Tijdelijke commissie onderhoud en innovatie spoor
Addendum 2
Extern onderzoek 
Inleiding

Het onderzoeksvoorstel voor een Tijdelijke commissie onderhoud en innovatie spoor bevat drie externe onderzoeken. In dit addendum wordt hierop dieper ingegaan en per extern onderzoek aangegeven:

· Welke aanpak als uitgangspunt wordt gehanteerd;

· Welke risico’s van toepassing zijn;

· Welke noties hierbij relevant kunnen zijn.

Dit addendum vormt een aanvulling op het concept onderzoeksvoorstel en zal niet worden meegezonden aan het Presidium. Het addendum dient ter gedachtevorming van de leden bij de voorbereiding en uitvoering van het onderzoek.
Onderdeel II Feitelijk inzicht in besteding budgetten
Centrale vraag: 

In hoeverre zijn de budgetten voor onderhoud, vervanging en uitbreiding van het spoor volgens planning en aan de afgesproken doelen besteed en wat zijn de redenen van eventuele afwijkingen hiervan?

Onderzoeksvragen:

· Is het geld dat is gereserveerd voor BB21 volgens planning en aan de oorspronkelijke doelen besteed?

· Is er voldoende informatie voor de Kamer om de juiste besteding van de budgetten voor het spoor te controleren?

· Wat is de reden van de structurele onderbesteding op de spoorbudgetten?

· In hoeverre kunnen de budgetten voor onderhoud, vervanging en uitbreiding van het spoor efficiënter worden besteed?

Onderzoeksaanpak:

· vragen aan minister

· verzoek aan Algemene Rekenkamer

· hoorzittingen

Uitgangspunten

· De Algemene Rekenkamer beschikt over voldoende bevoegdheden om ‘de euro’s te volgen’ bij ProRail. 

· Onderzoek doen naar ProRail past binnen de taakopvatting en de strategie van de Algemene Rekenkamer.

· De Algemene Rekenkamer kan de uitvoering van enkele afzonderlijke projecten volgen, en kan dus gevraagd worden om de uitvoering van BB21 en Mistral in het onderzoek te betrekken.

· De Algemene Rekenkamer kan in het kader van haar onderzoek diverse stakeholders horen.

Risico’s

Kwaliteit beantwoording

· De Algemene Rekenkamer is hoogstwaarschijnlijk niet in staat om te beoordelen in hoeverre de budgetten efficiënter kunnen worden besteed, zeker niet als de wens is om dit te bezien in het licht van een alternatieve inrichting van het spoor. Wel kan zij inefficiënties in de huidige praktijk opsporen.
· Er bestaat een kans dat de Algemene Rekenkamer ‘er niet de vinger achter krijgt’.

Tijdigheid beantwoording

· Het zal voor de Algemene Rekenkamer - op zijn zachts gezegd - uitdagend zijn om eind augustus een rapport op te leveren, zeker als het formele verzoek van de Kamer pas in april zou komen. De vaste commissie voor I&M zou kunnen overwegen om alvast een dergelijk verzoek te doen aan de Kamer. Hiermee zal dit risico echter niet geheel worden weggenomen.

· Hierbij speelt dat het onderzoek van de Algemene Rekenkamer moet worden onderworpen aan een hoor-wederhoor procedure, die in dit geval complexer is doordat vermoedelijk zowel ProRail als de verantwoordelijke minister moeten worden gehoord.

· Een feitelijk onderzoek kost minder doorlooptijd dan een oordelend onderzoek.

Kosten
Hierbij worden geen risico’s voorzien, omdat de Algemene Rekenkamer in de regel geen kosten in rekening brengt voor verzoekonderzoeken van de Kamer.
Overige risico’s
Er kleeft een aantal bijzondere procedurele kenmerken aan verzoek-onderzoek door de Algemene Rekenkamer. Over een aantal hiervan zouden vooraf afspraken gemaakt kunnen en wellicht ook wel moeten worden:

· Door de hoor-wederhoor procedure zijn ProRail en de minister in principe eerder op de hoogte van de uitkomsten van het onderzoek dan de commissie. Er zou wellicht een ‘level playingfield’ kunnen worden gecreëerd door de commissie in kennis te stellen van het concept-exemplaar.

· De Algemene Rekenkamer bepaalt zelf wanneer zij publiceert. In de regel is dit meteen na afronding van het onderzoek. 
· De Algemene Rekenkamer rapporteert onder haar eigen vlag, dat geldt ook voor verzoekonderzoeken die deel uitmaken van een parlementair onderzoek. 

