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Samenvatting

Inleiding

De Tijdelijke Regeling Quick Wins Binnenvaart! is in 2008 opgezet via twee
financieringsronden, de 1° en 2¢ tranche. Daarbij konden decentrale overheden een
subsidieaanvraag indienen bij het ministerie van Infrastructuur en Waterstaat (IenW)?
voor projecten gericht op het (regionaal) ontwikkelen van de binnenvaart/
binnenhavens. De regeling beoogde gemeenten en provincies met een financiéle
bijdrage te helpen om snel maatregelen door te voeren; de zogenaamde Quick Wins
projecten. Het doel van deze projecten was om het functioneren van binnenhavens en
regionale vaarwegen voor het beroepsgoederenvervoer over water te verbeteren en
daarbij de mogelijkheden voor overslag vanuit binnenschepen naar de wal te vergroten
of op zijn minst op peil te houden.

In 2012 is de Decentrale Uitkering Binnenhavens (DUB) aan het beleid toegevoegd.
Deze werd gerealiseerd als een 3¢ tranche. De DUB-regeling is in het leven geroepen
om een deel van het overgebleven bedrag uit de eerdere twee tranches aan te wenden
om andere - inmiddels geconstateerde - knelpunten in het vaarwegennetwerk op te
lossen, namelijk het versterken van containerfaciliteiten om de verwachte
containergroei op de belangrijkste (inter)nationale hoofdvaarwegen in het achterland
ook voor de toekomst op te kunnen blijven vangen. Met deze focus op het stimuleren
van containeroverslag week de DUB-regeling in voorwaarden en doelstelling af van de
eerste twee tranches.

Evaluatie

Het ministerie van Infrastructuur en Waterstaat heeft onderzoeksbureau Panteia
gevraagd de Tijdelijke Regeling Quick Wins Binnenvaart te evalueren. Deze evaluatie is
in 2018 uitgevoerd. Het doel van deze evaluatie is om inzicht te verschaffen in de
volgende zaken:

1. De doelmatigheid en doeltreffendheid waarmee de gemeenten en provincies hun
werkzaamheden hebben verricht;

2. De mate van implementatie van de resultaten en de bijdrage aan beleidsdoelen
van het ministerie van Infrastructuur en Waterstaat, zoals opgenomen in het
Quick Wins-beleid;

3. De mate van implementatie (kwalitatief en indien mogelijk kwantitatief) van de
maatschappelijke kosten en baten zoals opgenomen in de specifieke
maatschappelijke kosten-batenanalyse (MKBA)-berekeningen van individuele
subsidieprojecten die zijn toegevoegd bij de subsidieaanvragen.

Deze samenvatting geeft de belangrijkste conclusies weer die volgen uit het
evaluatieonderzoek.
Conclusies

Omdat de doelstelling van de 1¢ en 2¢ tranche verschilt van de doelstelling van de DUB-
regeling zijn deze twee onderdelen apart geévalueerd. Voor beiden behandelen we

1 Ten behoeve van de leesbaarheid wordt in dit rapport naar de ‘Tijdelijke Regeling voor de Quick Wins Binnenvaart
gerefereerd als de ‘regeling’ of ‘Quick Wins-regeling’.

2 Gezien de naamsveranderingen die het ministerie gedurende de uitvoering van de regeling heeft ondergaan en
de verwarring die dit bij het lezen van deze evaluatie tot gevolg kan hebben, is besloten om in deze evaluatie de
huidige naam “ministerie van Infrastructuur en Waterstaat”, de afkorting IenW of ministerie te hanteren.



achtereenvolgens de doeltreffendheid en de doelmatigheid (deelvraag 1 en 2). Tot slot
gaan we in op de mate van realisatie van de MKBA (deelvraag 3). Het volgende kan
daarbij worden geconcludeerd.

Doeltreffendheid van de 1¢ en 2¢ tranche

De doelen van de 1® en 2¢ tranche zijn in de Quick Wins-regeling met ‘het
verbeteren of op peil houden van de bereikbaarheid en overslag van
binnenhavens’ niet specifiek en meetbaar geformuleerd, waardoor de
doeltreffendheid niet eenduidig vastgesteld kan worden. Door naar indicatoren
te kijken zoals de toename in overslag en de toename van grotere klasse
schepen kan wel een indicatie gegeven worden van de doeltreffendheid.

In de gemeenten waar een Quick Wins-containerterminalproject is uitgevoerd
zien we dat tussen 2011 en 2016 de containeroverslag met gemiddeld 40% is
toegenomen. Dit terwijl de groei van de containeroverslag in gemeenten waar
geen Quick Wins-project is uitgevoerd uitkwam op 10%.

Verder is er tussen 2009 en 2016 in de gemeenten waar een Quick Wins-
bulkoverslag project is uitgevoerd sprake van een toename van de geloste bulk
met 1%. Dit terwijl er bij de bulkoverslag in de gemeenten zonder Quick Wins
project sprake is van een marginale daling van zo'n 0,5%. Hieruit wordt
geconcludeerd dat het vervoer over water van bulkgoederen op peil is gehouden.
Daarnaast is tussen 2009 en 2016 het aandeel vervoerde lading door CEMT
klasse V schepen in deze gemeenten met 35% toegenomen ten koste van
kleinere schepen (klasse II, III en IV). In het kader van de toenemende
schaalvergroting van de binnenvaartvloot concluderen we zodoende dat de
bereikbaarheid van deze groep gemeentelijke binnenhavens verbeterd is.
Vrijwel alle respondenten melden dat de positie van de binnenhaven als gevolg
van de realisatie van een Quick Wins-project verbeterd of op peil gehouden is.
Bij circa een kwart van de Quick Wins-projecten is er sprake van toegenomen
bedrijfsvestiging in of rondom de binnenhaven.

Hiermee wordt geconcludeerd dat aan de doelstelling “het functioneren van
binnenhavens en regionale vaarwegen voor het beroepsgoederenvervoer over
water te verbeteren of op zijn minst op peil te houden” is voldaan en dus dat de
eerste twee tranches doeltreffend zijn.

Doelmatigheid van de 1¢ en 2¢ tranche

Voor het beoordelen van de doelmatigheid wordt een onderscheid gemaakt
tussen de doelmatigheid van het aanvraagproces en de doelmatigheid van de
projectrealisatie.

Tijdens het subsidieaanvraagproces zijn bij de aanvragers geen situaties
opgetreden die door de respondenten als overbodig, te complex of te tijdrovend
zijn ervaren. Daarom concluderen we dat de ingezette middelen voor het
aanvraagproces doelmatig zijn geweest.

Gedurende de projectrealisatie is de planning in circa 90% van de gevallen niet
gehaald. Dit heeft zowel de aanvragers als het ministerie van Infrastructuur en
Waterstaat extra werk gekost. Uitloop van de planning is enerzijds te verklaren
door de complexiteit van Quick Wins-projecten en de bijbehorende risico’s die
bij zulke complexe projecten kunnen optreden. Anderzijds is dit hoge percentage
een indicatie dat de beheersbaarheid van projecten een lastig punt is geweest
voor de aanvragers. Dit aspect heeft geleid tot een verminderde doelmatigheid.
Daartegenover is de uitvoering van de Quick Wins-projecten circa €21,2 miljoen
goedkoper uitgevallen. Omdat de Quick Wins-subsidie maximaal 50% van de
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totale projectkosten bedraagt, zijn de gehonoreerde subsidiebedragen hierdoor
bij oplevering van deze projecten uiteindelijk €10,6 miljoen lager vastgesteld.
Dit draagt per definitie bij aan de doelmatigheid. De oorzaak hiervan ligt in een
lagere aanbesteding als gevolg van de economische crisis van 2008.

De aanvragers zijn unaniem positief over de technische en operationele
ondersteuning door het ministerie van Infrastructuur en Waterstaat gedurende
het aanvraagproces en de projectrealisatie. Daarom wordt geconcludeerd dat de
ondersteunende rol van het ministerie heeft bijgedragen aan de doelmatigheid.

Doeltreffendheid van de DUB-Regeling

Omdat vooralsnog twee van de vijf DUB-projecten ten tijde van deze evaluatie
(2018) afgerond zijn, kan alleen voor deze projecten een betrouwbare uitspraak
gedaan worden over de doeltreffendheid.

Van de twee afgeronde DUB-projecten heeft het project in Tiel/Medel de
verwachte overslaggroei, zoals omschreven in de doelstellingen van de DUB-
regeling, sneller dan verwacht gehaald. Het later opgeleverde project in Bergen
op Zoom lijkt de gestelde doelstelling ook te halen, waardoor deze twee
projecten doeltreffend zijn.

Ook is de verwachting dat de drie overige, nog niet gerealiseerde, DUB-
projecten doeltreffend zullen zijn. In vergelijking met de 1¢ en 2¢ tranche werden
bij de subsidieaanvraag van de DUB-regeling strengere voorwaarden gesteld
aan het vooronderzoek. Ook waren intentieverklaringen van bedrijven bij de
subsidieaanvraag vereist, waarmee meer garanties vanuit het bedrijfsleven
werden gevraagd dan bij de 1¢ en 2¢ tranche het geval was.

Doelmatigheid van de DUB-Regeling

Evenals bij de 1¢ en 2° tranche was er volgens de aanvragers tijdens het
aanvraagproces bij de DUB-regeling (3¢ tranche) geen sprake van situaties die
door de respondenten als overbodig, te complex of te tijdrovend ervaren zijn.
Hierdoor wordt geconcludeerd dat de ingezette middelen voor het
aanvraagproces doelmatig zijn.

In tegenstelling tot de 1°® en 2° tranche is de DUB-regeling via het
Gemeentefonds gefinancierd. Hierdoor had het ministerie van Infrastructuur en
Waterstaat geen formeel instrument meer om de DUB-projecten in de
realisatiefase bij te sturen. Om deze reden bleef IenW in deze tranche veelvuldig
in overleg met de aanvragers om de projecten goed te kunnen monitoren en
waar nodig bij te sturen, waardoor de overheveling naar het Gemeentefonds
niet tot een verminderde doelmatigheid heeft geleid.

Drie van de vijf DUB-projecten zijn op de planning uitgelopen. Deze projecten
zijn op het moment van deze evaluatie nog niet gerealiseerd. Hierdoor wordt
geconstateerd dat de beheersbaarheid van de DUB-projecten een probleem is
en tot extra kosten heeft geleid. Dit is mede veroorzaakt door de grotere
projecten en bredere gebiedsinpassing in deze tranche.

Realisatie van maatschappelijke kosten en baten versus de voorspelling met
MKBA’s in de 1¢ en 2¢ tranche

Voor de 1¢ en 2¢ tranche was het bij aanvraag vereist om een maatschappelijke
kosten-batenanalyse (MKBA) bij de subsidieaanvraag te voegen. In deze MKBA
werden de verwachte maatschappelijke baten van een project (uitgedrukt in
transportkostenvoordelen) afgezet tegen de geschatte maatschappelijke kosten
(aan publieke middelen).



Het is aannemelijk dat momenteel in bijna alle gevallen op termijn de
maatschappelijke baten groter zijn dan de maatschappelijke kosten.

Wel wordt geconstateerd dat de door de aanvragers in de MKBA opgenomen
geprognosticeerde overslagvolumes vooralsnog slechts in een beperkt aantal
Quick Wins-projecten gehaald worden. Het gaat hierbij voornamelijk om
containerterminalinitiatieven. Dit betekent dat over het algemeen de aanvragers
de maatschappelijke baten te positief hebben ingeschat.

