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Lessen voor  
spoortoezicht vanuit 
vergelijkbare sectoren

m a r k t o r d e n i n g

De laatste jaren staat het functioneren van de 
spoorsector geregeld ter discussie, of het nu 
is naar aanleiding van de chaos in de winter-
maanden, het drama met de hogesnelheids-
lijn waarop de Fyra rijdt of de klanttevreden-

heid. De consensus lijkt te zijn dat de huidige marktordening 
(privatisering met scheiding van infrastructuur en exploitatie) 
op een mislukking is uitgelopen. Ingrijpende voorstellen ge-
richt op een andere ordening, zoals het bij elkaar brengen van 
ProRail en de NS, worden niet geschuwd. De noodzaak om de 
aansturing van ProRail te verbeteren, is in diverse beleidseva-
luaties aan de orde gesteld (Tweede Kamer, 2012; Algemene 
Rekenkamer, 2009). De kernproblemen zijn dat de aansturing 
niet plaatsvindt op basis van een integrale langetermijnvisie, dat 
de kennispositie van de minister als beleidsmaker en toezicht-
houder niet stevig genoeg is en dat de bestaande sturingsmoge-
lijkheden niet effectief worden benut. Uit de evaluaties komt 
ook naar voren dat betere kernprestatie-indicatoren moeten 
worden geformuleerd met meer detail, en er beter gerappor-
teerd moet worden over prestaties. Soortgelijke problemen 
spelen bij de aansturing van de NS. Om tot verstandige besluit-
vorming te komen over de aansturing van de belangrijkste uit-
voerende partijen binnen de spoorsector is het nuttig om over 
de grenzen van deze sector heen te kijken. De inrichting van 

zowel de energiesector in Nederland als de spoorsector in het 
Verenigd Koninkrijk biedt aanknopingspunten voor verbete-
ring van de governance van de Nederlandse spoorsector. 

Huidige marktordening
De huidige marktordening van de spoorwegsector vindt zijn 
oorsprong in een aantal vormen van marktfalen. Het belang-
rijkste probleem is dat er vanwege schaalvoordelen en coördi-
natieproblemen monopolieproblemen ontstaan voor beheer 
en personenvervoer. Buiten de hoofdinfrastructuur ontstaat 
een tweede vorm van marktfalen, omdat de maatschappelijke 
kosten en baten van de infrastructuur niet in lijn liggen met 
de economische kosten en baten. Ofwel, regionale spoorlij-
nen kosten doorgaans meer dan ze opleveren, waardoor sub-
sidiëring nodig is. 

Net als in andere nutssectoren, zoals energie en telecom-
municatie, is in de jaren negentig ook bij de spoorwegen de 
wens ontstaan om de monopoloïde netwerkstructuur te ope-
nen door concurrentie op het spoor toe te staan, en om via 
aanbesteding ook de concurrentie om het spoor mogelijk te 
maken. De gedachte was dat de introductie van concurren-
tieprikkels de prijs-kwaliteitverhouding van de dienstverle-
ning op het spoor zou verbeteren. Belangrijke instrumenten 
hiervoor waren een tijdelijke concessie, een administratieve 
scheiding tussen de infrastructuur en exploitatie, en de instel-
ling van een onafhankelijke toezichthouder die moest letten 
op non-discriminatoire toegang tot het spoor. In de praktijk 
zijn er verschillen ontstaan in de mate van concurrentie op 
de verschillende spooronderdelen. De goederenvervoerders 
concurreren op het spoor, decentrale personenvervoerders 
concurreren om het spoor via concessies, terwijl het personen-
vervoer op het hoofdnet volledig is afgeschermd van concur-
rentie door onderhandse gunning van de concessie aan de NS. 