· De Algemene Rekenkamer rapporteert niet over mogelijke individuele fraudezaken. Die draagt zij over aan de Rijksrecherche.

Aanvullende noties
Het BOR heeft op ambtelijk niveau reeds gesproken met de Algemene Rekenkamer. De hier geschetste risico’s zijn mede op basis van dit gesprek geschreven. 

Onderdeel III Verkenning mogelijkheden alternatieve beveiligingssystemen 
Centrale vraag: 

Wat zijn de potentiële kosten en baten van alternatieve beveiligingssystemen zoals ERTMS?

Onderzoeksvragen:

· Wat kunnen beveiligingssystemen zoals ERTMS naast verhoging van de veiligheid bijdragen aan capaciteitsverhoging van het spoor? Hoe is de verhouding tussen kosten en (vervoers)opbrengsten?

· In hoeverre zijn de ERTMS hardware en software specificaties inmiddels vastgesteld? Klopt het dat inbouw van de hardware in het materieel veilig kan starten aangezien er tot 2015 alleen nog kleine wijzigingen in voornamelijk software te verwachten zijn die geen noemenswaardige invloed hebben op de hardware? In hoeverre zijn de hardware specificaties voor de standaard die gaat gelden vanaf 2015 inmiddels bekend?

Onderzoeksaanpak:

· vragen aan minister

· extern onderzoek

· hoorzittingen

Uitgangspunten

· Een complete doorrekening van het gehele Nederlandse spoorsysteem is niet mogelijk binnen de randvoorwaarden tijd en geld (en wellicht ook in het geheel niet mogelijk). 

· Het externe onderzoek is gedimensioneerd op:

· een kwalitatieve beschouwing van de (on)mogelijkheden ERTMS voor met name de baten van ERTMS. Wellicht dat hier een second opinion op enkele witte vlekken in de MKBA Ertms van Decisio kan worden gevraagd.
· In aanvulling daarop praktische uitwerkingen voor een beperkt aantal casussen. Die casussen zijn bij voorkeur gericht op verschillende categorieën railverbindingen (hoofdrailnet, perifere lijn en gemiddeld), maar in ieder geval op één drukke verbinding (wellicht is daarvoor OV-SAAL een geschikte casus). 
· Het onderzoek is gedimensioneerd op 90 dagen * € 140 /uur + overhead. 
Risico’s

Kwaliteit beantwoording

· Het detailniveau en de kwaliteit waarmee beantwoording zou kunnen plaatsvinden is sterk afhankelijk van de factoren geld en tijd. Er is nu geen gedetailleerd inzicht in de exacte werkzaamheden die voor dit onderzoek verricht zouden moeten worden.

· Binnen Nederland heeft vrijwel elke expert financiële banden met de sector. Hierdoor zal het lastig zijn om een onafhankelijk oordeel te verkrijgen van binnenlandse partijen, met uitzondering van de TU Delft. Daarnaast zouden buitenlandse ingenieursbureau’s aangeschreven kunnen worden, zoals COWI A/S, SwedeRail, Halcrow en Systra SA.

· ERTMS wordt in andere landen met name geïntroduceerd omdat het verplicht is voor Europese hogesnelheidslijnen en vanuit het oogpunt van veiligheid en verkeersmanagement. Capaciteitsverhoging is daarbij minder in beeld dan in Nederland. Hoewel er al ervaringen zijn met ERTMS, met name bij nieuwe trajecten, zou er mogelijk een hiaat kunnen zitten in de kennis en ervaringen over de relatie tussen ERTMS en capaciteitsverhoging, en zal de beantwoording van de onderzoeksvragen mogelijk theoretischer worden dan gewenst.
Tijdigheid beantwoording

· Nog los van het daadwerkelijke tijdstip van opdrachtverlening en de verstrekkendheid van de opdracht is ook hier sprake van een uitdagende tijdsplanning. 

Kosten
· Doordat de planning vooralsnog theoretisch is, is er sprake van een aanzienlijk risico dat de kosten van het gewenste onderzoek hoger zullen uitvallen. Dit is des te meer van belang omdat dit onderzoek is begroot vlak onder de grens waarboven Europees zal moeten worden aanbesteed, en de ervaring is dat een dergelijke aanbesteding 3 tot 6 maanden in beslag neemt. 