Specifiek voor de projecten gericht op containerterminalontwikkeling (goed voor
circa €21,0 miljoen subsidie verspreid over twaalf projecten), kunnen we op
basis van de interviews, enquétes en trendcijfers met grote zekerheid stellen
dat de werkelijke baten op termijn groter zullen zijn dan de kosten.

De resultaten van de projecten gericht op bulkoverslag (42 projecten, goed voor
circa €40,0 miljoen subsidie) zijn minder eenduidig.

Voor de meerderheid van deze projecten (28 projecten) is de verwachting dat
de baten op termijn groter zijn dan de kosten. Dit ondanks het feit dat vele
projecten vertraagd zijn opgeleverd en de geprognosticeerde baten in de MKBA's
hierdoor pas later worden gerealiseerd.

Daarnaast wordt geconcludeerd dat voor veertien projecten twijfels bestaan of
de maatschappelijke baten op termijn hoger zullen uitvallen dan de
maatschappelijke kosten. Hiervan zijn twee projecten pas zeer recentelijk
opgeleverd waardoor nog geen zicht is op de baten. Voor drie projecten geldt
dat het realiseren van effecten afhankelijk is van andere infrastructurele
ingrepen waarmee ten tijde van de aanvraag rekening was gehouden, maar die
momenteel nog niet zijn gerealiseerd. Voor de overige negen projecten is het
wegblijven van de verwachte bedrijfsinvesteringen vooralsnog de oorzaak van
de tegenvallende resultaten.

Over deze laatste groep geven de respondenten aan dat de oorzaak van de
tegenvallende resultaten ligt in de economische crisis van 2008, waardoor
verwachte investeringen van bedrijven zijn uitgebleven. Omdat deze projecten
pas in de afgelopen 5 jaar zijn gerealiseerd terwijl de baten over 30 jaar
berekend zijn, kunnen de baten in de toekomst alsnog de kosten overstijgen.
Het is daarom te vroeg om definitieve conclusies te trekken over het aantal
Quick Wins-projecten waarbij de kosten groter zullen zijn dan de baten, zeker
aangezien de respondenten aangeven met initiatieven bezig te zijn om de
geprognosticeerde baten in de toekomst alsnog te realiseren.

Aanbevelingen

Uit de conclusie volgen de volgende aanbevelingen:

De doelen van de 1¢ en 2¢° tranche zijn niet specifiek en meetbaar geformuleerd.
Hierdoor kan niet eenduidig vastgesteld worden wanneer de beleidsdoelen
behaald =zijn. Het is daarom aan te raden om gekwantificeerde
beleidsdoelen op te stellen. In dat geval is meer eenduidig na te gaan
wanneer de doelen van het beleid gehaald zijn en wanneer het beleid
doeltreffend en doelmatig is geweest.

Gebleken is dat een Quick Wins-project al snel complex kan worden, vooral
wanneer het project in combinatie met andere projecten wordt uitgevoerd. Door
onvoorziene ontwikkelingen kan de planning uitlopen, wat kostenstijgingen tot
gevolg heeft. Van de projecten uit de 1°® en 2¢ tranche was 90% aan een
wijzigingsbeschikking onderhevig en drie van de vijf DUB-projecten zijn op het
moment van deze evaluatie nog niet gerealiseerd. Dit is een indicatie dat vanuit
het oogpunt van projectbeheersing meer aandacht voor
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projectmanagement of omgevingsmanagement nodig is. Een voorbeeld
hiervan is het opnemen van een risicomanagementplan in de
aanvraagprocedure.

Bij projecten met tegenvallende resultaten bleven de verwachte investeringen
in vervoer over water van het bedrijfsleven uit of achter. Het verdient daarom
de voorkeur al in een vroeg stadium convenanten met bedrijven op te
stellen met daarin duidelijke afspraken over investeringen en het gebruik van
de faciliteiten. Dit vergroot de kans dat de voorgenomen bedrijfsinvesteringen
feitelijk zullen plaatsvinden.

Door de succesvolle met de minder succesvolle Quick Wins-projecten te
vergelijken, is gebleken dat bedrijfsinvesteringen een centrale rol spelen in het
succes van elke Quick Wins-maatregel. Het moderniseren van een haven of een
vaarweg is dus op zichzelf niet een voldoende voorwaarde voor meer
goederenvervoer over water. Aanbeveling is daarom om het aantrekken van
nieuwe watergebonden bedrijvigheid een integraal onderdeel te maken
van plannen op het gebied van havenontwikkeling. Via deze manier
kunnen bedrijfsinvesteringen gestimuleerd worden waardoor projecten
succesvoller zijn.

Bij sommige gemeenten was er de behoefte aan meer sturing en visie van IenW
bij de implementatie van de Quick Wins-regeling. De intentie van het ministerie
voor de 1¢ en 2¢ tranche was om weinig eisen te stellen aan het type en de
locatie van het project dat ingediend kon worden. Dit bood de
subsidieaanvragers de gelegenheid om lokaal maatwerk te leveren. De
respondenten geven als nadeel van deze bottom-up benadering dat ze niet altijd
wisten welk project een bijdrage zou leveren aan het versterken van de
binnenvaart. Hierbij komt dat de netwerkvisies die door de provincies zijn
opgesteld en die aan de basis stonden van het definiéren van de Quick Wins-
projecten erg verschilden in kwaliteit. Goed onderbouwde netwerkvisies waren
aanwezig in Limburg, Zuid-Holland, Friesland en Overijssel (samen goed voor
ruim 70% van het totaal aantal projecten), maar de kwaliteit ontbrak bij andere
provincies. Het gevolg was dat de kwaliteit van de projecten die voortkwamen
uit de netwerkvisie ook verschilden. Het rendement van 1¢ en 2¢ tranche zou
daarom hoger zijn als projecten meer in een samenhangende context worden
uitgevoerd zoals wel in de 3© tranche is gebeurd. In dit kader is de aanbeveling
om te komen tot een visie op belangrijke knooppunten en bedrijvigheid
in relatie tot het vaarwegennet.

Voor het opstellen van de MKBA was een eenvoudige MKBA-rekentool
ontwikkeld. Daarnaast waren werkwijzers beschikbaar en konden opstellers
advies vragen bij RWS (zie bijlage 10). Desondanks was de gemiddelde kwaliteit
van de ingediende MKBA’s wisselend. De kwaliteit van MKBA’s kan worden
geborgd door vooraf richtlijnen mee te geven, bijvoorbeeld aan te geven welke
werkwijze dient te worden gevolgd en de MKBA’s te toetsen op correcte
toepassing van methoden en kengetallen.
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Inleiding

Aanleiding

Dit document is het eindrapport van de evaluatie van de Tijdelijke Regeling voor de
Quick Wins-Binnenvaart3. Deze subsidieregeling is een instrument van het Ministerie
van Infrastructuur en Waterstaat* die in 2008 van start is gegaan. Van de 59
binnenvaartprojecten die onder deze regeling subsidie hebben ontvangen, worden
momenteel de laatste projecten met goedkeuring van IenW afgerond. Deze evaluatie is
uitgevoerd door Panteia in samenwerking met Witteveen+Bos in de periode november
2017 tot en met november 2018. Deze evaluatie is uitgevoerd in lijn met de Regeling
Periodiek Evaluatieonderzoek en de handleiding beleidsdoorlichting.

We gaan in dit eerste hoofdstuk in op het waarom van de Tijdelijke Regeling Quick Wins
Binnenvaart. Ook geven we een overzicht van de uitvoering van de Regeling en de
context waarbinnen de uitvoering zich afspeelde. Vervolgens gaan we in op het doel van
de evaluatie en formuleren de onderzoeksvragen. Dit wordt gevolgd door een
beschrijving van de onderzoeksopzet. We besluiten dit hoofdstuk met een leeswijzer.

Waarom een Tijdelijke Regeling Quick Wins Binnenvaart?

De Tijdelijke Regeling Quick Wins Binnenvaart is voortgekomen uit het streven van het
kabinet Balkenende IV om te investeren in de binnenvaartsector. Het “stimuleren van
het goederenvervoer over water en de innovatie van de binnenvaart” was een ambitie
van het toenmalige kabinet®. Eén van de vijf speerpunten onder deze ambitie was “het
realiseren van een toekomstvast netwerk van waterwegen en havens uitgaande van een
netwerk- en ketenbenadering”®. Hier is de Quick Wins-regeling uit voortgekomen.

De motivatie voor het uitvoeren van deze regeling was de in de Landelijke Markt- en
Capaciteitsanalyse (LMCA) van 2007 geidentificeerde (grootste) bedreiging voor het
binnenlandse transport over water: het wegvallen van (de bereikbaarheid en inrichting
van) binnenhavens’. Binnenhavens zijn bedrijventerreinen en overslagkades die aan het
water liggen. Ze vormen het begin en het eind van elk transport per binnenvaartschip.
Zonder deze havens is geen binnenvaart mogelijk en komen grote transportstromen in
plaats daarvan op de weg terecht.

Gebleken is dat de blijvende beschikbaarheid van mogelijkheden van op- en overslag
aan het water in gevaar is. De LMCA bracht bovendien aan het licht dat knelpunten
zullen ontstaan op andere delen van het vaarwegennetwerk dan de rijksvaarwegen:
regionale vaarwegen in beheer bij provincies en gemeenten, binnenhavens en
inefficiénties in de planning rond op- en overslag van goederen. Als deze knelpunten
niet worden opgelost kan de ambitie uit de toenmalige de Nota Mobiliteit ("Een betere
benutting van het vaarwegennetwerk”) niet waargemaakt worden.

De regeling beoogt gemeenten en provincies door een financiéle bijdrage te helpen om
met snel uit te voeren maatregelen (Quick Wins-projecten) het functioneren van

3 Ten behoeve van de leesbaarheid wordt in dit rapport naar de ‘Tijdelijke Regeling voor de Quick Wins Binnenvaart
gerefereerd als de ‘regeling’ of ‘Quick Wins-regeling’.

4 Gezien de naamsveranderingen die het ministerie gedurende de uitvoering van de regeling heeft ondergaan en
de verwarring die dit bij het lezen van deze evaluatie tot gevolg kan hebben, is besloten om in deze evaluatie de
huidige naam “ministerie van Infrastructuur en Waterstaat”, de afkorting IenW of ministerie te hanteren.

5 Varen voor een vitale economie: een veilige en duurzame binnenvaart (2007, p. 16). Beleidsbrief opgesteld door
IenW.

6 Ibid., p. 26

7 Beleidsstrategie Binnenvaart: een landelijke markt- en capaciteitsanalyse (2007). IenW. Beschikbaar via:
http://publicaties.minienm.nl/documenten/beleidsstrategie-binnenvaart-een-landelijke-markt-en-capaciteits
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binnenhavens en regionale vaarwegen voor het beroepsgoederenvervoer over water te
verbeteren en de mogelijkheden voor overslag vanuit binnenschepen naar de wal te
vergroten of op zijn minst op peil te houden. De achterliggende gedachte hierbij is dat
het vaarwegennetwerk alleen goed kan functioneren als ook de haarvaten in dat netwerk
voldoende bereikbaar zijn.

1.1.2Er hebben drie tranches plaatsgevonden, waarbij de derde afweek van de
eerste twee tranches

Op basis van deze Tijdelijke Regeling Quick Wins Binnenvaart begon in 2008 de eerste
financieringsronde. Uiteindelijk kregen 33 binnenhavenprojecten subsidie toegewezen.
Begin 2009 kwam het besluit voor een tweede ronde, waarbij het oorspronkelijke
vrijgemaakte bedrag van €62 miljoen verhoogd is naar €112 miljoen. De tweede ronde
leverde 36 goedgekeurde projecten op.

