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1

Onderzoeksrapport

Opdracht

In opdracht van de Minister van Verkeer en Waterstaat hebben wij in het
kader van de “Regeling grote projecten” inzake het project Betuweroute
een onderzoek ingesteld naar:

- de beheersing en het beheer van het project. Ter zake van de
beheersing en het beheer van het project wordt in het bijzonder
gekeken naar de toereikendheid van de projectorganisatie in 2006,
de kwaliteit van de bestuurlijke informatievoorziening, de werking
van de administratieve organisatie en de werking van het systeem
van interne controle;

- de opzet van de voortgangsrapportage per 1 januari 2007;

- de kwaliteit en de volledigheid van in deze voortgangsrapportage
opgenomen informatie.

De door ons onderzochte voortgangsrapportage per 1 januari 2007 is als
bijlage bij dit rapport gevoegd. Deze voortgangsrapportage is opgesteld
onder verantwoordelijkheid van de Minister van Verkeer en Waterstaat.
De opzet van de projectorganisatie is afgeleid van een binnen het
ministerie vastgesteld beheersmodel voor grote projecten.

Werkzaamheden

Ons onderzoek is verricht overeenkomstig algemeen aanvaarde richtlijnen
met betrekking tot assurance-opdrachten. Op grond van deze richtlijnen
hebben wij onze werkzaamheden zodanig gepland en uitgevoerd dat een
deugdelijke grondslag is verkregen voor ons oordeel over de door ons
onderzochte punten.

Toereikendheid projectorganisatie

Wij hebben de opzet, het bestaan en de werking van specifieke onderdelen
van de projectorganisatie - waaronder de administratieve processen en
interne controlemaatregelen - beoordeeld aan de hand van het op het
project van toepassing zijnde beheersmodel, door middel van interviews en
de beoordeling van de relevante documentatie ter zake. Wij hebben hierbij
met name aandacht besteed aan de beheersmaatregelen met betrekking
tot de planning, de voortgangsbewaking, de budgetbewaking, de interne
informatievoorziening en het risicomanagement.
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Opzet van de voortgangsrapportage

Wij hebben beoordeeld of de opzet van de voortgangsrapportage voldoet
aan de voor dit project relevante informatie-eisen zoals opgenomen in de
"Regeling grote projecten”.

Kwaliteit en volledigheid van in de voortgangsrapportage opgenomen
informatie

Ter zake van de in de tekst en tabellen 1, 2, 4, 6, 7 en 9 opgenomen
historische financiéle informatie in paragraaf 4.2 Financién, zijn wij
nagegaan of de daarin opgenomen aangegane verplichtingen, uitgaven en
ontvangsten in overeenstemming zijn met de jaarrekening van het
Infrastructuurfonds over 2006. Voorts hebben wij beoordeeld of deze
informatie consistent is met de voortgang van het project.

Ter zake van de historische financiéle informatie in de tabellen 5 en 8 van
paragraaf 4.2 Financién, zijn wij nagegaan of deze aansluiten met opgaven
van de projectorganisatie Betuweroute van ProRail, waaraan deze cijfers
zijn ontleend.

Ter zake van de in de tekst en tabel 11 opgenomen toekomstgerichte
financiéle informatie omtrent het kasritme in paragraaf 4.2 Financién,
hebben wij inlichtingen ingewonnen bij functionarissen van de organisatie,
beschikbare documenten beoordeeld en zijn wij nagegaan of de
beschikbare informatie op een consistente wijze is verwerkt.

Ter zake van de in de tekst en tabellen opgenomen niet-financiéle
informatie in hoofdstuk 4 zijn wij nagegaan of de hierin gepresenteerde
informatie is ontleend aan interne informatie en rapportages die door het
management worden gebruikt voor de beheersing van het project.

Qordeel

De opzet van de projectorganisatie Betuweroute was in 2006 in
overeenstemming met het binnen het ministerie vastgestelde beheersmodel
voor grote projecten en voldeed wat betreft het bestaan en de werking aan
de eraan te stellen eisen.

