorlijn besloten om ERTMS en 25 kV stapsgewijs te
implementeren. Dit is een wijziging van hetgeen tot dan toe aan de

18

vervoerders gecommuniceerd is'®. De hieraan verbonden kosten -

bijvoorbeeld voor de opleiding van de machinisten — betaalt de overheid.

18 Aanvankelijk zou direct ERTMS
level 2 geimplementeerd worden,
nu gebeurt dat stapsgewijs.
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I REDENEN VOOR DE GEBREKKIGE COMMUNICATIE Er zijn meerdere
redenen aan te voeren voor de gebrekkige communicatie tussen
overheid, NS-RIB/ProRail en vervoerders. Mede door de insteek van het
businessmodel van de Betuweroute krijgt V&W-DGG de vervoerders
niet aangehaakt. Aanvankelijk (1993) stelt de minister stellig dat er
geen spa de grond in gaat zonder private financiering. Als er geen zicht
komt op private financiering op korte termijn, gaat de bouw van de
Betuweroute toch van start. Met deze eerste stap eigent de overheid zich
het gehele project toe — inclusief risico’s en kosten. Het signaal richting
de vervoerders is dat de overheid uiteindelijk toch wel in actie komt. Deze
houding houden de vervoerders gedurende het gehele traject vast.

O NS-RIB/ProRail heeft te lang vastgehouden aan het standpunt dat
er één standaard was voor het ERTMS-systeem, en dat die bij alle
vervoerders bekend is. Dit is echter niet het geval: op het moment van
keuze voor ERTMS, is er nog geen internationale standaard - deze is
dan nog volop in ontwikkeling. Ook eind 2009 is nog niet helemaal
duidelijk wanneer welke standaard in welke Europese landen wordt
ingevoerd. Dit leidt tot steeds nieuwe, soms tegenstrijdige specificaties
en vooral voor spraakverwarring tussen de spoorbeheerder en de
vervoerders.

O ERTMS wordt op een gegeven moment verplicht, precies zoals ook
andere technische maatregelen door de overheid verplicht gemaakt
worden. De overheid wil de vervoerders daarom niet tegemoet komen
in de kosten, terwijl de vervoerders dit wel eisen. Belangrijke spagaat
bij deze eis is dat de overheid wel van de vervoerders afhankelijk is
(zonder vervoer is er geen reden voor de Betuweroute), maar dat
de vervoerders niet afthankelijk zijn van de overheid (er zijn twee
alternatieve routes van de Rotterdamse haven naar Duitsland). Deze
asymmetrische afhankelijkheid komt in de discussies tussen partijen
boven tafel. De vervoerders hebben aanvankelijk van de overheid
begrepen dat deze zich verantwoordelijk voelt voor het implementeren
van ERTMS in de locomotieven. De overheid heeft echter het gevoel
juist het tegendeel te hebben gecommuniceerd: de vervoerders zijn
verantwoordelijk voor de implementatie. Dit misverstand is nooit
opgelost.

O NS-RIB/ProRail en V&W-RWS zijn verantwoordelijk voor de aanleg
van de spoorlijn. Het vervoer op de spoorlijn maakt geen onderdeel
uit van hun opdrachtomschrijving. Hierdoor voelen beide partijen
zich niet primair verantwoordelijk voor de communicatie met de
vervoerders. Tegelijkertijd heeft V&W-DGG het gevoel de verant-
woordelijkheid voor alle vragen omtrent de Betuweroute — inclusief
de communicatie met de vervoerders — te hebben doorgegeven aan
een (ambtelijke c.q. uitvoerende) opdrachtnemer. Hierdoor ontbreekt
een probleemeigenaar.



O de onderlinge communicatie tussen de vervoerders verloopt niet
altijd even soepel. Ze willen hun (potentiéle) concurrenten niet wijzer
maken. Hierdoor kunnen knelpunten niet altijd goed geidentificeerd
en gezamenlijk opgelost worden.

