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6 
 
Aan 
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Geadviseerd besluit 
1. in te stemmen met de geschetste inzet per verbinding; 
2. Akkoord te gaan met de (concept-)Kamerbrief; 
3. In te stemmen met een sessie op korte termijn om uw inzet en 

onderhandelingsruimte te bespreken;    

Argumentatie 
Hieronder wordt de redenering voor uw voorstel nader uiteengezet, waarbij 
rekening is gehouden met uw opmerkingen tijdens de vorige themasessie, de 
gesprekken van de EC en hetgeen aan de Kamer gemeld is. Vooraf schetsen we 
het (denk)kader. 
 
Juridisch kader  
• Hoewel open toegang qua marktordening het Europese uitgangspunt is, bent 

u niet verplicht treindiensten aan open toegang te laten.  
 
Treindiensten die zonder compensatie niet of niet tegen de gewenste 
voorwaarden (frequentie, kwaliteit, zekerheid) tot stand komen, mogen in een 
concessie worden opgenomen. Daar worden wel voorwaarden aan gesteld:  
1) in beleidsdocumenten moeten vooraf de beleidsdoelen zijn vastgesteld (= 

in marktordeningsbrief en beleidsvoornemen);  
2) het evenredigheidsbeginsel geldt (EC leest hierin een verplichting tot 

uitvoeren van een marktanalyse of diensten in de markt tot stand 
komen);  

3) winstgevende en verlieslatende diensten mogen samengevoegd worden 
 

 
• Gegeven de kritische gesprekken met de EC en de bodemprocedure verwacht 

HBJZ dat u – ondanks de hierboven beschreven vrijheid - goed moet kunnen 
onderbouwen dat u bepaalde internationale verbindingen in de HRN-concessie 
onderbrengt. Dat geldt vooral voor de internationale verbindingen die weinig 
vervoerskundige samenhang hebben met het binnenlands vervoer over het 
HRN, en dan met name de hogesnelheidsverbindingen (HSL/ICE). Deze 
verbindingen rijden in een apart treinpad (los van binnenlandse 
dienstregeling) en nemen geen of beperkt binnenlandse reizigers mee.  

• Het uiterste moment voor uw keuze over de toevoeging van een verbinding 
aan het HRN is bij de gunning van de concessie eind 2023. Het PvE is bedoeld 
om de uitgangspunten en randvoorwaarden voor de nieuwe concessie weer te 
geven en daaronder valt ook het volume. Als u in het PvE aankondigt een 
verbinding uit het HRN te laten en u besluit later alsnog die verbinding toe te 
voegen, dan moet u dat volgens HBJZ goed kunnen onderbouwen (bv. 
doordat omdat er geen reële interesse is om diensten in open toegang aan te 
bieden). Door toevoeging maakt u de HRN-concessie groter en  

 
• De Kamer zal mogelijk sterk benadrukken dat er een gebrek aan sturing is op 

diensten in open toegang, terwijl dat bij een concessie op het eerste gezicht 
wel het geval lijkt te zijn. De NS zal dit punt publiek zwaar aanzetten. In het 
geval van open toegang zijn de sturingsmogelijkheden op aanbod en 
reizigersaspecten (bv. toegankelijkheid en sociale veiligheid) inderdaad 
beperkt. Het gaat om een marktinitiatief. Een concessie voor de internationale 
verbindingen kent echter ook zijn sturings-beperkingen: u bent juridisch 
bevoegd tot aan de grens. Met een concessie kunt u derhalve alleen sturen op 
het Nederlandse deel van het traject. Voor het realiseren van internationale 
verbindingen bent u afhankelijk van de mogelijkheden en medewerking in de 
buurlanden en uiteraard van de buitenlandse vervoerders. Het concessie-
instrument biedt in dit internationale segment dus minder 
sturingsmogelijkheden en ook geen zekerheid dat gewenste internationale 
verbindingen tot stand komen.  