De opzet van de voortgangsrapportage voldoet aan de voor dit project
relevante informatie-eisen zoals opgenomen in de “Regeling grote
projecten”.

De in de tekst en tabellen 1, 2, 4, 6, 7 en 9 opgenomen historische
financiéle informatie in paragraaf 4.2 Financién, stemt voor tabel 6
(verplichtingen Ministerie van Verkeer en Waterstaat) en tabel 9 (uitgaven
Ministerie van Verkeer en Waterstaat) niet overeen met de jaarrekening
van het Infrastructuurfonds over 2006. In de verantwoording van het
Infrastructuurfonds over 2006 is een verplichting en een uitgave inzake de
agentschapsbijdrage van € 5,9 miljoen opgenomen. Deze verplichting en
uitgave worden in 2007 gecorrigeerd in het Infrastructuurfonds. Voorts is
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de in deze tabellen opgenomen informatie consistent met de voortgang
van het project.

De historische financiéle informatie in de tabellen 5 en 8 van paragraaf 4.2
Financién sluit aan met opgaven van de projectorganisatie Betuweroute
van ProRail.

De in de tekst en tabel 11 opgenomen toekomstgerichte financiéle
informatie omtrent het kasritme in paragraaf 4.2 Financién, is op een
consistente wijze tot stand gekomen.

Gegeven de onzekerheid die inherent is aan toekomstgerichte informatie
kan de realisatie overigens afwijken van het gepresenteerde beeld van de
mogelijke toekomstige ontwikkelingen.

Van de in de tekst en tabellen opgenomen niet-financiéle informatie in
hoofdstuk 4 hebben wij vastgesteld dat de hierin gepresenteerde
informatie is ontleend aan interne rapportages die door het management
worden gebruikt voor de beheersing van het project.

Toelichtin

In hoofdstuk 2 is een korte beschrijving van de voortgang van het project
en van de ontwikkelingen in de projectorganisatie opgenomen.

In hoofdstuk 3 wordt de budgettaire situatie toegelicht.

De onderzoeksaanpak en de gedetailleerde bevindingen worden in
respectievelijk de hoofdstukken 4 en 5 weergegeven.
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2 Belangrijke ontwikkelingen binnen het project

2.1 HET PROJECT

Het project Betuweroute bestaat uit de realisatie en exploitatie van een
goederenspoorlijn van de Maasvlakte tot de Duitse grens bij Zevenaar
(160 km), inclusief aansluitingen op het bestaande net bij Barendrecht,
Kijfhoek, Geldermalsen, Elst en Zevenaar. Tot het project behoort tevens
het realiseren van een nieuw emplacement op de Maasvlakte, de
aanpassing van het rangeerterrein Kijfhoek en het realiseren van een
containeruitwisselpunt bij Valburg. De Betuweroute zal nabij de grens bij
Zevenaar aansluiten op het bestaande spoorwegnet naar Duitsland en zal
deel uitmaken van het internationale spoorwegnet.

Het project is onderverdeeld in de Havenspoorlijn (traject Maasvlakte —
Kijfhoek) en de A15-lijn (traject Kijthoek — Zevenaar).

Algemeen

Het jaar 2006 is in het licht komen te staan van de verwikkelingen rondom
de tunneltechnische installaties. Er is intensief overleg geweest tussen
ProRail en de betreffende aannemer om indienststelling van het A-15 tracé
per 2 januari 2007 mogelijk te maken. Op 30 november 2006 heeft ProRail
de Minister in kennis gesteld dat de voortgang van de tunneltechnische
installaties de indienststelling op 2 januari 2007 onmogelijk maakte.
Hierover heeft op 20 december 2006 en 14 februari 2007 overleg met de
Tweede Kamer plaatsgevonden. Inmiddels is komen vast te staan dat,
nadat aanvankelijk april 2007 als mogelijke datum voor indienststelling was
genoemd, de indienststelling van het A-15 tracé is voorzien in het weekend
van 16 en 17 juni 2007.