O alle betrokkenen hebben de complexiteit van ERTMS onderschat.

O hetis duidelijk dat de vervoerders die het eerste investeren, een hogere
prijs betalen dan de vervoerders die pas later aanhaken; zij kunnen
immers profiteren van leerervaringen van hun voorgangers. Dit heeft
ertoe geleid dat de vervoerders niet alleen wachten tot de overheid
een eerste stap neemt, maar ook tot andere vervoerders in beweging
komen.

O de aanleg van de Betuweroute valt in een tijd waarin marktwerking
in de goederenvervoersmarkt geintroduceerd wordt. In de beleving
van de overheid moet de publieke rol in deze sector kleiner worden;
in de beleving van de marktpartijen heeft de overheid nog steeds de
verplichting om voor een speelveld te zorgen waarop de marktpartijen
rendabel kunnen zijn.

I DE UITGANGSPUNTEN VAN OVERHEID EN VERVOERDERS VERSCHIL-
LEN TE VEEL VAN ELKAAR OM EEN GOEDE DISCUSSIE TE KUNNEN VOEREN
Alle redenen voor het mislukken van de communicatie bij elkaar schetsen
een indruk dat de spreekwoordelijke ‘Eskimo’s met Chinezen’ proberen te
communiceren. De twee (groepen van) partijen spreken wel met elkaar,
maar kunnen elkaar eigenlijk niet begrijpen omdat de uitgangspunten
voor de discussie te ver uit elkaar liggen. Deze uitgangspunten omvatten
het beeld dat de partijen hebben van de publieke rol in de spoorsector,
de beleving van de ontwikkelstatus van ERTMS, het gevoel van
verantwoordelijkheid voor de taken naast de aanleg van de Betuweroute,
en een aantal andere factoren. Tegen deze achtergrond wordt duidelijk
waarom de betrokken partijen onderwerpen soms geheel verschillend
definiéren. Dit is geen verwijt aan één van de partijen. Geen van de
partijen slaagt er in het begin in om de uitgangspunten van de discussie
expliciet te maken. Pas de moeilijke oplevering van het Al5-tracé leidt
ertoe dat de partijen besluiten dat het bij de Havenspoorlijn beter moet
op het gebied van de onderlinge samenwerking .
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I | EERPUNTEN In het project kunnen de volgende leerpunten op
het gebied van communicatie vastgesteld worden.
O minimaliseer de kans op ‘verrassende’ tegenvallers door transparante

en vroegtijdige communicatie. Het zijn juist deze ‘verrassingen’ die
een negatieve invloed hebben op het imago van een project. Dit geldt
zowel voor de externe communicatie — tussen het project en het publiek
— als ook voor de interne communicatie tussen de projectorganisatie
en de verantwoordelijke bestuurder. Er moet continue sprake zijn
van tweerichtingsverkeer. De politiek verantwoordelijke partij moet
vroegtijdig, volledig en correct over de risico’s geinformeerd worden.
Tegelijkertijd moet de politiek verantwoordelijke partij naar deze
informatie vragen en er iets mee doen.

leg de verhouding tussen strategische communicatie en bouw-
communicatie vooraf goed vast en bewaak deze gedurende het project.
In debeginfase van de realisatie is vooral de strategische communicatie
belangrijk om draagvlak te creéren voor nut en noodzaak van een
project. Tijdens de bouwfase van zo'n ingrijpend project wordt de
bouwcommunicatie belangrijker, aangezien men ‘in de achtertuin’
van de omwonenden bezig is. Op het moment dat de bouwputten
dicht gaan, is het project nog lang niet af; er is nog een groot aantal
werkzaamheden te verrichten, die van buitenaf onzichtbaar zijn. Op
dit moment beginnen mensen zich af te vragen wanneer intensief van
het tracé gebruikt gemaakt zal gaan worden. Hier ligt weer een grotere
rol van strategische communicatie. Bij de Betuweroute is deze rol niet
volledig opgepakt.