Tegelijkertijd heeft er een tussenevaluatie plaatsgevonden en waren in de Landelijke
Markt- en Capaciteitsanalyse Binnenhavens 20108 de missing links in het
binnenhavennetwerk geidentificeerd. Deze inventarisatie vormde samen met andere
visies en beleidsrapporten die medio 2012 zijn opgesteld® de basis voor het aanwijzen
van een internationaal kernnetwerk met een nationale focus op de belangrijkste
vaarwegen. Ook bleek dat een deel van het budget vrij zou komen te vallen doordat
sommige projecten als gevolg van o.a. de economische crisis goedkoper uitvielen of niet
door zijn gegaan.

De focus op de versterking van het landelijke netwerk van binnenhavens met
containerfaciliteiten langs de belangrijkste (inter)nationale vaarwegen en de
vrijgevallen middelen hebben de basis gevormd voor de totstandkoming van de
Decentralisatie Uitkering Binnenhavens (DUB)-regeling in 2012. In tegenstelling tot de
1¢ en 2¢ tranche van de Quick Wins-regeling richt de DUB-regeling zich op gemeentelijke
gebiedsontwikkelingen met betrekking tot de containeroverslag. Het gaat hierbij om het
ontwikkelen van containerfaciliteiten die een bijdrage leveren aan de verbinding over
water met mainports en greenports, en/of aan het benutten van de belangrijkste
internationale achterlandverbindingen zoals aangegeven in het internationale
kernnetwerk. Van de €20 miljoen die voor de DUB-regeling werd vrijgemaakt is €14,7
miljoen (€15,6 incl. BTW) uitgekeerd aan vijf projecten.

Tabel 1: Tijdlijn Tijdelijke Regeling Quick Wins Binnenvaart!°

Jaar Planning

2008 Besluitvorming 1¢ tranche
2009 Besluitvorming 2¢ tranche
2012-2013 Besluitvorming 3¢ tranche
2009 - 2018 Realisatie projecten

2017 - 2018 Evaluatie programma

In Tabel 1 is een overzicht gegeven van de tijdlijn van de subsidieregeling. In 2008,
2009 en 2012 zijn subsidies in drie tranches uitgekeerd. Momenteel (2018) worden de

8 Landelijke Capaciteitsanalyse Binnenhavens - Nationaal beeld van het netwerk van binnenhavens op basis van
actuele prognoses, Ecorys (2010)

9 Waaronder Structuurvisie Infrastructuur en Ruimte (SVIR), Topsectorenbeleid, KIM-rapport multimodale
achterlandknooppunten in Nederland, Havenvisie Rotterdam 2030

10 Bron: http://mirt2016.mirtoverzicht.nl/mirtgebieden/project_en_programmabladen/519.aspx
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laatste projecten gerealiseerd!!. Het gaat daarbij om 3 DUB-projecten die als gevolg
van de latere inwerkingtreding van deze laatste tranche op het moment van deze
evaluatie nog in uitvoering zijn.

Doel en onderzoeksvragen

De Tijdelijke Regeling Quick Wins Binnenvaart is geévalueerd aan de hand van de
volgende drie invalshoeken, zoals geformuleerd in de offerteaanvraag:

(1) De doelmatigheid en doeltreffendheid waarmee de gemeenten en provincies hun
werkzaamheden hebben verricht.
Hierbij gaat het enerzijds om de relatie tussen de input (apparaatskosten) en de
output (het aantal gehonoreerde aanvragen), en anderzijds de relatie tussen de
output en outcome (de gevolgen van de gerealiseerde projecten);

(2) De mate van implementatie van de resultaten en de bijdrage aan de IenW
beleidsdoelen.
Hiermee worden de beleidsdoelen bedoeld, zoals opgenomen in de inleiding van de
toelichting van de Tijdelijke regeling Quick Wins Binnenvaart d.d. 24 april 2009 en
de beleidsdoelen zoals opgenomen in de DUB-regeling.

(3) De mate van implementatie (kwalitatief en indien mogelijk kwantitatief) van de
maatschappelijke kosten en baten.
Het gaat hier om de maatschappelijke kosten en baten zoals deze volgen uit de
specifieke MKBA-berekeningen van individuele subsidieprojecten die zijn
toegevoegd bij de subsidieaanvragen, teneinde een rechtmatig honorering van
subsidiemiddelen.

Opzet onderzoek

Volgens de Regeling Periodiek Evaluatieonderzoek!? dient al het beleid dat wordt
gevoerd op grond van één of meer beleidsartikelen uit de Rijksbegroting periodiek
(bijvoorbeeld eens in de vier jaar, maar tenminste eens in de zeven jaar) aan de hand
van een beleidsdoorlichting te worden geévalueerd. Een beleidsdoorlichting is een
synthese-onderzoek naar de doeltreffendheid en doelmatigheid van (een substantieel,
samenhangend deel van) het beleid dat wordt gevoerd op grond van één of meer
beleidsartikelen van de Rijksbegroting. De handleiding beleidsdoorlichting!?® is een
praktisch hulpmiddel bij de uitvoering van een beleidsdoorlichting en beschrijft alle
benodigde stappen. Bij deze evaluatie hebben we volgens deze handleiding gewerkt.

Leeswijzer

Deze rapportage is hierna als volgt opgezet. In hoofdstuk 2 zijn de ontwikkelingen in
de binnenvaartsector aan de hand van verschillende trends beschreven. Dit tweede
hoofdstuk verschaft context en aanleiding bij de Tijdelijke Regeling Quick Wins
Binnenvaart, waarvan de opzet van de regeling in hoofdstuk 3 wordt behandeld. In
hoofdstuk 4 wordt de opzet van de evaluatie beschreven, waarbij we tevens ingaan op
het analysekader om de subsidieregeling te evalueren. In de resterende hoofdstukken
worden de resultaten van het evaluatieonderzoek gepresenteerd. Hier wordt
achtereenvolgens ingegaan op de doeltreffendheid van de Quick Wins-regeling
(hoofdstuk 5), de doelmatigheid van de bedrijfsvoering en het beleid (hoofdstuk 6) en

1 Het gaat om de gebieds/havenontwikkelingen in Wanssum/Venray, Waalwijk en de uitbreiding van de
containerterminal in Oss

12 Zie: http://wetten.overheid.nl/BWBR0035579/2015-01-01

13 Zie: http://www.rijksbegroting.nl/beleidsevaluaties/evaluaties-en-beleidsdoorlichtingen/handreiking
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de mate van implementatie van de verwachte maatschappelijke kosten en baten
(hoofdstuk 7). Tot slot volgt een samenvatting van onze bevindingen in hoofdstuk 8. In
dit hoofdstuk gaan we ook in op lessen die getrokken kunnen worden uit de evaluatie
van de regeling, resterende knelpunten in de binnenvaart en de hieruit voortvloeiende
kansen voor de binnenvaart en het binnenhavennetwerk.
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2 Aanleiding van de Tijdelijke Regeling Quick

2.1

Wins Binnenvaart

Dit hoofdstuk gaat in op de achtergronden die geleid hebben tot de Tijdelijke Regeling
Quick Wins Binnenvaart. De stand van zaken van de binnenvaartsector voor de regeling
wordt behandeld en het financieringsvraagstuk. Het doel hiervan is om een beeld te
krijgen van de problematiek dat zich destijds in de binnenvaartsector afspeelde. Tevens
wordt in dit hoofdstuk ingegaan op ontwikkelingen waar de binnenvaartsector
gedurende de Quick Wins-regeling mee te maken kreeg: de economische crisis,
schaalvergroting en vergroening. Dit zijn contextuele ontwikkelingen waarmee rekening
moet worden gehouden bij de interpretatie van de resultaten van deze beleidsevaluatie.

Schets van de binnenvaartsector

2.1.1 Waarom binnenvaart

Vervoer van goederen over water biedt mogelijkheden voor een efficiénte manier van
transport door volumevoordelen en de mogelijkheid om goederenstromen te bundelen.
Waar wegen dichtslibben door een teveel aan verkeer, bieden de waterwegen vaak nog
voldoende capaciteit voor extra goederenvervoer over water. Door het relatief lage
brandstofverbruik per tonkilometer is goederenvervoer over water op het gebied van
uitstoot van CO2 per tonkilometer een duurzame keuze. Ook is de binnenvaart een
bijzonder veilige manier van transport. Wanneer gekeken wordt naar de frequentie en
de omvang van de lading in vergelijking met spoor en weg, is de binnenvaart als volgt
te karakteriseren:

Tabel 2: Kwalitatieve score per modaliteit voor het vervoer van containers. Bron: Panteia (2015)4

Wegverkeer Spoorvervoer Binnenvaart
Prijs/tarief -- 0 ++
Snelheid ++ + -
Betrouwbaarheid/congestie - 0 +
Flexibiliteit ++ -- +
Frequentie ++ -- -
Dicht netwerk/penetratie ++ + -

2.1.2Stand van zaken binnenvaartsector voor de regeling

‘e
c12000 %@

De Tijdelijke regeling Quick Wins Binnenvaart komt voort uit de ambitie van de regering
om te investeren in het goederenvervoer over water. Deze ambities werden
vormgegeven in de beleidsbrief ‘Varen voor een Vitale Economie’!>. Deze
binnenvaartbrief bouwt voort op de Nota Mobiliteit'®, en formuleert een vijftal
speerpunten:

14 Natuurlijk achterland Rotterdam: Input voor bepaling relevante geografische markt en productmarkt voor
overslag van containers, Panteia (2015)

15 Varen voor een vitale economie: een veilige en duurzame binnenvaart (2007). Beleidsbrief opgesteld door IenW
16 Nota Mobiliteit (2005). Beschikbaar via https://www.ser.nl/nl/publicaties/adviezen/2000-
2009/2005/b23302.aspx
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Speerpunt Ambitie
1. Het versterken van de . dat de binnenvaart de kansen verzilvert om
concurrentiepositie van de binnenvaart. dit marktaandeel tot 2020 te doen groeien.
Het kabinet wil waar mogelijk deze
marktontwikkeling bevorderen. Het lijkt
mogelijk dat de binnenvaart een aanzienlijk
groter marktaandeel dan 33% pakt.

. vernieuwing in de binnenvaart combineren
met het behoud van kleinere schepen,
aangezien daarmee ook bestemmingen aan
kleinere vaarwegen kunnen worden bediend

en daardoor dit marktaandeel behouden kan

worden.
2. Het realiseren van een toekomstvast . samen met de decentrale overheden voor de
netwerk van waterwegen en havens binnenvaart een netwerk van vaarwegen en

uitgaande van een netwerk- en havens te realiseren dat goed bereikbaar is.
ketenbenadering.
3. Het doel bereiken dat de binnenvaart . dat de binnenvaart op lange termijn de
op termijn de schoonste modaliteit is. schoonste modaliteit is en dat vanaf 2016
nieuwe binnenvaartschepen de beste
milieuprestatie leveren van alle
transportmodaliteiten.
4. Het permanent verbeteren van de . om een permanente verbetering van de
veiligheid in de binnenvaart. veiligheid in de binnenvaart te realiseren en
daarbij maximaal beroep te doen op de
eigen verantwoordelijkheid van de partners
in die vervoersketen.
5. Het stimuleren van innovatie in de . een goed innovatieklimaat te scheppen voor
binnenvaart. de binnenvaart, waarin kennisontwikkeling

en onderwijs belangrijke pijlers zijn.