Overeenkomstig het voornemen van de Minister om de exploitatie van de
Betuweroute op te dragen aan een op te richten exploitatiemaatschappij
waarin ProRail, Haven Amsterdam en het Havenbedrijf Rotterdam
deelnemen, zijn eind 2006 met ProRail en de aandeelhouders van de
Betuwe Route Exploitatie Maatschappij (BREM) afspraken gemaakt over de
exploitatie van de Betuweroute. Over deze afspraken is de Tweede Kamer
op 13 februari 2007 per brief geinformeerd. Deze afspraken zijn een
uitwerking van de in 2006 afgesproken risicoverdeling tussen de Staat en
de exploitant. Overigens gaat de BREM in 2007 verder onder de naam
Keyrail.

De subsidieregeling ten behoeve van de ombouw van locomotieven heeft
er toe bijgedragen dat vervoerders en leasemaatschappijen bereid zijn ruim
100 locomotieven met ETCS uit te rusten. Dit draagt bij aan het zo snel
mogelijk benutten van de capaciteit van de Betuweroute.
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De trein-baan-integratietesten die in 2007 van start gaan moeten ertoe
leiden dat midden 2007 de eerste locomotieven zonder beperkingen op de
Betuweroute kunnen rijden.

Havenspoorlijn

Eerder is gemeld dat de omschakeling naar het ETCS beveiligingsysteem
was voorzien op of omstreeks 1 juni 2007 en de omschakeling naar 25 kV
op of omstreeks 1 september 2007. Inmiddels is komen vast te staan dat
deze data met ongeveer 10 maanden zijn verschoven naar 1 april 2008
respectievelijk 1 juli 2008. Op 13 februari 2007 is de Tweede Kamer
hierover per brief geinformeerd. Tot het moment van omschakeling zal
worden gereden onder het regime van het beveiligingsysteem ATB-EG.

De werkzaamheden ten behoeve van de versterking en de geluidsisolatie
van de Calandbrug zijn eind 2006 voltooid.

De onderbouw van de Kortsluitroute is afgerond. Deze route zorgt ervoor
dat treinen die geen gebruik hoeven te maken van het Rail Service
Centrum (containeroverslag) ongehinderd het achterland kunnen bereiken.

Bij Barendrecht zijn alle tunnelbuizen gereed en is een aanvang gemaakt
met de aanleg van het parkeerterrein en het stadspark op de overkapping.

A 15-lijn

Begin december 2006 is door het beveilingsconsortium de ISA
(Independent Safety Assessor) verklaring afgegeven. Deze verklaring is een
belangrijke stap op weg naar het verkrijgen van Toestemming tot Gebruik
in Exploitatie.

In 2007 zijn de trein-baan-integratie testen van start gegaan om vast te
stellen dat locomotieven aantoonbaar werken volgens de specificaties van
het beveiligingsysteem ERTMS in de infrastructuur.

2.2 PROJECTORGANISATIE

Gedurende 2006 heeft de projectorganisatie Betuweroute zich met name
gericht op de tunneltechnische installaties en op het testen.

Behalve aan de tunneltechnische installaties is ook op andere plaatsen de
laatste hand gelegd aan de infrastructuur. Er wordt verder nog gewerkt aan
de restpunten die worden uitgevoerd in het contract Bereikbaarheid en
Afsluiting Spoorbaan. Het gaat daarbij om spoorsloten en hekwerken met
name langs het A15-tracé.

Op 15 december 2006 is een bestuurlijk akkoord ondertekend met de bij
de Betuweroute betrokken burgemeesters. Met dit akkoord zijn de
afspraken bekrachtigd over bluswater, geluidsschermen en afschakelen van
de spanning op de bovenleiding bij calamiteiten en zijn deze punten
weggenomen als mogelijke belemmering voor de ingebruikname van de
Betuweroute. In dit akkoord onderschrijven ook de burgemeesters dat de
Betuweroute een veilige spoorlijn is. Het akkoord bekrachtigt een aantal
afspraken over de ingebruikname van de Betuweroute. De drie
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burgemeesters die op 15 december 2006 aangaven nog niet tot
ondertekening te willen overgaan hebben dat begin 2007 alsnog gedaan.
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Budgettaire situatie

De in de voortgangsrapportage weergegeven budgettaire situatie per
1 januari 2007 kan als volgt worden samengevat (x € 1 min):