Het tracé van de Betuweroute loopt door de
provincies Zuid-Holland en Gelderland, en door

een groot aantal gemeenten. In de realisatiefase
s de medewerking van de lokale overheden een
noodzaak. Dit hoofdstuk analyseert op welke wijze
de lokale overheden bij het project zijn betrokken
en welk effect dit heeft gehad op de voortgang

van het project,

OMGANG MET
L OKALE OVERREDEN -
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I BELANG ONDERKEND, UITVOERING VERLOOPT NIET ALTIJD SOEPEL
V&W-DGG, V&W-RWS en NS-RIB/ProRail onderkennen het belang
van een goed contact met de lokale overheden. De relatie tussen de
projectorganisaties en de betrokken lokale overheden verloopt echter
niet altijd zonder slag of stoot. Zo weigeren verschillende gemeenten
in het voortraject hun medewerking te verlenen aan de planologische
inpassing van de Betuweroute in hun gebied, zijn er problemen met
betrekking tot geluidsoverlast en worden er grote discussies gevoerd
rondom de veiligheid op en rondom de Betuweroute.

BN PROBLEMEN RONDOM PLANOLOGISCHE INPASSING.. In de periode
1996 - 1998 weigeren verschillende gemeenten hun medewerking te verle-
nen aan de planologische inpassing van de Betuweroute in hun gebied.
Hierdoor ontstaat dusdanig veel spanning op de planning dat de
verwachte datum van ingebruikname naar achteren schuift. Uiteindelijk
moet er een ontheffingsinstrument aan te pas komen om doorsnijding
van het grondgebied van de laatste onwillige gemeenten te realiseren (zie
ook hoofdstuk 2 over het voortraject).

I .EN PROBLEMEN RONDOM GELUIDSOVERLAST... Een ander punt van
wrijving tussen V&W-DGG, V&W-RWS en NS-RIB/ProRail enerzijds en
lokale overheden anderzijds betreft geluidsoverlast. In 1997 dient NS-
RIB aanvragen voor hogere waarden spoorweglawaai in bij de betrokken
provincies en de gemeente Rotterdam. Zuid-Holland en Rotterdam
gaan akkoord, maar Gelderland geeft aan een groot aantal gevraagde
hogere waarden niet te verlenen. In het kader van het terugdringen van
geluidsoverlast worden er op verzoek van verschillende gemeenten tevens
hoge geluidsschermen geplaatst die in een later stadium in verband met
de toegang tot het spoor bij calamiteiten weer voor problemen zorgen.

I .EN VEILIGHEIDSEISEN De frictie tussen projectorganisatie
en lokale overheden bereikt echter pas echt een hoogtepunt als het
onderwerp veiligheid aan bod komt. Dit onderwerp valt - in ieder geval
gedeeltelijk - in de bevoegdheid van iedere gemeente. Daarom is er bij de
start van deze discussie geen sprake van een eenduidige beleidslijn vanuit
de gemeenten langs het gehele tracé. Problemen betreffen onder andere
het niet voldoen aan de gestelde eisen met betrekking tot bluswater, de
hoogte van de geluidsschermen en een veilige werkomgeving voor de
brandweer. Deze punten zijn inmiddels (grotendeels) opgelost.



I OORZAKEN VOOR DE GESPANNEN VERHOUDING TUSSEN PROJECT-
ORGANISATIE EN LOKALE OVERHEDEN Er zijn meerdere oorzaken voor
de spanningen tussen de projectorganisatie en de lokale overheden.
Een eerste oorzaak ligt in de twee verschillende benaderingen die in
de veiligheidsdiscussie een rol hebben gespeeld. Hoofdstuk 6 over
techniek en innovatie beschrijft de risicobenadering ten opzichte van de
effectbenadering die lokale overheden volgen en die uitgaat van maximale
veiligheid voor burgers. Dit resulteert in vergaande veiligheidseisen.
Gevolg is veel discussie over de twee benaderingen die uitmondt in
vertraging in de voortgang.