Internationale en diplomatieke belangen

Internationale en dip  
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Communicatie richting de Kamer 
• In de marktordeningsbrief (2020) heeft uw ambtsvoorganger aangegeven de 

internationale verbindingen, waaronder de diensten over de HSL-Zuid, te 
willen versterken door in deze groeiende markt meer ruimte te geven aan 
spoorvervoerders die diensten aanbieden op basis van open toegang. Met een 
marktverkenning, die in december 2021 aan de Kamer is gestuurd, is 
onderzocht in hoeverre het aannemelijk is dat verbindingen in open toegang 
tot stand komen. Met uitzondering van de kortgrensoverschrijdende 
verbindingen bleek het voor alle lange afstandverbindingen aannemelijk dat 
zij in meer of mindere mate ook in open toegang tot stand komen per 2025. 
Of die verbindingen ook daadwerkelijk in open toegang tot stand zullen 
komen, is afhankelijk van tal van factoren. Het gaat er onder meer om of een 
vervoerder voldoende investeringszekerheid heeft en een positieve business 
case verwacht, de beschikking heeft over multicourant materieel, of er 
treinpaden beschikbaar zijn op gunstige tijden en of medewerking nodig is en 
verkregen kan worden van vervoerders in andere landen. Er blijft dus sprake 
van onzekerheid over het uiteindelijke aanbod.  

• In het beleidsvoornemen heeft u gezegd dat u internationale verbindingen in 
beginsel niet opneemt in de nieuwe concessie. Wel wilt u verschraling van het 
aanbod voorkomen en daarom wilt u in dat geval een verbinding alsnog via 
een separate concessie regelen of (al dan niet tijdelijk) alsnog in de HRN-
concessie opnemen.  

• Uw uitgangspunt is een aantrekkelijk aanbod voor de reiziger onder 
maatschappelijk gewenste voorwaarden t.a.v. aanbod en comfort. Tijdens het 
CD Spoor (9 juni jl.) heeft u dit uitgangspunt herhaald.  

• Begin september stuurt u de Kamer een brief met het werkprogramma 
internationaal spoor. Daarin staat welke stappen u al neemt op de 
internationale verbindingen en kondigt u aan dat u komend jaar uw ambities 
op de internationale verbindingen verder gaat uitwerken. Het voorstel voor de 
marktordening is onderdeel van die stappen.  

 
Voorstel en afweging 
• Door – waar dat kan - meer ruimte te geven aan vervoerders om 

internationale verbindingen op basis van open toegang aan te bieden, kunnen 
vervoerders gestimuleerd worden om met nieuwe initiatieven te komen en 
bestaande verbindingen te verbeteren.  

• Op basis van de marktverkenning, het advies van ProRail over de 
verwevenheid van de IC Brussel en IC Berlijn, en de aanvullende gesprekken 
van IenW met vervoerders, buurlanden en de consumentenorganisatie is de 
redenering en het advies als volgt:  

• De IC Brussel in de HRN-concessie opnemen; 
• De IC Berlijn in de middagspits (tussen 16 en 18 uur) richting Berlijn in de 

HRN-concessie opnemen. De IC Berlijn buiten middagspits richting Berlijn in 
open toegang; 

• De hogesnelheidsverbindingen naar Brussel/Parijs, naar Londen en naar 
Frankfurt/Basel in open toegang; 

• De pilot voor de nachttrein Wenen niet continueren onder de HRN-concessie 
en in open toegang tot stand laten komen, net als nachttreinen in het 
algemeen;  

• De KGOV Roosendaal – Antwerpen opnemen in de HRN-concessie; 
• DE KGOV Maastricht-Luik in overleg met de provincie Limburg en voor zover 

mogelijk per 2025 decentraliseren.  
• U stelt de reiziger centraal en u wilt een aantrekkelijk internationaal aanbod 

bieden. U maakt per internationale verbinding een onderscheid tussen 
verschillende groepen reizigers om hun belang te borgen. Hieronder vindt u 
de redenering onder het advies.   
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Voorstel voor marktordening internationale 
treinverbindingen per 2025 

 

Aanleiding 
Voor het Programma van Eisen (PvE) van de nieuwe HRN-vervoerconcessie dient u 
een besluit te nemen welke internationale verbindingen die NS nu uitvoert1, 
opnieuw in de HRN-concessie komen of per 2025 aan de markt worden gelaten in 
‘open toegang’ of via een aparte concessie. Met open toegang bieden vervoerders 
zonder concessie treindiensten aan voor eigen rekening en risico. In maart heeft u 
ingestemd met de beslisnota met de eerste voorlopige contouren per verbinding 
(bijlage 1). In deze nota wordt u per verbinding een advies voorgelegd.  
 
Geadviseerd besluit  
1. Instemmen met het advies per internationale verbinding als inzet; 
2. Instemmen om uw voorstel voor de internationale verbindingen per separate 

brief in september aan de TK te sturen gelijktijdig met het PvE nieuwe HRN-
concessie. Die concept-brief ontvangt u eind augustus. 

3. Instemmen met een themasessie voor het zomerreces om het advies toe te 
lichten en met u van gedachten te wisselen. Aan de hand daarvan kan de 
onderbouwing van de adviezen verder verfijnd dan wel aanpast worden. 