· Vanwege het hoge gehalte van specialistische kennis dat nodig is voor dit onderzoek, zou de uurprijs aanzienlijk kunnen toenemen. De range bij het eerdere parlementair onderzoek bij HSL-Zuid  (Ertms versie 2.3.0) was € 163 - € 360.

· Met een ‘request for information’ kan mogelijk worden voorzien in een betere kosteninschatting, maar ook in extra doorlooptijd. 
Aanvullende noties
Het BOR heeft op 22 februari 2011 op ambtelijk niveau gesproken met de TU Delft. De hier geschetste risico’s zijn mede op basis van dit gesprek aangevuld. Daarnaast leverde dit gesprek de volgende noties op:
· Er zijn nogal wat kanttekeningen te plaatsen bij de MKBA ERTMS (uitgevoerd door Decisio) die de minister aan de Kamer heeft gestuurd.

· De MKBA van Decisio is gebaseerd op toen al bekende informatie. Decisio heeft geen nieuwe informatie boven tafel gebracht. Hierdoor zijn geen onduidelijkheden weggenomen en zitten er ‘gaten’ in het rapport. Het zou mogelijk zijn dat de Kamer een team van ingenieurs of wetenschappers opdracht geeft om deze gaten op te vullen in het Decisio-rapport.
· ProRail beschikt naar verwachting over offertes voor invoering van ERTMS, waarmee het inzicht in de kosten zou kunnen verbeteren.
· Een onderzoek naar capaciteitsvergroting door middel van ERTMS als losstaande maatregel wordt niet aangeraden. Ten eerste liggen de voordelen van ERTMS in Nederland hoofdzakelijk bij veiligheid en informatieuitwisseling tussen machinist en verkeersleiding (gedetailleerdere communicatie, meer bijsturingsmogelijkheden). Ten tweede zijn de mogelijkheden voor capaciteitsvergroting door invoering van alléén ERTMS vermoedelijk gering: ERTMS zou dus in beschouwing met andere mogelijke maatregelen moeten worden bekeken.
· Met een pakket van maatregelen (inhaalsporen, instaptijden, spoorverdubbeling, seinverdichting en ERTMS) kan veel capaciteit gecreëerd worden op het Nederlandse spoor. Maar ook zonder invoering van ERTMS zou capaciteitswinst gehaald kunnen worden.

· In het algemeen ontbeert het spoor in Nederland een langetermijnvisie. Dat zorgt voor stagnatie op de korte termijn. De spoorsector richt zich hoofdzakelijk op korte termijn.
· ERTMS wordt tot dusverre in Europa hoofdzakelijk aangelegd op nieuwe spoorlijnen. Op bestaande spoorlijnen is nog vrijwel geen ERTMS aangelegd. Bij nieuw aan te leggen spoorlijnen kan veel meer capaciteitswinst gehaald worden dan op bestaande lijnen.

· Bij invoering van ERTMS is sprake van een scheve investeringsverdeling. De bulk van de kosten gaat zitten in aanpassingen aan de treinen. Die kosten zijn hoger dan aanpassingen aan de infrastructuur.
· ETCS is niet onderzocht als optie voor OV-SAAL, terwijl dit wel te verwachten zou zijn.

· Seinverdichting is een manier om capaciteitsverhoging te bereiken (net zoals ERTMS), maar seinverdichting brengt wel veiligheidsrisico’s met zich mee. Zodra een trein dan door rood rijdt, kan dat grotere consequenties hebben. Met ERTMS kan de capaciteit een stapje vooruit gebracht worden zonder dat het veiligheidsrisico’s met zich meebrengt.
· De gevolgen van bijvoorbeeld bezuinigingen op wissels worden met de huidige modellering niet uitgedrukt in gevolgen voor de reiziger.
Onderdeel IV Internationale vergelijking
Centrale vraag: 

Hoe presteert het Nederlandse spoor qua inrichting, gebruik en onderhoud in vergelijking met andere landen en hoe verhouden de budgetten voor spooronderhoud en spoorinnovatie zich tot die van andere landen?

Onderzoeksvragen:

· Hoe presteert het Nederlandse spoor qua inrichting, gebruik en onderhoud, in vergelijking met een aantal andere landen, waaronder in ieder geval België en Japan?

· Wat zijn de internationale verschillen in fysieke infrastructuur en beleid en welk effect heeft dit op het treinaanbod?