De Tijdelijke Regeling Quick Wins Binnenvaart is uitgevoerd als een maatregel onder
speerpunt twee. De motivatie voor het uitvoeren van deze regeling was de in de
Landelijke Markt- en Capaciteitsanalyse (LMCA) geidentificeerde (grootste) bedreiging
voor het binnenlandse transport over water: het wegvallen van (de bereikbaarheid en
inrichting van) binnenhavens, die zichzelf de “BluePorts” van Nederland noemen?'’.
Binnenhavens zijn bedrijventerreinen en overslagkades die aan het water liggen. Zonder
deze havens is geen binnenvaart mogelijk en komen grote transportstromen op de weg
terecht.

Uit de LMCA8 komt naar voren dat de blijvende beschikbaarheid van mogelijkheden van
op- en overslag aan het water in gevaar is. Het rapport bracht verder aan het licht dat
knelpunten zullen ontstaan op andere delen van het transportnetwerk van de
rijksvaarwegen: regionale vaarwegen, binnenhavens en inefficiénties in de planning
rond op- en overslag van goederen. Als deze knelpunten niet worden opgelost komt de
ambitie van de Nota Mobiliteit ("Een betere benutting van het vaarwegennetwerk”)
onder druk te staan.

17 Beleidsstrategie Binnenvaart: een landelijke markt- en capaciteitsanalyse (2007). IenW. Beschikbaar via:
http://publicaties.minienm.nl/documenten/beleidsstrategie-binnenvaart-een-landelijke-markt-en-capaciteits
18 Zie voetnoot 17
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Ten tijde van de publicatie van ‘Varen voor de Vitale Economie’ maakte de binnenvaart
30% van het totaal aantal vervoerd gewicht in Nederland uit!®. Wanneer gekeken wordt
naar de vervoersprestatie (vervoersinspanning gebaseerd op afgelegde afstand en
vervoersvolume) kwam de binnenvaartsector beter naar voren: 55% van het
internationaal vervoer en 25% van het binnenlands vervoer was voor de rekening van
de binnenvaart. Wanneer gekeken wordt naar marksegmenten vond 55% van het
vervoer van zand en grind plaats over water. Voor containervervoer is dit cijfer 33%2°.

In ‘Varen voor een Vitale economie’ werd in het kader van de potentie van de
binnenvaart het volgende gesteld:

e De ambitie is om het grote marktaandeel in bulktransport (80% marktaandeel
voor afstanden boven 100km) te behouden. Een substantiéle groei kan niet
worden verwacht.

e In het transport liggen grote kansen. De groei in deze sector is explosief en de
verwachting is dat de binnenvaart een groot deel hiervan kan opvangen. In 2007
werden inefficiénties in de logistieke keten, vooral bij in zeehavens, als grootste
struikelblok gezien.

e Betreffende basis- en eindproducten heeft de binnenvaart een marktaandeel van
4% ten opzichte van 90% in het wegvervoer. In de beleidsbrief wordt gesteld
dat hier kansen liggen voor de binnenvaart, mits het bedrijfsleven zelf met
concurrerende oplossingen komt?2?,

Naast de interesse van de overheid om in de binnenvaart te investeren kreeg de
binnenvaartsector te maken met een aantal ontwikkelingen die een impact op de sector
hebben gehad: de economische crisis, schaalvergroting en vergroening.

2.1.3Impact economische crisis

\
c12090 @

De Tijdelijke Regeling voor de Quick Wins Binnenvaart is beleidsmatig voor de financiéle
crisis van 2008 opgetuigd, maar tijdens de crisis en post-crisis uitgevoerd vanaf 2009.
Deze economische crisis had zijn weerslag op de uiteindelijke uitvoering van de regeling,
op (minimaal) twee manieren:
e Investeringen in watergebonden bedrijventerreinen, overslagfaciliteiten en/of
nieuwe haven/vaarweg-infrastructuur werden uitgesteld.
e De transportvraag is door de crisis achtergebleven bij de verwachtingen
destijds.

Dit had ook effect op de vervoersvraag van alle modaliteiten, waaronder dus ook
binnenvaart en -overslagbedrijven. Zo daalde de binnenvaartoverslag met 13,2% in
2009 ten opzichte van 2008. In de jaren daarna trad wel herstel op tot de oude volumes
(mede ingegeven door een groei van het containervervoer en het uitbannen van
kernenergie in Duitsland en bijgevolg de toenemende vraag naar kolenvervoer), maar
de toenmalige verwachting van een overslag van 380 miljoen ton in 202022 lijkt ook op
basis van de huidige inzichten, niet haalbaar. De realisatie in de jaren na 2009 laat
echter een stagnatie zien van het vervoer (binnenlands, invoer en uitvoer) op een
volume a 300 miljoen ton in de jaren 2007-2013 en nadien een stabilisatie op het niveau
van 315 miljoen ton (2014 -2017)2.

19 Varen voor een vitale economie: een veilige en duurzame binnenvaart (2007). Beleidsbrief opgesteld door IenW
20 Cijfers afkomstig uit Varen voor een Vitale economie (2007). Een veilig en duurzaam binnenvaart’- ministerie
van Verkeer en Waterstaat.

21 Cijfers afkomstig van ‘Varen voor een vitale economie’ - ministerie van Verkeer en Waterstaat

22 Bron: Impuls Dynamisch verkeersmanagement Vaarwegen (IDVV, 2012)

23 Cijfers afkomstig van CBS
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Niet alleen de vervoersvolumes vielen lager uit, ook de vraag naar van
bedrijventerreinen vertraagde. Dit had ook zijn effect op binnenhavens en
watergebonden berdrijventerreinen. Enkele voorgenomen binnenhavenontwikkelingen
zijn hierdoor niet of vertraagd uitgevoerd.

Vervoerd volume binnenvaart
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Figuur 1: Vervoerd volume in de Nederlandse binnenvaart tussen 2004 en 2016. Bron: CBS

Ten slotte was er ten tijde van de crisis ook sprake van algehele malaise in de grond-,
weg- en waterbouwsector. Om gedwongen ontslagen te voorkomen, hebben bedrijven
in de grond-, weg- en waterbouw tegen lagere kosten dan verwachten projecten
geacquireerd. Dit heeft voor een aantal projecten betekend dat er sprake was van lagere
investeringskosten dan oorspronkelijk was begroot, in het bijzonder wanneer er sprake
was van een sterke concurrentie bij de aanbesteding.

Medio 2010 bleek dan ook dat een aantal projecten uit de 1°¢ en 2° tranche niet of
goedkoper zijn uitgevoerd, mede als gevolg van de economische crisis. Door de
vrijgevallen subsidiemiddelen werd het financieel mogelijk dat de Decentralisatie
Uitkering Binnenhavens (DUB) gedurende de looptijd van de regeling op te starten. Het
doel van de DUB-regeling was om versterkingen in het containerterminalnetwerk een
extra steun te kunnen geven en hiermee de binnenvaart verder te versterken.

2.1.4Schaalvergroting in de binnenvaart

In de binnenvaartvioot is al enige tijd een proces van schaalvergroting aan de gang,
vooral in de periode 2007 - 2010. Op nationaal en internationaal niveau worden steeds
strengere eisen aan schepen gesteld, waardoor vooral bij kleinere schepen, gezien hun
beperkte omzet, relatief gezien grote investeringen gedaan moeten worden. Dit
vermindert de financierbaarheid bij banken: de oudere schepen zijn vrijwel
onverkoopbaar. Binnenvaartondernemers reageren hierop door hun oude schepen bij
investerings-momenten (bijvoorbeeld bij het vervallen van overgangseisen) of
hermotorisering uit de vaart te nemen en een nieuw groter schip in de vaart te brengen.
Een klein nieuwbouwschip kan qua kosten niet concurreren met de bestaande viloot en
met vrachtwagens. Een klein nieuwbouwschip zal ook niet gefinancierd worden door de
bank door de hoge terugverdientijd. Grosso modo geldt dat schepen met een
laadvermogen van 1250 ton (86 meter) nog wel nieuw gebouwd kunnen worden, alles
daar onder niet meer. Dit blijkt uit de kostenrapportages die jaarlijks in opdracht van
het Centraal Bureau voor de Rijn- en Binnenvaart (CBRB) gemaakt worden.
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Deze schaalvergroting leidt er toe dat het nut van investeringen in (haven)infrastructuur
die efficiénte inzet van grotere schepen faciliteert, sterk is toegenomen. Denk hierbij
aan kademuurverlengingen, het aanleggen van zwaaikommen en wachtplaatsen voor
grotere schepen en het uitdiepen van havens. In de onderstaande figuur is zichtbaar
dat het laadvermogen van de vloot van klasse V en groter met 39% is toegenomen,
terwijl de kleinere eenheden afnamen met circa 20%. Dit illustreert de schaalvergroting
van de afgelopen jaren en het toenemende nut van aanpassingen in binnenhavens, om
ze geschikt te maken voor bevoorrading met klasse V schepen.

Vlootontwikkeling Nederlandse binnenvaart

8,000,000
T

a 7,000,000 / i

g 6,000,000 ) CEMT V (index=139)
§ 5,000,000 ® CEMT IV (index=101)
E 4,000,000 m CEMT III (index=79)
2 3,000,000 CEMT II (index=83)

g 2,000,000 I CEMT I (index=80)

P 1,000,000 g " CEMTO (index=93)

Figuur 2: Vlootontwikkeling van de Nederlandse binnenvaart in laadvermogen naar CEMT-klasse. Bron: Panteia

2.1.5Vergroening in de binnenvaart
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Daarnaast is er de maatschappelijke druk om te vergroenen. Ondanks het feit dat de
binnenvaart per ton vervoerd gewicht nog altijd minder uitstoot dan het wegvervoer
met Euro VI normen, is het verschil in uitstoot sterk teruggelopen; schepen van CEMT
klasse II zijn nu qua uitstoot (van NOx en fijnstof) gelijk aan vrachtwagens. De
Rijksoverheid en de provincies Zuid-Holland en Overijssel zetten sterk in op het
verduurzamen van de binnenvaart. Verder zal het Havenbedrijf Rotterdam per 2025 het
varen door de haven voor schepen die een vervuilende motor (geen CCR-2 norm) aan
boord hebben verbieden.

Onlangs is er vanuit de Europese Unie een herziening van de emissie-eisen tot stand
gebracht voor de binnenvaart, voor hoofd- en voor hulpmotoren?. Er worden hierbij
eisen gesteld aan stikstofoxiden (NOx), fijnstof (PM), koolstofmonoxide (CO) en
koolwaterstoffen (HC). Deze nieuwe eisen gaan voor nieuwe motoren onder 300 kW
gelden die vanaf 2019 in de handel worden gebracht, en vanaf 2020 voor nieuwe
motoren van 300 kW en hoger. Uiteindelijk zullen deze nieuwe eisen leiden tot een
drastische verlaging van de luchtemissies van de binnenvaart: NOx met 70-84% en PM
met 92,5% lager dan de bestaande normering?>. Hiermee komen de uitstootnormen
voor de binnenvaart in lijn met de Euro V norm voor het wegvervoer. Voor kleinere
schepen geldt dat de investeringskosten in een nieuwe motor vaak niet opwegen tegen
de te behalen opbrengsten. Dit heeft op de lange termijn tot gevolg dat het aantal
kleinere schepen afneemt en dus dat Nederlandse binnenhavens met grotere schepen
te maken krijgen.