Een tweede oorzaak ligt in het feit dat de Betuweroute zich met twee
verschillende groepen burgemeesters geconfronteerd ziet—burgemeesters
van gemeenten langs het gemengde net, en burgemeesters van gemeenten
langs de Betuweroute. Soms trekken deze twee groepen gezamenlijk op,
soms hebben ze tegengestelde belangen.

Een derde oorzaakligt in het feit dat de vragende partij niet gelijk isaan de
betalende partij, wat tot een asymmetrische prikkelstructuur kan leiden.

Totslot dient opgemerkt te worden dat er —hoewel pasin eenlaat stadium -
weldegelijk richting is gegeven aan de relatie tussen de projectorganisaties
enerzijds en lokale overheden anderzijds. In 2004 wordt besloten om op
het gebied van veiligheid (individuele) convenanten af te sluiten tussen de
beheerder van de Betuweroute en de betrokken gemeenten. Uiteindelijk
worden deze convenanten — dan omgedoopt in veiligheidscontracten —
in 2006 getekend. Daarnaast speelt de organisatie RailPlan een rol in het
structureren van de relatie tussen projectorganisaties en lokale overheden.

I DE L OKALE OVERHEDEN ORGANISEREN ZICH IN RAILPLAN In 2004
besluiten de betrokken lokale overheden — gemeenten, brandweer, politie,
Geneeskundige Hulpbij Ongevallen en Rampen (GHOR) enwaterschappen
- zich ter behartiging van het aspect veiligheid te organiseren in project
RailPlan (zowel voor de Betuweroute als voor de HSL-Zuid). Deze
samenwerkingsvorm laat zich beschrijven als ‘samenwerking onder
bestuurlijke regie’. Met de burgemeester van Barendrecht aan het roer
gaat RailPlan het gesprek aan met V&W-DGG, V&W-RWS en ProRail.
Naarmate er meer gesprekken gevoerd worden, neemt het begrip tussen
de verschillende organisaties toe: de overheid en ProRail waarderen het
dat de lokale overheden zich zo goed georganiseerd hebben; bij de lokale
overheden ontstaat het besef dat de Betuweroute er hoe dan ook komt.
Dit besef leidt tot een constructievere houding. Daarnaast verbetert op
basis van de ervaring van de discussie rondom de TTI’s de relatie tussen
projectorganisatie en de lokale overheden.

De oprichting van RailPlan is een succesfactor van de Betuweroute omdat
het de weg vrijmaakt naar heldere communicatie tussen V&W-DGG,
V&W-RWS en ProRail en de betrokken lokale overheden. RailPlan heeft
goed gefunctioneerd, zeker gezien het feit dat een dergelijk samen
optrekken van individuele lokale overheden uniek is. Het succes is mede

57 LEREN-VAN-DE BETUWEROUTE



LEREN VAN -DE BETUWEROUTE 58

te danken aan de manier waarop RailPlan is opgezet. De burgemeester
van Barendrecht heeft de gesprekken met V&W-DGG, V&W-RWS en
ProRail uitgebreid voorbesproken en teruggekoppeld met zijn achterban.
Daarnaast brengt RailPlan uniformiteit aan in de veiligheidsformats
(provincieshebbenineersteinstantieallemaal een eigenveiligheidsformat)
en draagt zo bij aan het structureren van de omgang met calamiteiten.

Het succes van het concept achter RailPlan kan op een aantal punten
worden verbeterd. RailPlan zit weliswaar met veel verschillende
organisaties aan tafel maar legt pas in een laat stadium contact met de
vervoerders. Dat is jammer, want de vervoerders kunnen een extra, meer
bedrijfseconomische dimensie toevoegen aan een discussie die tot dan
toe vooral gericht is op veiligheid, milieu en techniek (zie ook hoofdstuk
9 over communicatie).