De twee hoofdopties zijn enerzijds publieke exploitatie 
en anderzijds private exploitatie (met kaderstellende regels 
en toezicht). De keuze tussen beide modellen wordt volgens 
de economische theorie vooral bepaald door twee factoren 
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Uit reguleringspraktijken in andere sectoren en landen zijn lessen 
te trekken voor verbetering van de governance van de spoorsector: 
door een scheiding aan te brengen tussen beleid en toezicht, en 
door een verbeterde inrichting van dat toezicht, kunnen prestaties 
aanzienlijk worden verbeterd. Daarmee worden de rust en duide-
lijkheid gecreëerd die nodig zijn om te zoeken naar een toekomst-
bestendige ordening van de spoorsector.
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(CPB, 2004). De eerste factor betreft de mate van contrac-
teerbaarheid van de verlangde prestaties. Kunnen de gewenste 
prestaties volledig in een contract of in regels worden vastge-
legd en kan de naleving worden afgedwongen? De tweede fac-
tor is de mate waarin publieke en private belangen met elkaar 
in lijn zijn. Als de gereguleerde onderneming bijvoorbeeld bij 
het doorvoeren van kostenreducties geen rekening houdt met 
het publieke belang van kwaliteit, dan zijn publieke en private 
belangen onvoldoende in lijn en verdient directe zeggenschap 
en uitvoering eerder de voorkeur. 

Toepassing van deze criteria op de Nederlandse beheer-
der ProRail leidt tot de conclusie dat de verlangde prestaties 
voor een groot deel contracteerbaar zouden moeten zijn. Het 
is dan ook niet onlogisch dat er op het Nederlandse spoor 
voor is gekozen om infrabeheerder ProRail vorm te geven als 
een onderneming met de aandelen in overheidshanden. Deze 
vormgeving geeft prikkels om bedrijfsmatig te opereren, met 
overheidszeggenschap als een aanvullende waarborg voor 
publieke belangen. Het aandeelhouderschap is echter geen 
vervanging voor het “contracteren” van verlangde prestaties, 
maar eerder een laatste slot op de deur. Het is de vraag of het 
huidige systeem van regulering en toezicht de verlangde pres-
taties op een effectieve wijze borgt. 

Op het Nederlandse spoor (zie de linkerkolom in figuur 
1) onderhandelt ProRail met het Ministerie van Infrastruc-
tuur en Milieu over een prestatie op hoofdlijnen die wordt 
vastgelegd in de beheerconcessie voor een periode van tien 
jaar. Vervolgens onderhandelen beide partijen jaarlijks over 
de te leveren prestatie die wordt vastgelegd in het beheerplan. 
De criteria op basis waarvan wordt getoetst of de prestaties 
conform de afspraken waren, worden door het ministerie en 
de beheerder tezamen opgesteld. Na een jaar beoordeelt het 
ministerie de daadwerkelijk geleverde prestaties aan de hand 
van deze criteria, waarna weer een nieuwe onderhandeling be-
gint. De Autoriteit Consument en Markt (voorheen Neder-
landse Mededingingsautoriteit) heeft hierbij geen rol in de 
beoordeling van de prestaties van de beheerder. 

VergeliJking goVernance beHeerders
De spoorsector kent duidelijke overeenkomsten met andere 
infrastructuursectoren zoals gas en elektriciteit. Het is dan 
ook nuttig om te bezien wat belangrijke uitgangspunten zijn 
voor een goed werkend toezichtsmodel. 

Op basis van een uitgebreide evaluatie beschouwt de 
Wereldbank het ordeningsmodel met een onafhankelijke 
regulator als de dominante vorm die tot de beste prestaties 
leidt (Wereldbank, 2006). In dit model is de regulator een 
onafhankelijke toezichthouder die binnen beleidsmatige ka-
ders ook technische uitvoeringsregels vaststelt en interventie-
bevoegdheden heeft. Een dergelijk toezichtsmodel is ook de 
standaard in Europese regelgeving voor netwerksectoren als 
energie en telecommunicatie. Naast onafhankelijkheid van de 
toezichthouder is echter meer nodig om tot een effectieve re-
gulering te komen. Deze vereisten zijn samengebracht in tien 
sleutelprincipes voor een effectieve regulering (kader 1). 