· Hoe verhouden de budgetten voor spooronderhoud en bovenbouwvernieuwing zich tot andere landen in termen van efficiëntie en doelmatigheid? (bv. Nederland, België, Duitsland en Zwitserland)

· In hoeverre zijn eventuele verschillen tussen deze budgetten te verklaren door het intensiever gebruiken van het spoor, andere normering, het uitvoeren van werkzaamheden overdag in plaats van de nacht? Welke andere verklarende factoren zijn er? 

Onderzoeksaanpak:

· vragen aan minister

· literatuurstudie (kwantitatief)

· extern onderzoek (kwalitatieve vergelijking)

· hoorzittingen

Uitgangspunten

· Er is veel kwantitatieve informatie over spoor in internationaal opzicht beschikbaar. Dit is echter informatie op hoofdlijnen (spoor- en netwerklengte, reizigers- en treinkilometers en budgetten voor onderhoud en aanleg). 

· Een internationaal vergelijkend onderzoek zou kwalitatief van aard moeten zijn, omdat daaruit met name concrete lessen geleerd zouden kunnen worden.
· Het externe onderzoek is gedimensioneerd op:

· een kwalitatieve vergelijking van inrichting, gebruik en onderhoud van enkele landen (waaronder Zwitserland en Japan). Daarbij zou de wijze waarop het spoor wordt aangestuurd kunnen worden betrokken. 
· Daarnaast zou verkend moeten worden of de lessen uit het buitenland zouden kunnen worden vertaald naar realistische ontwikkelingsopties voor de Nederlands situatie. 

· Het onderzoek is gedimensioneerd op 70 dagen * € 140 / uur + overhead. 

Risico’s

Kwaliteit beantwoording

· Belangrijkste factoren zijn de expertise van de uitvoerende partij en de toegang en beschikbaarheid van de benodigde informatie.
· De commissie dient een vinger aan de pols te houden voor wat betreft haar wensen voor de concrete invulling, zodat het eindproduct kan voldoen aan de verwachtingen. 

Tijdigheid beantwoording

· In vergelijking met de andere twee onderdelen zijn hier op voorhand geen grote risico’s voorzien. 
Kosten
· Dit onderzoek kan op verschillende wijzen worden uitgevoerd. Afhankelijk van de expertise van de partijen zou meer of minder ingezet kunnen worden op ontwikkelingsopties voor de Nederlands situatie. Dit kan worden bepaald bij de beoordeling van de offertes. 

Aanvullende noties
Zoals bij onderdeel III al is opgemerkt, heeft het BOR op 22 februari 2011 op ambtelijk niveau gesproken met de TU Delft. De hier geschetste risico’s zijn mede op basis van dit gesprek aangevuld. Daarnaast leverde dit gesprek de volgende noties op:

· ProRail heeft recentelijk een verkenning gedaan om van Japan te kunnen leren, maar hier kunnen nogal wat kanttekeningen bij worden gemaakt. ProRail is momenteel van mening dat minder wissels het Nederlandse spoor ten goede zou komen, omdat men in Japan ook minder wissels heeft. In Zwitserland heeft men juist relatief veel meer wissels dan in Nederland en daar is het spoor nog drukker bereden dan in Japan. Het Japanse spoor is dus om andere redenen succesvol dan het aantal wissels.
· Het weghalen van wissels heeft als voordeel voor ProRail dat de spooronderhoudskosten lager worden. Er is (zover de wetenschappers bekend), niet door ProRail gemodelleerd wat de gevolgen zullen zijn voor bijsturingsmogelijkheden bij storingen, wanneer er straks minder wissels zijn.

· Zwitserland en Japan zijn beide overigens extreem in hun aanpak van het spoor. Beide landen hebben door middel van een hele langetermijnvisie het spoor ingericht. Dit is in vrijwel geen ander land op die manier aangepakt. Sinds 1972 gebruikt Zwitserland een uitzonderlijk structurele dienstregeling dat als doel heeft dat treinen allemaal tegelijk op een station aankomen. In 1987 is een megaproject gestart (Bahn 2000) waarbij de infrastructuur grotendeels opnieuw is ingericht voor een optimale dienstregeling. Ook in Japan is met een langetermijnvisie het spoor ingericht. Een megaproject werd gestart in 1964 waarbij de vijf grootste trajecten verdubbeld zijn tot vier spoorbanen. 
· Voor beide landen geldt overigens dat de spoorinfrastructuur en de exploitatie in hand van één bedrijf zijn.
· België en het Verenigd Koninkrijk werden afgeraden als landen waarmee vergelijking zinvol zou zijn.