B | EERPUNTEN Uit bovenstaande vloeien een aantal leerpunten

voort.

O erken dat het verkrijgen van medewerking van lokale overheden erg
belangrijk is en veel tijd kan kosten; handel hiernaar. Dit punt ligt zeer
voor de hand, maar blijkt toch te vaak genegeerd.

O stel een protocol op dat duidelijk richting geeft aan de relatie tussen
projectorganisatie en lokale overheden; het draagt bij aan een helder
en consistent verwachtingspatroon.

O neem de tijd om elkaars perspectieven, belevingswereld en belangen
te verkennen.

O de overheid moet grenzen durven stellen aan veiligheidseisen;
algemene veiligheidseisen zijn niet voldoende. Specificeer op maat in
het kader van de vereisten van het specifieke project.

O zorg dat een organisatie als Railplan al in het voortraject wordt
opgericht zodat zij in de realisatiefase goed op stoom is.
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De leerpunten uit voorgaande hoofdstukken

worden in dit hoofdstuk vertaald naar vier

algemeen geldende lessons learnt.
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BN VIER LESSONS LEARNT VOLGEN UIT DEZE EIND EVALUATIE
Het is 1992. Het Ministerie van Verkeer en Waterstaat zet de eerste
formele stappen om de aanleg van de Betuweroute voor te bereiden,
een goederenspoorlijn tussen van de Maasvlakte tot de Duitse grens bij
Zevenaar.

Eind 1996 wordt het definitieve Tracébesluit vastgesteld. Hiermee eindigt
het voortraject en begint de realisatiefase.

Het is eind 2009. De Betuweroute is een feit, de spoorlijn ligt er en er
rijden treinen over. De realisatiefase is afgerond.

Dit hoofdstuk gaat over de vier lessen die getrokken kunnen worden uit

de ervaringen uit de realisatiefase.

1 voer bij een groot project een integrale regie;

2 maak verschillende perspectieven op het project al in een vroeg
stadium expliciet;

3 neem de tijd in het voortraject en begin met zo min mogelijk losse
einden aan de realisatiefase;

4 ga realistisch, niet alleen optimistisch, om met innovatie en maak
risico’s transparant.

Deze lessen vloeien voort uit de evaluatie van het project en zijn

toepasbaar voor toekomstige projecten. De aanbevelingen hebben een

hoger abstractieniveau dan de leerpunten uit de evaluatie. Waar in de

evaluatie leerpunten per thema staan geformuleerd, staan hier meer

overkoepelende aanbevelingen die daarmee betrekking op meerdere

thema’s uit de evaluatie hebben.

VOER BIJ EEN GROOT PROJECT EEN INTEGRALE REGIE De aanleg van de

Betuweroute is succesvol verlopen. Dit succes vanuit de optiek van aan-
legkosten en planning is mede te danken aan het feit dat de Betuweroute
in de realisatiefase als aanlegproject is beschouwd. Tijdens de bouw is
weinig aandacht geschonken aan het belang van de exploitatie. Met de
kennis van vandaag zou het verstandiger zijn geweest om de Betuweroute
vanaf het eerste begin te behandelen als een integraal vervoersproject.
Hierdoor kan tijd en geld bespaard worden, zeker op lange termijn: lage
aanlegkosten zijn nog geen garantie voor lage levenscycluskosten. Rand-
voorwaarde hierbij is uiteraard dat het integrale project dan ook succes-
vol wordt gemanaged.