 
Kernpunten 
Kader voor advisering internationale verbindingen per 2025 
• Op basis van Europese regelgeving is de richting meer marktopening en 

concurrentie op de spoormarkt. Voor een lidstaat blijft het mogelijk om een 
concessie (openbare dienstcontract/PSO) te gunnen als zij dat vanuit publiek 
belang wenselijk vindt en de treindiensten anders niet, of niet in die mate, tot 
stand komen. Voorwaarde is dat de lidstaat in beleidsdocumenten heeft 
toegelicht wat het vanuit publiek belang dan wenselijk acht. In eerdere 
Kamerbrieven is door uw voorganger de ambitie geuit dat de internationale 
verbindingen die NS nu uitvoert vanaf 2025 in  stand moeten blijven met de 
huidige frequenties en kwaliteit. 

• Aan de Kamer is in brieven gecommuniceerd dat het uitgangspunt bij de 
marktordening een voor de reiziger aantrekkelijk aanbod van internationale 
verbindingen is, onder maatschappelijk gewenste voorwaarden ten aanzien van 
aanbod en comfort. Dat heeft u tijdens het CD Spoor (9 juni jl.) herhaald en 
daarbij aangegeven dat u de mogelijkheid open houdt om verbindingen die niet 
onder de maatschappelijk gewenste omstandigheden tot stand komen, in 
aanvullende concessies toch mogelijk te maken, waaronder de HRN-concessie.  

 
1 IC Brussel, IC Berlijn, de hogesnelheidsverbindingen naar Brussel/Parijs/ Londen, de ICE naar Frankfurt(-Basel), de 
nachttrein naar Wenen en de kortgrensoverschrijdende verbindingen Roosendaal-Antwerpen en Maastricht-Luik. 

Bescherming persoonlijke levenss
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Marktverkenning internationale verbindingen per spoor 
ven keuze voor marktordening van huidige internationale 
verbindingen HRN-concessie per 2025 

In het voornemen over de marktordening op het spoor na 2024 (Kamerbrief van 
juni 2020) heeft uw voorganger Van Veldhoven aangegeven kansen te zien om 
het internationale personenvervoer per spoor door vervoerders in open toegang te 
laten uitvoeren. Open toegang betekent dat een treindienst aan de markt wordt 
gelaten en dat vervoerders treindiensten zonder concessie van de overheid en 
voor eigen rekening en risico aanbieden.  

Om die kansen te onderzoeken heeft onderzoeksbureau Berenschot een 
marktverkenning uitgevoerd. De marktverkenning maakt inzichtelijk hoe 
aannemelijk het is dat de huidige internationale verbindingen die NS in de HRN-
concessie uitvoert per 2025 in open toegang tot stand komen. Dan loopt de HRN-
concessie af. Het betreft IC Brussel/ IC Berlijn/ HSL/ICE naar Brussel/Parijs/ 
Londen/Frankfurt(-Basel) en de kortgrensoverschrijdende verbindingen 
Roosendaal-Antwerpen en Maastricht-Luik (zie kaartje onderaan deze nota). De 
resultaten van de marktverkenning zijn op 24 december 2021 aan de Kamer 
gestuurd. Uw voorganger heeft besluitvorming over de internationale 
verbindingen aan u gelaten.  

In de eerste helft van mei dient u een principebesluit te nemen over deze 
verbindingen. U besluit dan per internationale verbinding of u deze vanaf 2025 
aan open toegangvervoerders laat, daarvoor een separate vervoerconcessie in de 
markt zet of dat u de verbinding onder de nieuwe HRN-concessie brengt. Uw 
besluit valt gelijktijdig met het besluit over de consultatieversie van het 
programma van eisen (PvE) voor de nieuwe HRN-concessie. Beide besluiten 
moeten met elkaar in verband worden gezien. In die versie moet duidelijk zijn 
welke omvang (totaal aantal treindiensten en frequenties) u voorziet voor de 
HRN-concessie en of en zo ja, welke internationale verbindingen daar deel van uit 
maken.  

Deze nota informeert u over de resultaten van de marktverkenning. Op basis van 
de marktverkenning werken wij de komende twee maanden nog verdere 
beslisinformatie uit zodat u tijdig een besluit kunt nemen. Ook schetsen wij de 
eerste contouren waar wij aan denken per verbinding. 