24 Voor de Non Road Mobile Machinery richtlijn, zie https://ec.europa.eu/../non-road-mobile-machinery nl
25 Voor de CCR-II normering, zie http://www.ccr-zkr.org/12020200-nl.html
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Schets van het financieringsvraagstuk

In de beleidsbrief ‘Varen voor een Vitale Economie’ constateerde de regering dat het
wegvallen van de bereikbaarheid van natte bedrijventerreinen de grootste bedreiging
voor de binnenvaart is. Deze gedachte is gebaseerd op een ketenbenadering: de
binnenvaartsector moet beschouwd worden als een keten, waarbij het geheel zo sterk
is als de zwakste schakel. De focus moet hierbij dus niet alleen op het
vaarwegennetwerk liggen. De (toekomstige) mogelijkheden van op- en overslag aan de
binnenvaarwegen werden in die keten als zwakke schakels gezien. Hierdoor zullen
knelpunten ontstaan op andere delen van het transportnetwerk van de rijksvaarwegen:
regionale vaarwegen, binnenhavens en inefficiénties in de planning rond op- en overslag
van goederen. Wil de regering de doelen uit de ‘Varen voor een Vitale Economie’
Mobiliteit halen en een toekomstvast netwerk van vaarwegen en havens realiseren, dan
zijn investeringen in natte vervoersrelaties noodzakelijk.

Het aanpakken van de regionale bottlenecks in het netwerk vereist intensieve
samenwerking tussen de regering en regionale overheden. Maatregel 6 uit de
beleidsbrief behelst daarom: "Samenwerken met decentrale overheden in de
Netwerkaanpak, met als doel versterking van de zwakste schakels in de logistieke
keten”?5. Gemeenten hebben een specifiek ruimtelijk ordeningsbeleid en natte
bedrijventerreinen concurreren qua locatie met recreatie en woningbouw. Daarnaast
zijn milieueisen voor stille en schone bedrijvigheid van toepassing.

Omdat de gemeenten veelal als (deel)beheerders van de binnenhavens nodig zijn om
bij te dragen aan de nationale doelen, geeft de uitgave van subsidies de mogelijkheid
om projecten te sturen door voorwaarden aan deze subsidies te stellen. Investeringen
in binnenhavens dienen zowel een nationaal, provinciaal als een gemeentelijk belang
waarbij de maatschappelijke effecten, zoals bijvoorbeeld congestie op de weg of
verbetering van de gehele binnenvaartketen, significant zijn en boven de baten voor
individuele gemeenten en overslagbedrijven uitstijgen. De baten voor de gemeenten
overtreffen daarentegen vaak de kosten van de benodigde investeringen in
haveninfrastructuur niet. Om deze reden worden projecten zonder steunmaatregelen
niet gerealiseerd.

Cofinanciering is daardoor een geschikt instrument om projecten te realiseren in
binnenhavens die met het oog op de gemeentelijke financién anders niet of moeilijker
gerealiseerd zouden zijn. Daarbij geldt dat een binnenhavenproject niet alleen baten
verschaft aan de gemeente waarin de binnenhaven is gelegen, maar aan de hele
transportketen. Gemeenten profiteren van elkaar wanneer de zwakke schakels in andere
binnenhavens worden opgelost. Wanneer enkel een klein deel van de knelpunten
aangepakt wordt, blijft het gehele vaarwegennetwerk op eenzelfde niveau. Projecten
versterken elkaar dus onderling.

Het risico voor de lokale overheden is hierdoor echter aanzienlijk: gemeenten dienen
grote investeringen te doen, terwijl het uiteindelijke rendement daarvan vooral afhangt
of andere gemeenten eveneens investeren en de geinteresseerde verladers de nieuwe
op- en overslagfaciliteiten daadwerkelijk gaan gebruiken. Dit is een risico, wat een
drempel kan betekenen bij het nemen van de beslissing om over te gaan tot investeren.
Cofinanciering door het Rijk en de provincies kan de lokale overheden helpen om deze
drempel te nemen.

26 Varen voor een vitale economie: een veilige en duurzame binnenvaart (2007, p. 86). Beleidsbrief opgesteld
door IenW
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Opzet van de Tijdelijke Regeling Quick Wins
Binnenvaart

Het Kabinet Balkenende IV heeft getracht een adequate reactie te geven op de dreiging
van het wegvallen van de bereikbaarheid van binnenhavens. Dit heeft geresulteerd in
de Tijdelijke Regeling Quick Wins Binnenvaart. Dit hoofdstuk gaat in op de doelstelling
van de regeling, de opzet van de regeling, waaronder de criteria op subsidie aan te
vragen, en de verschillende financieringsrondes die de regeling kende.

Begin van de Quick Wins-regeling: de 1¢ en 2¢° tranche

In de beleidsbrief ‘Varen voor de Vitale Economie’ uit 2007 zijn de provincies op de
hoogte gesteld dat het kabinet €62 miljoen subsidie beschikbaar stelt voor zogeheten
‘Quick Wins’ projecten ten behoeve van de revitalisering van binnenhavens en natte
bedrijventerreinen.

Vervolgens zijn alle decentrale overheden begin 2008 geinformeerd over de
voorwaarden waaraan moet worden voldaan om voor subsidie in aanmerking te komen.
Het ging hierbij om de volgende voorwaarden:

¢ Aan de Quick Wins-regeling ligt een netwerkanalyse voor vaarwegen ten

grondslag;

e Eris een MKBA op hoofdlijnen;

e Het project kan uiterlijk in 2011 starten;

e De bijdrage van de regio is minimaal even groot als de rijksbijdrage.

Vervolgens is aan alle provincies gevraagd om op basis van een Netwerkanalyse
Vaarwegen uiterlijk 1 oktober 2008 te komen met voorstellen voor de 1¢ tranche.

Begin 2009 is de 2° tranche opengesteld door de publicatie van de regeling in de
Staatscourant (zie bijlage 1 voor de desbetreffende publicatie). Met de publicatie
werden de 1° tranche Quick Wins-projecten, die ook onder deze regeling vielen, direct
geformaliseerd. De regio’s zijn hierbij van tevoren geinformeerd over de
indieningstermijn en de voorwaarden.

3.1.1Voorwaarden 1¢ en 2¢ tranche

‘e
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In de publicatie in de Staatscourant zijn de voorwaarden om in aanmerking te komen
voor een subsidie nader gespecificeerd. Projecten komen alleen voor een subsidie in
aanmerking wanneer het gaat om noodzakelijke kosten die rechtstreeks aan de
aanvraag zijn toe te rekenen. De bijdrage bedraagt maximaal 50% van deze kosten,
met een maximum van €6,5 miljoen. Provincies en gemeenten leggen jaarlijks
verantwoording af over de besteding van de bijdrage. Verdere eisen zijn:
e De vaarweg of terrein is eigendom van de gemeente;
e De infrastructuur is openbaar toegankelijk;
e Het project begint uiterlijk 2011 en eindigt uiterlijk 2013, mits toestemming voor
uitstel is gegeven door de Minister;
e Het betreft geen zeehaven;
e De uitkomst van de MKBA-score is minimaal 1, wat betekent dat de logistieke
kostenvoordelen groter of gelijk zijn dan de kosten.

Voorbeelden van investeringen in infrastructuur die in aanmerking komen voor een
bijdrage zijn:
e Extra verdieping van vaarwegen;
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e Uitbreiding van bestaande loskades en loswallen langs vaarwegen;

e Nieuwe loskades en loswallen, bijvoorbeeld in het geval van herstructurering of
verplaatsing van natte bedrijventerreinen;

e In het geval van een herstructurering of verplaatsing: de noodzakelijke droge of
natte ontsluitingsweg zonder welke de nieuwe kade geen logistieke functie zou
hebben;

e Voor zover geluidhinder een hinderpaal vormt voor uitbreiding van een nat
bedrijventerrein: de aanleg van een geluidswal;

e Maatregelen ter verbetering van brugbediening.

3.1.2Doelstelling van de 1¢ en 2¢ tranche

Tevens zijn de doelstellingen voor de 1¢ en 2¢ tranche vermeld in de publicatietekst, zie
Box 1.

Box 1: doelstelling van de 1° en 2¢ tranche volgens de Quick Wins-publicatietekst

“Deze regeling beoogt gemeenten en provincies door een financiéle bijdrage te helpen om
met snel te voeren maatregelen (Quick Wins-projecten) het functioneren van
binnenhavens en regionale vaarwegen voor het beroepsgoederenvervoer over water te
verbeteren en de mogelijkheden voor overslag vanuit binnenschepen naar de wal te
vergroten of op zijn minst op peil te houden. De achterliggende gedachte hierbij is dat het
vaarwegennetwerk alleen dan goed kan functioneren als ook de haarvaten in dat netwerk
voldoende bereikbaar zijn. De binnenhavens vormen een essentiéle schakel in het netwerk,
maar de transportfunctie staat steeds vaker onder druk vanwege andere belangen en
functies, zoals woningbouw of recreatie. De regeling geeft de mogelijkheid een specifieke
uitkering te verlenen aan gemeenten en provincies die een binnenhaven of stuk vaarweg
in beheer hebben en willen investeren in de bereikbaarheid van die vaarweg of
binnenhaven en waarbij de kosten niet voldoende op korte termijn door inkomsten worden
gecompenseerd.”

De achterliggende gedachte was en is dat de vaarwegen weliswaar op orde zijn, maar
dat er aan de binnenhavens, kades en terminals nog wel het nodige te verbeteren valt.
Een nadere specificering welke binnenhavens dit betrof werd niet gegeven. Het idee
achter deze globale formulering van IenW was om de provincies en gemeenten zo veel
mogelijk vrijheid te geven om projecten in te dienen die afgestemd waren op de
specifieke benodigdheden van hun binnenhavens?’. De gedachte achter deze bottom-up
aanpak was om door zo min mogelijk eisen te stellen zo veel mogelijk subsidieverzoeken
van gemeenten en provincies binnen te krijgen.

3.1.3Proces rondom de 1¢ en 2¢ tranche

Allereerst is aan de provincies gevraagd om een provinciale netwerkanalyse op te stellen
met een inventarisatie van de te revitaliseren gemeentelijke binnenhavens. Gemeenten
konden zich in de tussentijd voorbereiden op een mogelijke subsidieaanvraag.

Voor de subsidieaanvraag is een daartoe bestemd formulier beschikbaar gesteld. De
verdere vereisten zoals omschreven in de Quick Wins-regeling zijn beschreven in Box
2.

27 Dit blijkt uit het interview met IenW
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Box 2: vereiste documenten bij een subsidieaanvraag voor de 1¢ en 2° tranche

e een vastgestelde netwerkanalyse voor binnenhavens en vaarwegen die betrekking
heeft op de regio waarbinnen het project is gelegen en waaruit blijkt welk
streefbeeld de desbetreffende regionale overheid heeft voor verdere versterking
en ontwikkeling van binnenhavens en welke keuzes daarbij worden gemaakt;

e een maatschappelijke kosten-batenanalyse op hoofdlijnen volgens de OEI-
systematiek;

e een besluit van het college van burgemeester en wethouders of van het college

van Gedeputeerde Staten waaruit blijkt dat bestuurlijk draagvlak bestaat.

Gemeenten en provincies konden een aanvraag indienen tot uiterlijk vier weken na de
inwerkingtreding van de regeling. Het ministerie had vervolgens 22 weken de tijd om
de aanvragen te beoordelen. De aanvragen werden in een rangorde geplaatst naar mate
van effectiviteit in relatie tot de hoogte van de specifieke uitkering en de mate waarin
de voorgestelde projecten voldoen aan de volgende criteria:

e verbetering van de regionale bereikbaarheid voor goederenvervoer over water;

e de waarde en potentie voor het transport over water;

e het bestuurlijk draagvlak; en

e de haalbaarheid van het project binnen de tijd en het opgegeven budget.
De subsidie werd toegekend wanneer de aanvrager voldeed aan de voorwaarden zoals
gesteld in de publicatietekst. Wanneer het vastgestelde subsidieplafond overschreden
werd, werd de bovenstaande rangorde gehanteerd.