Oorspronkelijk toegekend budget 3.744
Mutaties als gevolg van scopewijzigingen 321
Mutaties als gevolg van loon- en prijsontwikkelingen 797
Saldo mee- en tegenvallers -/- 365
Mutaties EAT kosten 134
EU bijdragen 33

Overige mutaties -/- 2

Budget prijspeil 2006 4.662

Budget gereserveerd voor apparaatskosten
projectorganisatie V&W - 60

Budget vanuit Infrastructuurfonds ten behoeve van de

Uitvoeringsorganisatie 4.602
Budget dat reeds is beschikt aan ProRail 4.579
Nog te beschikken budget 23

Uit dit overzicht blijkt dat het totale budget per peildatum 1 januari 2007
€ 4.662 miljoen bedroeg. Hiervan was per 1 januari 2007 € 4.483 miljoen
verplicht en € 4.340 miljoen betaald, excl. BTW.

In het projectbudget is een post onvoorzien opgenomen ten behoeve van
de uitvoering van het project. De prognose eindstand van de post
onvoorzien bedraagt € 286 miljoen. Van dit bedrag was op 31 december
2006 € 207 miljoen uitgegeven en € 221 miljoen verplicht. Deze bedragen
vallen binnen het in het projectbudget opgenomen bedrag voor de post
onvoorzien.

Tot 31 december 2006 is € 141 miljoen ten behoeve van de Betuweroute
onttrokken aan de in 2003 in de begroting van het Infrastructuurfonds
opgenomen risicoreservering van € 985 miljoen voor de Betuweroute en de
HSL-Zuid. Het betreft € 104 miljoen voor tunneltechnische installaties en

€ 37 miljoen voor EAT kosten.
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De prognose eindstand inclusief de risico’s bedraagt per 1 januari 2007
€ 4.668 miljoen. Dit bedrag is als volgt te specificeren:

(x €1 min)

Projectbudget 4.662
Risicoprofiel 7
4.669

Saldo mee- en tegenvallers -1
4.668

Dit betekent dat de prognose eindstand ten opzicht van 1 januari 2006 is
toegenomen met € 15 miljoen. Hiervan is € 14 miljoen het gevolg van
prijscompensatie.
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4  Onderzoeksaanpak

4.7 AARD EN REIKWIIDTE VAN HET ONDERZOEK

Wij hebben in het kader van de “Regeling grote projecten” een onderzoek
uitgevoerd naar de toereikendheid van de projectorganisatie in 2006 en
naar de opzet, de kwaliteit en de volledigheid van de in Hoofdstuk 4 van
voortgangsrapportage 21 opgenomen informatie.

Dit onderzoek is uitgevoerd in overeenstemming met de richtlijnen inzake
assurance-opdrachten.

De toereikendheid van de projectorganisatie is op basis van de volgende

criteria getoetst:

e is de opzet van de projectorganisatie afgeleid van een binnen het
ministerie vastgesteld beheersmodel voor grote projecten en is deze
opzet toereikend;

o zijn er toereikende beheersmaatregelen getroffen, zoals ter zake van de
planning, de voortgangsbewaking, de budgetbewaking, de interne
informatievoorziening en het risicomanagement en functioneren deze.

De opzet, de kwaliteit en de volledigheid van de voortgangsrapportage zijn

op basis van de volgende criteria getoetst:

e voldoet de opzet van de voortgangsrapportage aan de voor dit project
relevante informatie-eisen zoals opgenomen in de “Regeling grote
projecten”;

¢ is de niet-financiéle informatie in de voortgangsrapportage consistent
met de opgenomen financiéle informatie en is deze niet-financiéle
informatie ontleend aan de interne informatievoorziening;

e is de financiéle informatie wat de realisatiecijfers betreft, in
overeenstemming met de door ons gecontroleerde jaarrekening van het
Infrastructuurfonds en is deze informatie consistent met de voortgang
van het project en, wat betreft de toekomstgerichte cijfers, in
overeenstemming met de interne informatievoorziening.