Als deze sleutelprincipes worden toegepast op het Ne-
derlandse spoor dan lijkt deze sector lager te scoren dan 
sommige vergelijkbare sectoren. Een vergelijking met deze 
sectoren is dan ook informatief en biedt handvaten voor ver-

sleutelprincipes voor effectieve regulering kader 1

1. onafhankelijkheid
2. Verantwoordingsplicht
3. transparantie en participatie van stakeholders
4. Voorspelbaarheid
5. duidelijkheid over de taken van de toezichthouder
6. Volledigheid en duidelijkheid van regels
7. Proportionaliteit in het optreden van de toezichthouder
8. toereikende bevoegdheden
9. adequate middelen en organisatorische opzet van de toezichthouder
10. integriteit

Bron: Wereldbank, 2006

regulering- en toezichtmodellen in energie en spoorsector

spoor nL energie nL spoor VK
Wie-vraag
beheer Prorail tennet/enexis network rail
Formuleren beleidsdoelen ministerie ministerie ministerie

Formuleren prestatiecriteria ministerie en beheerder toezichthouder en beheerder
toezichthouder, beheerder en 
stakeholders

toetsing van prestatiecriteria ministerie en beheerder toezichthouder toezichthouder
Wat-vraag
reguleringskader concessie voor tien jaar Wettelijke taak toezichthouder

eigendomsvorm
Vennootschap, aandelen 100% 
overheid

Vennootschap, aandelen 100% 
overheid

speciale vennootschap zonder 
aandelen

sturingsinstrumenten
beheersconcessie; jaarlijks 
beheerplan

reguleringsperiode 3-5 
jaar; tariefregulering 
met efficiëntieprikkel; 
tweejaarlijkse kcd's

reguleringsperiode 5 jaar 
met een leveringsplan; 
jaarlijkse efficiëntie en 
kwaliteitsmonitoring

Prestatieprikkels
ministerie kan boete opleggen 
of bestuur naar huis sturen

benchmark nationaal of 
internationaal; financiële 
prikkel rechtstreeks via de 
tarieven

benchmark internationaal; 
diverse mogelijkheden 
financiële ingreep (boete of 
beloning)

tabel 1
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betering van de aansturing van het beheer van de Nederlandse 
spoorweginfrastructuur. Tabel 1 maakt een aantal verschillen 
duidelijk tussen het aansturingsmodel van de Nederlandse in-
frastructuurbeheerder bij de spoorwegen aan de ene kant en 
de aansturing van soortgelijke infrastructuurbeheerders in de 
energiesector en de Britse spoorwegsector aan de andere kant. 

De rechterkolom van tabel 1 beschrijft de aansturing 
van de infrabeheerder bij het Britse spoor, die veel overeen-
komsten vertoont met het model dat gebruikelijk is in de 
aansturing van de beheerders van energienetwerken (kolom 
midden). In beide modellen heeft de beheerder een doorlo-
pende taak, in plaats van een tijdelijke concessie en worden 
er via meerjarige reguleringsperioden prikkels gegeven voor 
doelmatigheid en kwaliteit. Hierin verschillen deze modellen 
van het reguleringskader van ProRail, waarin voortschrijden-
de prestatieverbetering minder centraal staat. Naast dit ver-
schil in instrumentarium (de ‘wat-vraag’) is er een belangrijk 
verschil in rollen (de ‘wie-vraag’) omdat de toezichthouder – 
anders dan bij ProRail– in het Verenigd Koninkrijk en in de 
energiesector een actieve rol heeft in de totstandkoming en 
beoordeling van de prestatiecriteria op input, output en pro-
ces. De toezichthouder heeft een uitgebreid wettelijk instru-
mentarium om efficiëntiedoelstellingen op te stellen en de 
informatie te eisen die benodigd is om prestaties te beoorde-
len na raadpleging daarover van stakeholders. Daarmee zit de 
toezichthouder als het ware dichter op de beheerder en heeft 
meer mogelijkheden om het gereguleerde bedrijf aan te spo-
ren om beter te presteren op het gebied van kosten en kwali-
teit, zowel met financiële als met niet-financiële prikkels. 