Uiteindelijk hebben twee tranches plaatsgevonden waar gemeenten projecten konden
indienen. In de eerste ronde kregen 33 projecten subsidie toegewezen; de tweede ronde
leverde 36 goedgekeurde projecten op. De goedgekeurde projecten zijn te vinden in
bijlage 4. De afgewezen projecten zijn niet bekend gemaakt, wat niet automatisch
betekende dat de projecten niet in orde waren. Zo kon bijvoorbeeld het in de aanvraag
aangegeven benodigde bredere draagvlak uiteindelijk toch niet worden geformaliseerd
omdat de risico’s door één van deze partijen te groot werden geacht.

In eerste instantie was €62 miljoen uit het Fonds Economische Structuurversterking
vrijgemaakt, waarna in 2009 op basis van een aanvullend beleidsakkoord het bedrag
met €50 miljoen verhoogd werd tot €112 miljoen. Van het beschikbare budget van €112
miljoen is €91,3 miljoen door het Rijk toegewezen via cofinanciering, waarbij de lokale
overheden (provincies, gemeenten) zelf conform de voorwaarden minimaal 50% hebben
bijgedragen aan de realisatie van de projecten. Aangezien er uiteindelijk €61 miljoen
voor 1¢ en 2°® tranche projecten is vastgesteld kan worden geconstateerd dat de totale
investeringsomvang van het Rijk en de decentrale overheden samen op zo'n €125
miljoen aan publieke middelen is uitgekomen.

Provincies en gemeenten leggen jaarlijks verantwoording af over de besteding van de
specifieke uitkering conform artikel 17a van de Financiéle-verhoudingswet via het
principe van ‘single information single audit’ (SiSa). Daarnaast moeten de ontvangers
van subsidie het ministerie op de hoogte stellen wanneer omstandigheden rondom het
verstrekken van de subsidie veranderen.

Aanpassing regeling en introductie 3¢ tranche

Ondertussen bleek dat een aantal projecten mede door de economische crisis niet
doorging en dat de investeringskosten van veel projecten die wel doorgingen, als gevolg
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van de gebrekkige ordeportefeuille bij bedrijven in de Grond, Weg- en Waterbouw,
aanmerkelijk goedkoper uitvielen dan initieel begroot.

Tegelijkertijd vond een tussenevaluatie plaats en waren in de Landelijke Markt- en
Capaciteitsanalyse Binnenhavens 2010 de missing links in het binnenhavennetwerk
geidentificeerd. Deze inventarisatie vormde samen met andere Vvisies en
beleidsrapporten (w.o. SVIR, Topsectorenbeleid, KiM-rapport multimodale
achterlandknooppunten in Nederland, Havenvisie Rotterdam 2030) de basis voor het
benoemen van een internationaal kernnetwerk met een nationale focus op de
belangrijkste vaarwegen. De belangrijkste punten uit dit rapport zijn:
e Het vervoer van bulkgoederen over water neemt licht toe, na een beperkte
afname als gevolg van de economische crisis.
e Door de geplande investeringen in containerterminals is de capaciteit tot 2020
voldoende, maar voor de verwachte groei daarna zijn extra investeringen nodig.
e De suggestie voor een 3¢ tranche voor de Quick Wins-regeling, gericht op het
versterken van bestaande containerterminalprojecten met een (boven)regionale
functie. Deze suggestie is mogelijk gemaakt door het overblijven van middelen
uit de eerste twee tranches. Ook was de conclusie dat het niet opportuun was
een 3¢ tranche met dezelfde uitgangspunten en criteria als de eerste twee
tranches te starten. Het resterende budget zou beter de komende jaren
strategisch kunnen worden ingezet voor een beperkt aantal grotere
havenprojecten langs de grote (inter)nationale vaarwegen waar een aanvulling
dan wel versterking van het landelijke netwerk van binnenhavens mogelijk is.

Dit kernnet van containerterminals en de vrijgevallen middelen uit de 1¢ en 2¢ tranche
hebben de basis gevormd voor de totstandkoming van de Decentralisatie Uitkering
Binnenhavens (DUB)-regeling. In tegenstelling tot de 1° en 2¢ tranche richt de DUB-
regeling zich op de versterking van knooppunten in het kernnetwerk in relatie tot
Mainports en Greenports, extra containerbinnenvaartvervoer en gemeentelijke
gebiedsontwikkeling. Toenmalige groeiprognoses voor met name het containertransport
gaven een grotere inzetbehoefte van de binnenvaart aan. Dit gold vooral op de corridors
die vanuit de havens van Rotterdam en Amsterdam richting het achterland lopen. Om
deze groei te kunnen faciliteren waren investeringen op decentraal niveau nodig, ter
versterking van het landelijke netwerk van binnenhavens met
containeroverslagfaciliteiten.

In 2013 is €20 miljoen budget van het Rijk beschikbaar gesteld voor de realisatie van
DUB-projecten. Ook hierbij gold de eis van minimaal 50% cofinanciering door een
decentrale overheid. In totaal zijn negen subsidieaanvragen in het kader van de DUB-
regeling binnengekomen. Hiervan zijn vijf projecten gehonoreerd door het Rijk voor een
totaal subsidiebedrag van €14,7 miljoen (€15,6 incl. BTW). De totale publieke middelen
voor deze 5 projecten komen hierdoor op zo’n €30 miljoen uit. Een overzicht van de
DUB projecten is te vinden in bijlage 5.

3.2.1Voorwaarden DUB-regeling

De volgende randvoorwaarden waren van toepassing wanneer partijen beroep wilden
doen op de subsidie onder de DUB-regeling?®.

28 Deze randvoorwaarden zijn afkomstig uit de Publicatietekst “Decentralisatie Uitkering Binnenhavens”
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Criteria

1 Eris sprake van investeringen door een gemeente (mogelijk in combinatie met andere decentrale
overheden en/of private partijen) die een impuls geven aan de overslag van containers via de
binnenvaart. De infrastructuur waarin geinvesteerd wordt dient een openbaar karakter te krijgen

en dit openbare karakter dient ook in de toekomst behouden te blijven.

2 Er wordt aangetoond dat de binnenhaven-gerelateerde gebiedsontwikkeling past bij het regionale
goederenvervoerbeleid en/of het ruimtelijke ontwikkelingsbeleid van de betreffende provincie of
regio. Het plan kan aantoonbaar rekenen op de steun van de betreffende provincie of regio. Ook
dient aangetoond te worden dat de gebiedsontwikkeling past bij of in ieder geval niet strijdig is
met nationale of Europese plannen zoals Natura 2000, Nationaal Waterplan en Ruimte voor de

Rivier.

3 Er wordt aangetoond (met een marktonderzoek naar concrete nieuwe containerstromen per
binnenvaart, onderbouwd aan de hand van intentieverklaringen van private partijen) dat er

voldoende marktpotentie aanwezig is voor de beoogde gebiedsontwikkeling.

4 Het havengebied waar de gebiedsontwikkeling betrekking op heeft, is gelokaliseerd aan of in de
directe nabijheid van een hoofdvaarweg (minimaal CEMT klasse V vaarweg) en dient daarmee in
een directe verbinding te staan. De haven zelf is toegankelijk voor minimaal CEMT klasse V
schepen. De plannen/ontwerpen moeten voldoen aan de Richtlijnen Vaarwegen, voor zover van

toepassing. De gebiedsontwikkeling mag niet gelegen zijn in een zeehaven.

5 Er wordt in het plan aandacht geschonken aan het duurzaam en professioneel beheer van het
havengebied. In dat kader dient te worden aangegeven welk exploitatiemodel zal worden gekozen

en hoe het onderhoud zal worden georganiseerd. Hiervoor wordt geen rijksbijdrage verleend.

6 Het plan bevat een goed onderbouwde business case waarin de verwachte baten (uit
gronduitgiften, huurinkomsten en additionele havengelden) van het betreffende havengebied
nader gespecificeerd zijn en waarbij de onrendabele top voor de gemeente zichtbaar wordt

gemaakt.

7 Het plan bevat een door de gemeenteraad goedgekeurde begroting en een dekkingsplan waarin
de financiéle bijdrage van de gemeente en eventueel andere decentrale overheden is aangegeven
en waarin aangetoond wordt dat de kosten van de overheidsinvestering ten behoeve van de

gebiedsontwikkeling, inclusief de decentralisatie uitkering, voor 100% financieel gedekt zijn.

8 Het plan voorziet er in dat de bouwactiviteiten t.b.v. de ontwikkeling van het binnenhavengebied

uiterlijk in 2014 kunnen starten.

9 Het plan toont aan dat de gemeente aan haar verplichting tot het naleven van de staatssteunregels

heeft voldaan.

Wanneer de ingediende aanvraag aan de bovenstaande criteria voldeed werd het plan
door een onafhankelijke commissie beoordeeld. Daarbij werd gekeken in hoeverre het
plan bijdraagt aan het versterken van het landelijke netwerk van binnenhavens met
containerfaciliteiten. De aanvraag werd daartoe beoordeeld aan de hand van de
volgende criteria:

1. Netwerkontwikkeling;

2. Groei, benutting- en ontsluitingsmogelijkheden;

3. Regionale ondersteuning en samenwerking;

4. Doelmatigheid investeringen.

De aanvragen werden op elk van deze criteria gescoord, waarbij criteria 1 en 2 zwaarder
meegewogen?®. Tot mei 2012 konden plannen worden ingediend. Het resultaat van de
beoordeling is in september 2012 bekend gemaakt. Het project in Waalwijk diende zijn

29 De gewichten die zijn toegekend aan de criteria bedragen respectievelijk 35, 25, 20 en 20%.
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aanvraag opnieuw in te dienen omdat de beoordelingscommissie van mening was dat
de aanvraag voldoende potentie had, maar het vooronderzoek was niet voldoende
onderbouwd. In mei 2013 werd bekend gemaakt dat ook Waalwijk subsidie kreeg
uitgekeerd.

3.2.2Doelstellingen DUB-regeling

De doelstellingen voor de DUB-regeling zijn vermeld in de ‘Publicatietekst DUB-
regeling’, te vinden in Bijlage 3. Het doel van deze financieringsronde is hierin als volgt
omschreven:

“"Ontwikkelingen die op nationaal niveau als kansrijk worden gezien om een bijdrage
te leveren aan de versterking van het landelijke netwerk van binnenhavens met
containerfaciliteiten. Hierbij wordt primair ingezet op een versterking van het landelijk
netwerk van binnenhavens met containerfaciliteiten langs hoofdvaarwegen.”

In eerste instantie werd hierbij gedacht aan investeringen voor het versterken van
bestaande knooppunten die zich bewezen hebben. Echter, er wordt niet uitgesloten dat
er behoefte is aan een beperkt aantal nieuwe binnenhavens waarmee nog ontbrekende
schakels in het landelijke netwerk worden ingevuld. Specifiek wordt in de regeling
genoemd dat voor uitbreidingen in een bestaand havengebied een volumegroei van
25.000 TEU verwacht wordt binnen vijf jaar. Voor een nieuwe haven is de verwachting
dat in dezelfde periode een volumegroei van 50.000 TEU plaatsvindt.