In een integraal vervoersproject wordt het belang van de exploitatie al
in een vroeg stadium expliciet erkend. Nu raken de gebruikers van de
goederenspoorlijn, de vervoerders, pas op eenlaat moment echt betrokken
bij de Betuweroute, met alle problemen voor het draagvlak van dien. Zij
lopen niet direct warm voor de investeringen in innovatieve technieken,
bijvoorbeeld het spoorveiligheidssysteem ERTMS. Voor de introductie
van nieuwe technieken is het van belang de gebruikers vroegtijdig bij het
project te betrekken en vooraf met hen duidelijke afspraken te maken hoe
besluiten worden genomen en wie voor welke kosten verantwoordelijk is.
De eerder benadrukte integrale benadering draagt hieraan bij.



Wanneer de exploitatie vanaf het begin meegenomen wordt in een project,
wordt het mogelijk de toekomstige kosten voor het gebruik in het algemeen
(waaronder de kosten van het beheer en de onderhoud) te minimaliseren.
Een integrale visie op de aanbestedingsstrategie betekent dat uiteindelijk
het succes van de implementatie telt en niet puur het aanbestedings-
resultaat. Om tot een vertrouwensvolle relatie tussen opdrachtgever en
aannemer te komen, is het belangrijk dat beide partijen redelijk en billijk
ageren. Niet alleen techniek, maar juist ook de menselijke factor zijn van
belang voor het bereiken van een goed aanbestedingsresultaat.

Een integrale regie is niet automatisch gelijk aan een pleidooi voor een
aanbesteding volgens de levenscyclusaanpak. Hoewel dit voordelen kan
bieden, kan een project ook opgedeeld worden in behapbare brokken,
waarbij de knip wordt gelegd op die plekken met de minste interface
risico’s. De ervaring van de Betuweroute leert dat een vergaande
integratie van fysieke onderdelen van een project niet altijd nodig is om
kostenefficiént aan te besteden. Voorwaarde is dat de projectorganisatie
in staat is om de interfaces tussen de verschillende fysieke onderdelen
goed te managen. Bij de Betuweroute is dit gelukt. Dit betekent echter
niet dat het in de markt zetten van veel kleine contracten in iedere
situatie tot voordelen leidt. Het zogenaamd knippen van percelen kan
ertoe leiden dat schaalvoordelen niet gerealiseerd kunnen worden. In dat
geval verdient het de voorkeur om grotere percelen aan te besteden.

Bij een integrale aanpak moeten de functies van opdrachtgever en
opdrachtnemer vooraf voor alle betrokkenen volstrekt duidelijk en
transparant zijn. De sturingsrelaties zijn helder, liggen vast in protocollen
en worden ook gemonitord. Een integrale aanpak gaat uit van de gehele
levenscyclusvanhetproject,vanbesluitvormingenrealisatietotexploitatie.
Adequate monitoring van de overgang van de ene naar de andere fase is
cruciaal. De opdrachtgeversrol kan gedurende de verschillende fasen van
het project veranderen. Uitgangspunt is dat per fase de best geéquipeerde
partij de opdrachtgeversrol invult. De opdrachtnemende organisatie
verdient het om =zich in relatieve rust, dus buiten directe politieke
hectiek en organisatorische veranderingen te richten op het klaren van
een klus. Stabiliteit door continuiteit in de bezetting aan de top van de
opdrachtnemersorganisatie helpt. Flexibiliteit in de personeelsbezetting
is nodig om goed aan de verschillende noodzakelijke werkzaamheden te
kunnen voldoen. Het werken met zzp’ers kan hieraan bijdragen, waarbij
het heel belangrijk is om commitment aan de projectdoelstellingen te
creéren en de opgedane kennis te borgen.

Het verdient de voorkeur om gedurende alle fasen van een project te
werken met multidisciplinaire teams. Technisch-inhoudelijk kan een op-
lossing of uitkomst nog zo perfect zijn volgens de betrokken ingenieurs,
als de buitenwereld de aanpak niet begrijpt dan ondermijnt dat het
vertrouwen in het hele project. De inzet van bijvoorbeeld communicatie-
professionals en controllers in alle fasen van het project vergroot de kans
op het succesvol verlopen van het project. Richt de communicatie in
lijn met de integrale aanpak in. Leg de verhouding tussen strategische
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communicatie en bouwcommunicatie vooraf goed vast en bewaak deze
gedurende het project.