Bij ons onderzoek hebben wij gebruik gemaakt van de werkzaamheden die
door de externe accountant van ProRail zijn uitgevoerd.
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Bevindingen

5.1 TOEREIKENDHEID PROJECTORGANISATIE

De opzet, het bestaan en de werking van de projectorganisatie zijn
gebaseerd op het door ProRail gehanteerde Transparante Sturings- en
Verantwoordingsinformatie (TSV)-model. Door middel van een
rapportageformat, dat is opgenomen in de overeenkomst tussen het
ministerie en ProRail, is aansluiting gevonden met het binnen het ministerie
vastgestelde beheersmodel.

De externe accountant van ProRail heeft een onderzoek uitgevoerd naar de
toereikendheid van de beheersmaatregelen die binnen
ProRail/projectorganisatie Betuweroute getroffen zijn inzake de interne
kwaliteitsborging, het financieel beheer, planning en control,
risicomanagement en de interne informatievoorziening.

Op basis van zijn onderzoek kan worden geconcludeerd dat de opzet en de
werking van de binnen ProRail/projectorganisatie Betuweroute aanwezige
beheersmaatregelen en procedures in 2006 toereikend zijn geweest.

Wij hebben een review uitgevoerd op de door de externe accountant
verrichte werkzaamheden. Wij kunnen ons met de bevindingen van de
externe accountant verenigen.

In september 2006 is door ProRail een vaststellingsovereenkomst met de
aannemer van de tunneltechnische installaties gesloten. De voor deze
overeenkomst benodigde onttrekking aan de post onvoorzien is door RWS
niet vooraf formeel goedgekeurd. Goedkeuring heeft alsnog achteraf
plaatsgevonden.

De controle op de rechtmatigheid van de betalingen uit hoofde van de
vaststellingsovereenkomst is door de externe accountant van ProRail nog
niet afgerond.

Uit hoofde van externe kwaliteitsborging zijn door de projectorganisatie
Betuweroute een aantal audits uitgevoerd op de tunneltechnische
installaties. Op basis van de uitgevoerde audits is er een risico voor de
aantoonbaarheid door de aannemer van de geleverde kwaliteit van de
tunneltechnische installaties. Volgens de projectorganisatie Betuweroute
wordt de kwaliteit van de tunneltechnische installaties uiteindelijk geborgd
door de certificerende instantie.

In het kader van de beoordeling van de projectorganisatie hebben wij
tevens de sturingsrelatie tussen het ministerie en ProRail beoordeeld. Deze
relatie is omschreven in de overeenkomst tussen het ministerie en ProRail.
In de overeenkomst zijn afspraken gemaakt over de besluitvorming inzake
het project Betuweroute, de overlegstructuur, de informatievoorziening en
het uitvoeren van audits in opdracht van het ministerie. Wij hebben
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vastgesteld dat de opzet en werking van deze sturingsinstrumenten
gedurende 2006 toereikend waren.

5.2 OPZET EN INHOUD VOORTGANGSRAPPORTAGE

De opzet en de inhoud van de voortgangsrapportage zijn gebaseerd op het
binnen het ministerie geldende beheersmodel en informatieprofiel. De basis
voor de voortgangsrapportage is de informatie zoals opgenomen in de
kwartaalrapportages 2006 van ProRail. Wij hebben vastgesteld dat de
informatie in de voortgangsrapportage in lijn is met de informatie uit de
kwartaalrapportages van ProRail, de verslagen van overleggen tussen
ProRail en het ministerie en overige interne verslagen en documenten.

5.3 KWALITEIT EN VOLLEDIGHEID VAN IN DE
VOORTGANGSRAPPORTAGE OPGENOMEN INFORMATIE

5.3.1 Scope

In de voortgangsrapportage zijn in tabel 2 van hoofdstuk 4 paragraaf 2 alle
mutaties in het projectbudget Betuweroute opgenomen. In 2006 heeft één
scopewijziging plaatsgevonden die betrekking had op het niet aanleggen
van ATB-NG als terugvaloptie voor ERTMS op het A15-tracé. De
betreffende scopewijziging is toegelicht in voortgangsrapportage 20.