Verschil in doorlooptijd beheertaak
De keuze voor een concessiesystematiek is opvallend omdat 
dit systeem doorgaans wordt gekozen om een concurrentie-
prikkel te introduceren door de dreiging van het verlies van de 
concessie. Dit model wordt om deze reden gehanteerd bij regi-
onaal openbaar vervoer, maar is minder voor de hand liggend 
in geval van cruciale, monopoloïde infrastructuur waarbij het 
sterk de vraag is of verlies van de concessie op het beheer van 
de hoofdinfrastructuur wel een realistische dreiging is. Een 
wettelijke taak voor de beheerder is in vergelijkbare sectoren 
gebruikelijk en kan langjarige duidelijkheid en rust bieden. 

Het verschil tussen een doorlopende wettelijke taak en 
een langjarige concessie maakt verschil voor het beschikbare 
wettelijke instrumentarium ter beoordeling van de geleverde 
prestaties. Het concessiesysteem maakt gebruik van een tien-
jarige beheersconcessie en jaarlijkse beheerplannen, waarmee 
de instrumenten van nature van tijdelijke aard zijn. Bij een 
wettelijke taak heeft het instrumentarium een meer doorlo-
pende focus. De belangrijkste elementen hierin zijn tarief- en 
kwaliteitsregulering die binnen een meerjarenkader plaats-
vinden ter bevordering van de doelmatigheid en het toezicht 
op de kwaliteitsdoelen en -processen. Hoewel de gehanteerde 
reguleringsperioden in bijvoorbeeld de Nederlandse energie-
sector en de Britse spoorwegsector doorgaans drie tot vijf jaar 
beslaan, zit de werkelijke waarde in de continue en consistente 
doorkijk naar de langere termijn op het gebied van de efficiën-
tie, kwaliteitsdoelen en -processen.

Verschil in scheiding beleid en toezicht
In de Nederlandse spoorsector heeft de ACM geen rol bij de 

beoordeling of opstelling van prestatiecriteria, terwijl in de 
energiesector en  de Britse spoorsector dit systeem juist voor 
een groot deel bij de toezichthouder is neergelegd. De grotere 
rol van de toezichthouder heeft in theorie twee voordelen. 

Het eerste voordeel is dat een scheiding tussen beleid en 
toezicht kan zorgen voor een grotere voorspelbaarheid en min-
der kortetermijngedrevenheid. Vaak komen prestatieafspraken 
en de beoordeling tot stand onder behoorlijke politieke druk 
vanuit het ministerie. De jaarlijkse beheerplancyclus heeft 
vaak meer het karakter van een onderhandeling over datgene 
wat dan politiek belangrijk gevonden wordt dan een feitelijke, 
langetermijnbeoordeling op basis van objectieve criteria. Een 
onafhankelijke toezichthouder zal daar minder vatbaar voor 
zijn omdat deze geen politieke verantwoording hoeft af te leg-
gen. Door zowel de bevoegdheden van de toezichthouder goed 
in te kaderen als een goede dialoog tussen toezichthouder en 
ProRail kan er gezorgd worden voor een hogere voorspelbaar-
heid dan in het huidige meer politiek gedreven model. In het 
huidige model geldt overigens dat de rijksoverheid de prestaties 
beoordeelt met een meervoudige pet op: beleidsmaker, toe-
zichthouder, subsidieverlener en aandeelhouder. 