B MAAK VERSCHILLENDE PERSPECTIEVEN OP HET PROJECT AL IN EEN VROEG

STADIUM EXPLICIET De ervaring bij de Betuweroute leert dat partijen el-
kaar niet automatisch begrijpen als ze met elkaar praten. Een belangrijke
les voor toekomstige projecten is om zo vroeg mogelijk de uitgangspun-
ten en de perspectieven van alle partijen expliciet te maken. Verschillen
worden daardoor niet opgelost, maar de gesprekspartners kunnen dan
wel bewuster met deze verschillen omgaan.

De projectorganisatie en de lokale overheden hebben bij de Betuweroute
vooraf niet besproken hoe het overleg over de tunnelveiligheid tot een
oplossing gebracht moet worden. Het is voor partijen vooraf niet duidelijk
hoe zij door onderlinge samenwerking tot oplossingen kunnen komen.
Het overleg gaat pas soepeler lopen als Railplan wordt opgericht, een
overlegvorm van alle betrokken lokale overheden. Deze verbeteringen
verdienen blijvende steun.

Twee op het oog vergelijkbare, maar in werkelijkheid zeer verschillende
perspectieven op veiligheid voeden ook de miscommunicatie. De
risicobenadering gaat uit van de waarschijnlijkheid dat een ramp zich
voordoet en welke technologie tegen welke kosten zo'n situatie tot een
minimum kan beperken. De effectbenadering gaat uit van de vraag wat
gedaan moet worden om de gevolgen voor de betrokkenen (omwonenden)
in het geval van een ramp tot een minimum te beperken. Het maken
van een keuze voor een veiligheidssysteem vraagt om begrip voor beide
benaderingen en het bij elkaar brengen van beide werelden zodat er
een gemeenschappelijk gedragen beeld ontstaat van het op te lossen
probleem.

E NEEM DE TIJD IN HET VOORTRAJECT EN BEGIN MET ZO MIN MOGELIJK

LOSSE EINDEN AAN DE REALISATIEFASE Het heeft jaren geduurd voordat
medio 1995 de Tweede Kamer definitief instemt met het besluit om
de Betuweroute aan te leggen. Het tumult in het voortraject met
heroverwegingen, scopewijzigingen, beroepsprocedures en discussies
over nut en noodzaak draagt bij aan een lang en controversieel voortraject
en vertraagt het begin van de aanleg. In lijn met Commissie Elverding
onderschrijft ook deze evaluatie het belang van het nemen van tijd voor
het voortraject. Het bespaart later veel tijd door vooraf meer energie te
steken in het breed gedragen maken van een project en aan het einde van
het traject knopen door te hakken.

De evaluatie van de Betuweroute wijst nogmaals op het belang alert te
zijn om besluiten over inhoudelijke onderwerpen omwille van snelheid in
besluitvorming niet in de tijd vooruit te schuiven naar de realisatiefase.
Dit vraagt van alle betrokken partijen een grote mate van alertheid omdat
niet-uitgediscussieerde onderwerpen in de realisatiefase tot vertragingen
en scopewijzigingen kunnen leiden. Dubbele alertheid is geboden wanneer
de vooruitgeschoven onderwerpen betrekking hebben op geheel nieuwe
of nog niet volledig bewezen technologieén.



Mocht het onvermijdelijk zijn om een inhoudelijke oplossing van een
onderwerp naar de realisatiefase door te schuiven, dan verlangt dat vooraf
heldere afspraken over wie in de latere fase bij de besluitvorming worden
betrokken, hoe tot besluitvorming gekomen wordt en wie uiteindelijk het
besluit neemt.