5.3.2  Planning

In hoofdstuk 4 paragraaf 3 van de voortgangsrapportage wordt ingegaan
op de planning.

Het jaar 2006 is in het licht komen te staan van de verwikkelingen rondom
de tunneltechnische installaties. Er is intensief overleg geweest tussen
ProRail en de betreffende aannemer om indienststelling van het A-15 tracé
per 2 januari 2007 mogelijk te maken. Op 30 november 2006 heeft ProRail
de Minister in kennis gesteld dat de voortgang van de tunneltechnische
installaties de indienststelling op 2 januari 2007 onmogelijk maakte.
Hierover heeft op 20 december 2006 en 14 februari 2007 overleg met de
Tweede Kamer plaatsgevonden. Inmiddels is komen vast te staan dat,
nadat aanvankelijk april 2007 als mogelijke datum voor indienststelling was
genoemd, de indienststelling van het A15-tracé is voorzien in het weekend
van 16 en 17 juni 2007.

De subsidieregeling ten behoeve van de ombouw van locomotieven heeft
er toe bijgedragen dat vervoerders en leasemaatschappijen bereid zijn ruim
100 locomotieven met ETCS uit te rusten. Dit draagt bij aan het zo snel
mogelijk benutten van de capaciteit van de Betuweroute.

De trein-baan-integratietesten die in 2007 van start gaan moeten ertoe leiden
dat midden 2007 de eerste locomotieven zonder beperkingen op de
Betuweroute kunnen rijden.

Eerder is gemeld dat de omschakeling naar het ETCS beveiligingsysteem op de
Havenspoorlijn was voorzien op of omstreeks 1 juni 2007 en de omschakeling
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naar 25 kV op of omstreeks 1 september 2007. Inmiddels is komen vast te
staan dat deze data met ongeveer 10 maanden zijn verschoven naar 1 april
2008 respectievelijk 1 juli 2008. Op 13 februari 2007 is de Tweede Kamer
hierover per brief geinformeerd. Tot het moment van omschakeling zal worden
gereden onder het regime van het beveiligingsysteem ATB-EG.

5.3.3 Financién

In paragraaf 4.2 van de voortgangsrapportage is ingegaan op het
projectbudget en de dekkingsbronnen van het budget. Het projectbudget
en de dekkingsbronnen komen overeen met de in de begroting 2007 van
het Infrastructuurfonds voor de aanleg van de Betuweroute gereserveerde
middelen.

In de verantwoording van het Infrastructuurfonds over 2006 is een
verplichting en een uitgave inzake de agentschapsbijdrage van € 5,9
miljoen opgenomen. Het betreffende bedrag is niet opgenomen in de
voortgangsrapportage. Deze verplichting en uitgave worden in 2007 in het
Infrastructuurfonds gecorrigeerd.

Wij merken verder op dat in tabel 6 van de voortgangsrapportage het
totaal van de aangegane verplichtingen € 57 miljoen bedraagt in plaats van
de vermelde € 56 miljoen. Het totaal van de nog aan te gane
verplichtingen wordt daarmee € 3 miljoen. Het budget blijft onveranderd €
60 miljoen in plaats van de in de tabel opgenomen € 61 miljoen.

In de cijfers van tabel 11 (dekking) zijn telfouten opgetreden in de totalen
van de kolommen 2006 en 2007. Dit heeft echter geen gevolgen voor het
totaal van de dekking.

5.3.4 Risicoparagraaf

In overeenstemming met de “Regeling grote projecten” worden de risico’s
en bijbehorende beheersmaatregelen benoemd en wordt inzicht gegeven
in de mogelijke financiéle gevolgen van het optreden van de risico’s. Wij
hebben vastgesteld dat het in de voortgangsrapportage opgenomen
risicoprofiel consistent is met de kwartaalrapportages van
ProRail/projectorganisatie Betuweroute.

Wij zijn gaarne bereid een en ander nader toe te lichten,

Den Haag, 11 april 2007

DEPARTEMENTALE AUDITDIENST
MINISTERIE VAN VERKEER EN WATERSTAAT

P. Scholte RA
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