3.2.3Proces rondom de DUB-regeling

Het proces rondom de DUB-regeling doorliep de volgende stappen:

Brief Minister aan kamer 18 januari 2011

In deze brief geeft de Minister aan dat de evaluatie van de eerste twee tranches duidelijk
heeft gemaakt dat de regeling een groot succes is aangezien de bottom-up benadering
decentrale overheden heeft gestimuleerd om veel te willen investeren in de
revitalisering van binnenhavens. Van de beschikbare €112 miljoen is €91 miljoen
toegezegd. Het resterende budget zal strategisch worden ingezet op een beperkt aantal
grotere projecten die het netwerk versterken. Verder is in de brief aangegeven dat de
groeiprognoses voor met name het containertransport de noodzaak laten zien van een
op termijn veel grotere inzet van de binnenvaart.

Inventarisatie NVB augustus 2011

Na de bekendmaking in de brief van 18 januari jl. heeft IlenW de Nederlandse Vereniging
van Binnenhavens (NVB) gevraagd een advies te geven over de nadere invulling van de
3¢ tranche. Hiertoe heeft de NVB een Quick Scan uitgevoerd naar potentiéle
binnenhavenontwikkelingen.

Gemeentefonds 2011 september circulaire

In deze circulaire wordt aangekondigd dat IenW het restbudget van de Quick Wins-
regeling primair wil inzetten voor een versterking van het landelijke netwerk van
binnenhavens en ‘inland terminals’ langs achterlandverbindingen en hoofdvaarwegen.

Publicatie criteria november 2011

De criteria waarop een DUB-aanvraag beoordeeld wordt zijn in november 2011
gepubliceerd.
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Ronde Tafel Bijeenkomst Buck 2012-04-16
Hierin geven de NVB en het Ministerie een toelichting op de regeling (zie bijlage 3).

Aanvragen indienen voor 2012-05-15
Gemeenten konden tot 15 mei 2012 aanvragen indienen bij het ministerie.

Gemeentefonds juni circulaire 2012

In de september circulaire 2011 van het gemeentefonds is aangekondigd dat de minister
van Infrastructuur en Milieu het restbudget van de regeling Quick Wins Binnenvaart
primair wil inzetten voor een versterking van het landelijke netwerk van binnenhavens
en ‘inland terminals’ langs achterlandverbindingen en hoofdvaarwegen. Hieraan wordt
invulling gegeven door, op basis van cofinanciering, middelen beschikbaar te stellen
voor decentralisatie-uitkeringen aan gemeenten voor een beperkt aantal haven
gerelateerde gebiedsontwikkelingen. Het beschikbare budget voor dit beleid van
taakstellend €20 miljoen zal grotendeels via decentralisatie-uitkeringen lopen en in
verband met btw voor een nader te bepalen deel via het BTW compensatiefonds. Het
maximumbedrag per decentralisatie-uitkering bedraagt

Beoordeling Commissie 16 augustus 2012

Er zijn in totaal negen aanvragen voor een bijdrage binnengekomen. Een
evaluatiecommissie onder leiding van Bart Kuipers (verbonden aan de Erasmus
Universiteit) heeft deze aanvragen op 16 augustus 2012 beoordeeld op de criteria die
in paragraaf 3.2.1.

Gemeentefonds september circulaire 2012

Via de decentralisatie-uitkering Binnenhavens ontvangt de gemeente Venray €4,0
miljoen, de gemeente Oss €3,8 miljoen, de gemeente Tiel €0,9 miljoen en de gemeente
Bergen op Zoom €1,3 miljoen. Eventueel betaalde BTW kan worden teruggevorderd via
het BTW compensatiefonds. De genoemde gemeenten hebben plannen ingediend
waarmee het landelijke netwerk van overslagvoorzieningen voor containervervoer over
water wordt versterkt. De aanvragen voldoen aan de gestelde criteria.

Daarnaast was de Commissie van mening dat de aanvraag van de gemeente Waalwijk
vooralsnog niet voldeed aan alle criteria maar een zodanige potentie liet zien dat de
Commissie de aanvrager nog tot 1 maart 2013 de tijd heeft geven om de aanvraag
alsnog te completeren. In de mei circulaire 2013 is vermeld dat de gemeente Waalwijk
€4,6 miljoen subsidie uitgekeerd krijgt. De realisatie van de DUB-projecten dient
uiterlijk eind 2014 te starten.
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Opzet Evaluatie

In dit hoofdstuk gaan we allereerst in op het analysekader en de manier waarop we de
deelvragen beantwoorden. Nadere uitleg is nodig omdat doeltreffendheid en
doelmatigheid complexe concepten zijn. Hierna gaan we in op de onderzoeksmethoden
die we voor de evaluatie gebruiken. Het gaat daarbij om deskresearch, interviews en
online enquétes.

Analysekader Tijdelijke Regeling Quick Wins Binnenvaart

Om de Tijdelijke Regeling Quick Wins Binnenvaart te evalueren kijken we naar de
volgende drie aspecten:

e Doeltreffendheid van het beleid: Bij de doeltreffendheid gaat het om de vraag
in hoeverre de output heeft geleid tot de gewenste effecten. Welk doel heeft de
Tijdelijke Regeling Quick Wins Binnenvaart en in hoeverre wordt met de Tijdelijke
Regeling Quick Wins Binnenvaart deze doelstelling gerealiseerd?

e Doelmatigheid van het beleid: Doelmatigheid van het beleid betreft de relatie
tussen de netto-effecten (waar mogelijk vermeerderd met de overige baten die de
uitvoering van het beleid met zich meebrengt) en de apparaatskosten en
beleidsuitgaven die direct voor het beleid worden aangewend.

e Doelmatigheid van de bedrijfsvoering: Doelmatigheid van de bedrijfsvoering
betreft de relatie tussen de input (apparaatskosten en beleidsuitgaven) en de
kwantiteit en de kwaliteit van de output (prestaties).

Dit zijn gebruikelijke onderwerpen bij evaluaties. De samenhang tussen de onderwerpen
is weergegeven in de volgende figuur.

Invioed van andere
overheidsinstrumenten

Doelmatigheid
van de Doeltreffendheid
bedrijfsvoering van het beleid

Input Output

Apparaatskosten, Aantal aanvragen, Effecten van beleid

Doelrealisatie

beleidsuitgaven en toekenningen Netto effect

administratieve lasten

Doelmatigheid
van het beleid

Figuur 3: Analysekader beleidsevaluatie Tijdelijke Regeling Quick Wins Binnenvaart

Met het analysekader leveren we een antwoord op de eerste deelvraag, de
doelmatigheid en doeltreffendheid waarmee de gemeenten en provincies hun
werkzaamheden hebben verricht. De tweede deelvraag, de mate van implementatie van
de resultaten en de bijdrage aan de IenW beleidsdoelen, wordt automatisch via de
eerste deelvraag beantwoord. De doeltreffendheid brengt namelijk in kaart in hoeverre
de IenW beleidsdoelen zijn gehaald en welke overige effecten de Quick Wins-projecten
hebben opgeleverd.

De derde deelvraag, de mate van implementatie van de maatschappelijke kosten en
baten zoals verondersteld in de MKBA-berekeningen van individuele subsidieprojecten,
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is behandeld in hoofdstuk 8. Hiervoor is input nodig van de gerealiseerde effecten zoals
omschreven onder de doeltreffendheid. Dit vergelijken we met de verwachte effecten
zoals verondersteld in de MKBA.

Omdat er bij de Quick Wins-regeling sprake is van twee financieringsfases met
verschillende doelstellingen is het voor de beleidsevaluatie van belang dat het
analysekader zoals gepresenteerd in Figuur 3 tweemaal wordt doorlopen; eenmaal voor
de 1¢ en 2¢ tranche en eenmaal voor de DUB-regeling. De analysekader is nader
uitgelegd in Figuur 4 voor de 1¢ en 2¢ tranche en in Figuur 5 voor de DUB-regeling.
Hierbij is gebruik gemaakt van de standaard terminologie in de beleidstheorie3®, waarbij

e Input betrekking heeft op de mensen en middelen die worden ingezet;

e Activiteiten betrekking hebben op de interventies, instrumenten die met de
middelen worden uitgevoerd;

e Output de prestaties die met deze activiteiten worden geleverd centraal stelt;

e Outcome de directe effecten van deze prestaties betreft.

In dit hoofdstuk gaan we ook in op “de mogelijkheden en onmogelijkheden om de
doeltreffendheid en/of de doelmatigheid van het betreffende beleid vast te stellen”3!,
Door hier op in te gaan geven we aan in hoeverre we in staat zijn uitspraken over
doelmatigheid en doeltreffendheid van de Quick Wins-regeling te doen.

4.1.1Meten van de doeltreffendheid

\
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De doeltreffendheid van het beleid betreft de mate waarin de beleidsdoelstellingen
dankzij de inzet van de onderzochte beleidsinstrumenten zijn gerealiseerd3?. De
doeltreffendheid is hier synoniem aan effectiviteit. Het gaat hierbij om de relatie tussen
de output en de outcome. De output in de context van de regeling betreft de projecten
die uiteindelijk gerealiseerd zijn.

De doelrealisatie van de gerealiseerde projecten is af te leiden via de outcome. Het gaat
hierbij om effecten die direct het gevolg zijn de Quick Wins-regeling. Het vaststellen
van een directe causaliteit tussen beleid en uitkomsten is ingewikkeld. Er is namelijk
geen sprake is van een vergelijkbare controlegroep (elke binnenhaven waarin een Quick
Wins-project is gerealiseerd is uniek) en de uitkomstvariabele is niet kwantificeerbaar.
(waar een verschil in overslag eenvoudig te bepalen is, kan ‘het functioneren of de
bereikbaarheid van binnenhavens’ niet eenduidig worden gekwantificeerd of
vergeleken). Dit heeft een effect op de mate waarin definitieve uitspraken over de
doeltreffendheid gedaan kunnen worden. Uitspraken met 100% zekerheid kunnen we
niet doen, wel aannemelijke uitspraken. Hieronder liggen we de gehanteerde methode
voor het komen tot aannemelijke uitspraken verder toe.

Doelstelling Quick Wins-regeling

De doelen van de Quick Wins-regeling zijn te vinden in paragraaf 3.1.2 voor de 1¢ en 2¢
tranche en in paragraaf 3.2.1 voor de DUB-regeling te vinden. Samengevat zijn de
doelstellingen als volgt geformuleerd:

30 Zie voor uitleg van de beleidstheorie achter een beleidsdoorlichting: ONTBREEKT
31 Zie RPE artikel 2, beschikbaar via http://wetten.overheid.nl/BWBR0035579/2015-01-01
32 Zie RPE artikel 1, beschikbaar via http://wetten.overheid.nl/BWBR0035579/2015-01-01
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Doelstellingen 1¢ en 2° tranche

. Het functioneren van binnenhavens en regionale vaarwegen voor het
beroepsgoederenvervoer over water te verbeteren of op zijn minst op peil te
houden;

e De mogelijkheden voor overslag vanuit binnenschepen naar de wal te vergroten of
op zijn minst op peil te houden.

Doelstellingen DUB-regeling (3¢ tranche)

e Ontwikkelingen die op nationaal niveau als kansrijk worden gezien om een bijdrage
te leveren aan de versterking van het landelijke netwerk van binnenhavens met
containerfaciliteiten. Hierbij wordt primair ingezet op een versterking van het
landelijk netwerk van binnenhavens met containerfaciliteiten langs hoofdvaarwegen.

Met terminologie zoals ‘het functioneren verbeteren of op zijn minst op peil houden’
voor de 1¢ en 2¢ tranche of ‘versterken van landelijk netwerk’ voor de DUB-regeling zijn
de doelen te globaal gesteld om vast te kunnen stellen of er sprake is van
doeltreffendheid. Immers, bij het ontbreken van een exacte definitie voor het “beter
functioneren” of “versterking” is er ruimte voor interpretatie33. Ook onderdeel van de
doelrealisatie van de 1¢ en 2¢ tranche was “het vergroten of op peil houden van de
overslag” wat wel meetbaar is.