Geadviseerd besluit  
Graag vragen we uw instemming met: 
• het voorlopige advies per verbinding en
• uw mandaat om daarover op korte termijn het gesprek te voeren met 1) de

buurlanden, 2) vervoerders, waaronder NS, Thalys, Eurostar en DB, over hun
ambities en hoe zij staan tegenover het aanbieden van hun diensten in open

Bescherming persoonlijke levenss
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toegang per 2025. Deze gesprekken zijn ter voorbereiding op het besluit over 
de internationale verbindingen en de vaststelling van het concept-PvE.  

 
Kernpunten 
 
Resultaten van de marktverkenning 
In de marktverkenning wordt beantwoord hoe aannemelijk het is dat de huidige 
internationale verbindingen uit de HRN-concessie in 2025 in open toegang tot 
stand komen, onder welke voorwaarden dit gebeurt en welk aanvullend of 
alternatief aanbod te verwachten is. Berenschot concludeert per segment:  
• Aannemelijk is dat de HSL-verbindingen naar Parijs en Londen en de ICE-

verbinding naar Frankfurt (-Basel) in 2025 ook in open toegang in stand 
blijven in (minimaal) gelijkblijvende frequenties. Voor NS en haar partners 
zijn het aantrekkelijke/winstgevende treindiensten of partijen zijn (financieel) 
gecommitteerd aan deze (groeiende) markt bestaat.   

• Aannemelijk is ook dat de internationale IC-verbindingen naar Brussel en 
Berlijn door NS (en haar partners) in open toegang zullen worden uitgevoerd 
op basis van de huidige frequenties. Belangrijk aandachtspunt is de 
samenhang en vervlechting met de binnenlandse dienstregeling. Ook veel 
binnenlandse reizigers maken gebruik van deze IC’s. Door de internationale 
IC’s onderdeel te maken van de HRN-concessie is optimalisatie van diensten 
mogelijk geweest. Als de internationale IC’s in open toegang gaan rijden dan 
bestaat het risico dat de kwaliteit (aanbod, punctualiteit, zitplaatskans etc.) 
van de internationale treinen minder goed tot stand komt. Ook heeft dit 
mogelijk negatieve gevolgen voor het binnenlandse aanbod.  

• Er wordt geen aanbod in open toegang verwacht voor de twee kort 
grensoverschrijdende verbindingen (KGOV) in de HRN-concessie 
vanwege het structureel verlieslatende karakter van deze lijnen. Het betreft 
Maastricht-Luik en Roosendaal-Antwerpen.  

• Voor de nachttreinen verwacht Berenschot dat de markt in de huidige 
situatie relatief beperkt blijft vanwege specifiek voor de nachttrein geldende 
operationele uitdagingen. Wel kan de nachttrein een aantrekkelijke 
nichemarkt bedienen met de groeiende aandacht voor duurzaam reizen.  

• Het is niet aannemelijk dat er op de korte termijn een groot aanvullend 
aanbod (aan verbindingen en frequenties) door nieuwe toetreders tot stand 
komt. Hieraan liggen verschillende knelpunten ten grondslag (waaronder het 
gebrek aan beschikbaar materieel, beperkingen aan de infrastructuur en de 
toegang tot operationele faciliteiten) evenals een sterke positie van bestaande 
vervoerders op de internationale verbindingen. 

• Het is niet aannemelijk dat er op korte termijn op grote schaal nieuwe 
langeafstands-verbindingen (> 700 km) van en naar Nederland tot stand 
komen. Door Covid-19 pandemie geven vrijwel alle vervoerders aan zich 
vooralsnog te focussen op het herstel van hun kernverbindingen en/of het 
ontwikkelen van aanvullend aanbod op de meeste kansrijke (middellange 
afstand) routes. Ook de grote financiële uitdagingen (hoge 
infrastructuurkosten en lage gemiddelde opbrengst over lange afstanden) 
spelen een rol.  

• Berenschot heeft randvoorwaarden en aandachtspunten in kaart gebracht 
die kunnen worden geadresseerd om de drempels en risico’s rondom het 
aanbieden van (aanvullende) grensoverschrijdende verbindingen in open 
toegang (deels op termijn) te verlagen en zo deze markt te stimuleren.  
 

Ingezette proces voor het uitwerken van een advies per verbinding 
Op basis van de marktverkenning hebben we de afgelopen maanden gewerkt aan 
verdere beslisinformatie ten behoeve van uw besluit in mei. Daarbij werken we 
vanuit het uitgangspunt dat daar waar verbindingen in 2025 naar verwachting in 
open toegang tot stand zullen komen (of blijven) en de reiziger er een (even)goed 
treinproduct mee krijgt, het advies zal zijn voor open toegang te kiezen. Daarbij 