Bij de Betuweroute hebben twee
technische innovaties grote invloed op het verloop van de realisatie: de
tunnelveiligheidenhetspoorveiligheidssysteem ERTMS. Tunnelveiligheid
is alsissue op de agenda gekomen doordat bij de Betuweroute mitigerende
milieumaatregelen zijn getroffen. In het traject zijn uiteindelijk meer
tunnels aangelegd om het milieu te sparen en geluidshinder te voorkomen.
De complexiteit van de aanleg neemt hierdoor toe omdat iedere keer
maatwerkoplossingen nodig zijn die volledig ontwikkeld, geinstalleerd en
in gebruik genomen moeten worden.

Op het moment van de keuze voor het spoorveiligheidssysteem ERTMS
is het volstrekt onduidelijk wat hiervan de kosten zijn. De standaarden
moeten nog ontwikkeld worden. De functionele eisen die wel beschikbaar
zijn, blijken multi-interpretabel, wat overigens niet altijd voor alle
betrokkenen duidelijk is.

Voor toekomstige projecten maakt deze evaluatie van de Betuweroute
duidelijk dat het belangrijk is veiligheidseisen zorgvuldig te ontwikkelen
en de technologische haalbaarheid plus bijbehorende kosten van de
gekozen oplossingen volledig te doorzien. Transparante en vroegtijdige
communicatie over het gebruik van innovatieve technieken minimaliseren
de kans op verrassende tegenvallers. Juist deze verrassingen hebben een
negatieve invloed op het imago van een project.

Wanneer de situatie rondom een contract als gevolg van omgevings-
factoren complex is of wanneer nog niet alle fysieke omstandigheden
bekend zijn, dreigt het gevaar van meerkosten bij een contract met veel
open einden. In dat geval kan een alliantiefonds een alternatief bieden.
Het idee achter het fonds is dat op die onderdelen waar nog onzekerheden
zijn, opdrachtgever en aannemer gezamenlijk een alliantiepot reserveren
waaruit tegenvallers betaald worden. Deze aanpak prikkelt beide partijen
om samen tot oplossingen te komen en voorkomt een claimcultuur.

In ieder geval geldt dat complexe projecten niet uit de voeten kunnen
met een algemene aanpak van risicomanagement. Ook hier is maatwerk
nodig en dat betekent dat een partij expliciet verantwoordelijk wordt
gemaakt als deze een risico het beste kan dragen. Als alle besluiten in
principe auditeerbaar zijn, krijgt risicomanagement een extra betekenis.
Vooral blijft risicomanagement mensenwerk en dit vraagt uiteraard om
de juiste mensen op de juiste plek.

Realistisch omgaan met risico’s is ook belangrijk met betrekking tot
veiligheid. Een vervoerssysteem zal altijd te maken hebben met bepaalde
restrisico’s. 100% veiligheid bestaat niet, en de kosten voor veiligheid
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stijgen exponentieel: het is goedkoper om van 96% naar 97% te komen
dan om van 97% naar 98% te komen. Dat betekent dat er altijd een grens
vastgesteld moet worden: hoeveel zijn wij bereid in veiligheid te investeren,
en welk restrisico is voor ons acceptabel? Dit is geen eenvoudige keuze,
maar wel een belangrijke. Het is dan ook belangrijk dat deze keuze
expliciet gemaakt wordt, zodat alle partijen — ook al zijn ze het niet altijd
eens — tenminste niet langs elkaar heen praten.

Een realistische omgang met veiligheid betekent ook dat het niet aan
te bevelen is om voor een concreet probleem terug te grijpen op een
abstracte oplossing. De belofte van een toekomstige technologie voldoet
niet om een concreet probleem op te lossen. Als de beste oplossing luidt
‘wij ontwikkelen wel iets’, dan wordt risico op risico gestapeld. Dit leidt
uiteindelijk niet tot meer veiligheid, maar wel tot meer kosten.