Een tweede voordeel is dat de toezichthouder, veel meer 
dan het ministerie, specialistische expertise kan opbouwen 
om daadwerkelijk toezicht te kunnen houden. Reguleren en 
toezichthouden is een ander vak dan beleid maken, en ver-
eist ook andere kennis en vaardigheden. Goed toezicht is niet 
alleen reactief, maar juist ook proactief: een toezichthouder 
moet, nadat in dialoog met relevante stakeholders is vastge-
steld wat de gewenste prestaties en prioriteiten zijn, bepalen 
welke informatie nodig is om de prestaties daadwerkelijk te 
kunnen beoordelen. De huidige praktijk is dat ProRail zijn 
eigen kernprestatie-indicatoren opstelt die het ministerie 
vooral reactief beoordeelt. Door net als bij energie en de 
Britse spoorwegen een rapportagecyclus in te richten waarin 
de toezichthouder de regie voert, kan ervoor gezorgd worden 
dat de kwaliteit en de inzichtelijkheid van de gerapporteerde 
informatie stap voor stap een hoger niveau bereikt, waarbij 
ook derde belanghebbenden worden betrokken. 

PraktiJk 
Een aansturingsmodel waarbij ProRail een wettelijke taak heeft 
en de ACM als regulator een actievere rol bij toetsing van de 
prestaties, zou in theorie een aantal van de huidige problemen 
in de sector kunnen verminderen. De vraag is evenwel wat in de 
praktijk de ervaringen met dit model zijn in andere sectoren. 

Hoewel er weinig integraal onderzoek is gedaan naar de 
effecten van het regulatormodel, zijn de gevonden resultaten 
over het algemeen positief (Trillas, 2010; Wereldbank, 2006).
Een onafhankelijke toezichthouder blijkt, samen met andere 
aspecten van good governance, een significant positieve in-
vloed te hebben op de prestaties van een sector. 

In Nederland is de regulering van de elektriciteit- en gas-
netwerken een succes te noemen. Deze heeft de afnemer  circa 
zeven miljard euro opgeleverd in een periode van ongeveer 
tien jaar, terwijl de kwaliteit van de netten niet onder druk is 
gekomen (Berenschot, 2012; Haffner en Meulmeester, 2005). 
Ook in de telecommunicatiesector, waar het regulatormodel 
hoog scoort op de tien sleutelprincipes, zijn de ervaringen po-
sitief (De Jong et al., 2012). 

In de Britse spoorsector lijkt de regulering van Network 
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Rail door de Office of Rail Regulation (ORR) een positief 
effect gehad te hebben op de prestaties van infrabeheerder, 
zoals onder andere blijkt uit het bereiken van een kentering 
in de trend van almaar oplopende kosten (ORR, 2012). Sinds 
enkele jaren dalen de kosten in de Britse spoorsector, maar 
deze zijn nog steeds hoog in vergelijking met de spoorsector 
in andere landen. Tegenover deze hoge kosten staat dat, sinds 
het dieptepunt in de jaren negentig, de groeicijfers van perso-
nenvervoer per spoor in het Verenigd Koninkrijk tot de hoog-
ste van Europa behoren, de klanttevredenheid sterk is toege-
nomen en de spoorwegen een van de veiligste van Europa zijn 
(Department for Transport, 2012). 

samenHang VerVoerder en beHeerder
De aansturing van ProRail, maar ook de NS, kan niet los wor-
den gezien van bredere keuzes over de marktordening van de 
spoorwegsector. Het is opvallend dat er, in tegenstelling tot 
bijvoorbeeld de energiesector, in de spoorsector internationaal 
gezien geen sprake is van een dominant ordeningsmodel. Op 
het Engelse en Zweedse spoor moeten commerciële vervoer-
bedrijven concurreren om de concessies. In andere landen, 
zoals Duitsland, beheerst een geïntegreerde monopolist de 
gehele spoorketen. Het Nederlandse model zit feitelijk tus-
sen deze twee modellen in, met een scheiding tussen vervoer 
en beheer op het hoofdnet en een onderhands aanbestede 
vervoersconcessie voor het regionale vervoer (voor zover het 
personenvervoer betreft). Er gaan dan ook in Nederland stem-
men op om voor het hoofdnet de NS en ProRail weer samen 
te voegen tot een geïntegreerd spoorbedrijf. Het belangrijkste 
argument hiervoor is dat het oorspronkelijke idee achter de 
splitsing – marktwerking op het spoor – in het personenver-
voer inmiddels als achterhaald wordt beschouwd. 

Of het samenvoegen van ProRail en NS vanuit econo-
misch perspectief wenselijk is, hangt af van de kosten en baten 
van verticale integratie in de spoorwegsector. Een voordeel van 
verticale integratie is dat het geïntegreerde bedrijf alle voorde-
len geniet van gedane investeringen, dat formele operationele 
afstemmingsproblemen worden verminderd en dat verant-
woordelijkheden duidelijk belegd kunnen worden. Daar staat 
tegenover dat een goed vormgegeven regulering (conform 
bovenstaande principes) ervoor kan zorgen dat publieke en 
private belangen in lijn met elkaar gebracht worden. Verticale 
integratie biedt geen garantie dat afstemmingsproblemen tot 
het verleden behoren en kan de kosten en baten van beheer 
en vervoer minder transparant maken. Daar komt bij dat het 
samenvoegen van ProRail en NS een einde zou maken aan het 
gelijke speelveld dat er nu op het gebied van het goederenver-
voer bestaat tussen NS als (uitsluitend) vervoerder en andere 
goederenvervoerders, of tussen NS en het regionale openbare 
vervoer. Toetreding van concurrenten zou door het samenvoe-
gen van NS en ProRail worden bemoeilijkt, wat een rem zou 
zetten op prikkels voor NS om beter te presteren.  

Op de korte termijn lijkt er geen alternatief voor gunning 
van de concessie voor het hoofdnet aan de NS van 2015 tot 
2025. De komende jaren zullen moeten worden benut voor 
het vinden van een toekomstvaste marktordening voor daarna. 
In de tussentijd kunnen ook de prestaties van de vervoerder 
worden verbeterd door aanscherping van de aansturing langs 
de hierboven geschetste lijnen. De aansturing van de vervoer-
der kent namelijk ten dele dezelfde problemen als die bij de 

infrabeheerder: de jaarlijkse onderhandelingen over het ver-
voerplan en de politieke druk die daarbij komen kijken resul-
teert in een kortetermijnblik en ad-hoc-aansturing, terwijl een 
gebrek aan onafhankelijk en deskundig toezicht intransparan-
tie en kennisachterstand tot gevolg heeft. In dat kader zou het 
ook zinvol zijn om ervoor te zorgen dat er meer inzicht wordt 
verschaft in de prestaties van de NS op het hoofdnet. Op dit 
moment ontbreekt dit inzicht omdat de resultaten van ver-
schillende activiteiten worden geconsolideerd. Ook hier zijn 
lessen te trekken uit andere gereguleerde sectoren zoals drink-
water, warmte, en elektriciteit, waar een separate rapportage 
over het gereguleerde domein vereist is.

conclusie
Door een onafhankelijke toezichthouder te belasten met de 
vraag of de uitvoerders op het spoor zich goed kwijten van 
hun taak kan het Ministerie van Infrastructuur en Milieu 
worden ontlast van gedetailleerde uitvoeringsvragen en kan 
het zich weer concentreren op zijn stelselverantwoordelijk-
heid. Een betere scheiding tussen beleid en toezicht zorgt 
voor een grotere voorspelbaarheid en minder kortetermijnge-
drevenheid. Een voor de hand liggende partij om het toezicht 
tot uitvoer te brengen is de Autoriteit Consument en Markt. 

Voor infrastructuurbeheerder ProRail ligt het daarnaast 
voor de hand dat hun tijdelijke concessie wordt omgezet naar 
een wettelijke taak, analoog aan de energiesector. Het regule-
ringskader kan daar vervolgens mee in lijn worden gebracht 
door de toezichthouder de bevoegdheden te geven om door-
lopend op prijs en kwaliteit te toetsen en prikkels te geven. De 
toezichthouder zou ook een rol kunnen krijgen in het toetsen 
van de prestaties van de NS. Deze aanscherping van de gover-
nance lost niet alle problemen op het spoor op, maar biedt 
alle betrokkenen wel de gelegenheid om een visie te bepalen 
op een toekomstvaste marktordening. 
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