Termijn voor doelrealisatie en het tijdstip van de evaluatie

Een bijkomend probleem om de doeltreffendheid vast te stellen is dat de periode waarin
de doelen behaald dienen te worden langer is dan de periode die deze evaluatie beslaat.
Van de 54 uitgevoerde Quick Wins-projecten uit de 1¢ en 2¢® tranche zijn 53 tussen 2010
en 2018 opgeleverd?*. Het laatste project, de Bochtafsnijding Delftse Schie zal begin
2019 in gebruik worden genomen. Van de DUB-projecten zijn op het moment van deze
evaluatie (2018) twee van de vijf projecten volledig gerealiseerd. De overige drie
projecten bevinden zich in de plan en uitvoeringsfase. Hoewel er geen termijn is gesteld
aan het behalen van de doelstelling, is het logisch dat de baten zich over tientallen jaren
uitstrekken. In de MKBA-berekeningen waarop subsidietoekenning voor de projecten uit
de 1¢ en 2° tranche was gebaseerd, werden de baten over een periode van 30 jaar
berekend. Doelrealisatie is in feite daarom pas vast te stellen wanneer deze periode
daadwerkelijk is verstreken. Dit is echter voor de Quick Wins-projecten nog lang niet
het geval. In deze evaluatie wordt daarom het doelbereik nagegaan op basis van de
ontwikkelingen tot dusver.

Kwantitatieve meting doeltreffendheid

Onderdeel van deze benadering is om de relatie tussen de gerealiseerde projecten en
de effecten plausibel te maken. Dit doen we enerzijds door gebruik te maken van
trendcijfers uit BIVAS en anderzijds door in de interviews en enquétes specifiek naar de
doeltreffendheid te vragen. De cijfers uit BIVAS geven inzicht in de doelen omtrent de
overslag, wat tevens een indicatie is of de positie van een bepaalde binnenhaven
verbeterd is. Op basis van data afkomstig uit BIVAS krijgen we inzicht in cijfers van
bulk- en containeroverslag, diepgang van schepen en de scheepstypen die de

33 Een aanvullende vereiste voor de 1¢ en 2¢ tranche is geweest dat het project een MKBA-score van minimaal 1
heeft, wat betekent dat de netto contante waarde van de kosten en baten minimaal gelijk of in het voordeel is
van de baten (zie hoofdstuk 7 waar dieper op de MKBA methodiek wordt ingegaan) De DUB-projecten werden
door een onafhankelijke commissie beoordeeld in de mate waarop het project bijdraagt aan het versterken van
het landelijk netwerk. Deze manier van voorselectie van projecten is onderdeel van de doelmatigheid.

34 15 Quick-Wins projecten hebben wel subsidie toegewezen maar zijn niet uitgevoerd.
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binnenhavens hebben aangedaan. Trends en trendbreuken kunnen dan gelinkt worden
aan Quick Wins-projecten. Een beschrijving van de BIVAS data is te vinden in Box 3.

Box 3: Toelichting BIVAS data

De reizenbestanden in BIVAS bevatten alle scheepsbewegingen (binnenlands vervoer,
aanvoer en afvoer uit het buitenland en doorvoer) die in Nederland geregistreerd zijn. Met
BIVAS data kunnen reizen en hun kenmerken (ingezet schip, diepgang, vervoerd gewicht)
gemonitord op gemeentelijk niveau. Dit is van belang bij projecten die de nautische
toegang van binnenhavens verbeteren. Bij baggerwerkzaamheden, kadeverlengingen of
verdiepingsopgaven is inzichtelijk hoe(veel) en op welke wijze schepen ingezet zijn, voor-
en na project realisatie en welk effect dit heeft gehad op efficiéntere afwikkeling van
bestaande stromen. Bij nieuwe stromen die ontstaan uit economische ontwikkeling of
verbetering van de toegang (modal shift) is gekwantificeerd om hoeveel schepen en lading
dit gaat.

Er zijn twee verschillende BIVAS reizenbestanden waarvan we allebei gebruik maken:

1. Een eenvoudig reizenbestand, dat de herkomst en bestemming bevat per UNLO
code, scheepstype en vervoerd gewicht van alle geregistreerde reizen (inclusief
datum en tijdstip) in Nederland voor 2009 tot en met 2016

2. Een uitgebreid reizenbestand, dat de herkomst en bestemming bevat op kade
niveau, scheepstype, vervoerd gewicht, vervoerd TEU, diepgang en type lading
van alle geregistreerde reizen (inclusief datum en tijdstip) in Nederland voor 2011
en 2013 tot en met 2016.

Deze aanpak kent echter beperkingen. Hierna gaan we kort in op de beperkingen van
het gebruik van BIVAS-data.

BIVAS data is geaggregeerd op gemeentelijk niveau, niet op het niveau van individuele
projecten3®. Dit levert weinig problemen op voor gemeenten als Coevorden of Cuijk,
waar er sprake is van één binnenhaven in de gemeente, en waar de veranderingen in
diepgang voor schepen (voor Coevorden) en verandering in containeroverslag (voor
Cuijk) in het geheel zijn toe te wijzen aan één Quick Wins-project (afgezien van andere
autonome ontwikkelingen, op deze beperking wordt later ingegaan). Maar in het geval
van gemeenten zoals Tilburg, waar een project is uitgevoerd met als doel om de
containeroverslag te vergroten zijn meerdere plaatsen waar containers worden
overgeslagen. De BIVAS-data kan daardoor niet eenduidig aan het Quick Wins-project
worden toegeschreven.

Ook is het daardoor niet mogelijk om trendcijfers eenduidig te koppelen aan een Quick
Wins-project wanneer dit een specifiek deel van de binnenhaven betreft. Voorbeelden
hiervan zijn projecten die gericht zijn op een specifieke kade (zoals in Enschede of
Oosterhout) of bij een baggerproject dat een aantal kades beter ontsluit (zoals in
Maastricht). De oorzaak van veranderingen kan dan niet alleen aan het Quick Wins-
project worden toegeschreven.

Verder geldt dat een toename of afname in trendcijfers het gevolg kan zijn van
ontwikkelingen in een bepaalde markt of van macro-economische ontwikkelingen zoals
veranderingen in de consumptie en niet zozeer het gevolg van een Quick-Wins project.
Deze fluctuaties kunnen nog verder worden versterkt doordat binnenhavens sterk
afhankelijk zijn van een klein aantal bedrijven, waardoor omstandigheden die specifiek
van toepassing zijn op één bedrijf (zoals een slechte markt, slechte bedrijfsvoering, of

35 BIVAS bevat weliswaar data op kadeniveau, echter dit niveau is niet betrouwbaar.
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een herlocatie voor wat voor reden dan ook) een groot effect heeft op de overslagcijfers.
Daarnaast kan hinder op een verderop gelegen punt op de vaarweg de gehele doorvoer
beinvlioeden. Voorbeelden hiervan zijn de impact die de stremming bij de sluis Grave in
2017 heeft gehad op het verkeer op de Maas of de lage waterstand die in het derde
kwartaal van 2015 ervoor zorgde dat schepen minder beladen konden worden. Tot slot
kunnen bouwprojecten ook pieken veroorzaken in de trendcijfers, zoals dat bijvoorbeeld
op de Zaan het geval was in 2011 (zie figuur 28 in bijlage 11).

Door de kanttekeningen bij de interpretatie van BIVAS cijfers op projectniveau is het
niet zinvol per Quick Wins-project te bepalen of het doeltreffend is of niet. Daarom
kijken we naar de trendcijfers op een geaggregeerd niveau (zie ook hoofdstuk 6). In
deze beleidsevaluatie ligt de nadruk ook op de evaluatie van de gehele regeling en niet
op individuele projecten. BIVAS bevat bruikbare overslagcijfers op een geaggregeerd
niveau. Op dit moment is er geen betere databron beschikbaar. Om deze reden wordt,
ondanks de eerdergenoemde beperkingen, in deze evaluatie gebruik gemaakt van BIVAS
data. Tevens wordt, om een schatting te maken van de eerdergenoemde autonome
ontwikkelingen, de data van Quick Wins-projecten vergeleken met trendcijfers van
andere gemeenten met een binnenhaven waar geen Quick Wins-project is uitgevoerd.
We maken daarbij onderscheid tussen bulkoverslag en containeroverslag.

Een groot deel van de projecten is gericht om de binnenhaven beter bereikbaar te maken
voor grotere klassen schepen en niet zozeer gericht op het realiseren van groei in
overslag. Door de schaalvergroting die plaatsvindt in de binnenvaart is het faciliteren
van grotere schepen een belangrijk aspect om een binnenhaven bereikbaar te houden
en dus de positie van de binnenhaven te versterken. Voor dergelijke projecten gaan we
na of de binnenhavens zijn bezocht door grotere scheepsklassen na realisatie van deze
projecten.

Mede doordat de doelen globaal gesteld zijn is deze methode voldoende om tot een
plausibele uitspraak over de doeltreffendheid te komen.

Kwalitatieve meting doeltreffendheid: interviews en enquétes
Naast de trendcijfers krijgen we ook inzicht in de doeltreffendheid door in de interviews
en enquétes vragen te stellen over het doelbereik. De vragen gaan over

e of de bereikbaarheid van de binnenhaven verbeterd is,

e of de positie verbeterd is,

e of nieuwe watergebonden bedrijvigheid zich in de haven gevestigd heeft en

e of de werkgelegenheid is toegenomen.

Zie bijlagen 6 en 8 voor de vragenlijsten voor de interviews en enquétes. Het doel
hiervan is ook om andere effecten van de Quick Wins-projecten te achterhalen, zoals
het effect op de regionale economie of externe effecten als gevolg van het project. Bij
de doeltreffendheid gaat het niet alleen over de mate waarin de doelen bereikt worden
maar ook of er andere effecten hebben plaatsgevonden.

Kanttekeningen bij deze methode zijn dat (1) de ambtenaren die indertijd bij de Quick
Wins-projecten betrokken waren soms niet meer werkzaam zijn of van functie zijn
veranderd of (2) de kennis van zaken is weggezakt doordat projecten enige jaren
geleden zijn uitgevoerd. Als tegemoetkomingzijn door ons aan de geinterviewde en de
respondenten van de enquéte de dossiers geleverd. Deze zijn voor dit doel door het
ministerie van Infrastructuur en Waterstaat aan ons verstrekt. Verder zijn de BIVAS-
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cijfers die van toepassing zijn voor de desbetreffende gemeente door ons aan de
gemeenten ter ondersteuning verstrekt voor het beantwoorden van de vragen.

De operationalisering van de doeltreffendheid is weergegeven in Tabel 3.

Tabel 3: Concretisering van de doeltreffendheid in deze evaluatie

Doel Quick Wins-regeling Operationalisering
. Functioneren van binnenhavens en . Overslagcijfers, overslagcijfers per
N g vaarwegen verbeteren of op zijn minst scheepsklasse, kwalitatieve vragen
5 E op peil houden bij interviews en enquétes
L -
- . Mogelijkheden voor overslag vergroten of
op peil houden
, @ . Versterking van het landelijke netwerk . Overslagcijfers, overslagcijfers per
c
o0 % van binnenhavens met scheepsklasse, kwalitatieve vragen
=] A
(=] 3 containerfaciliteiten bij interviews en enquétes
t

4.1.2Meten van de doelmatigheid
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De doelmatigheid slaat op de relatie tussen de effecten van het beleid (op het
beleidsdoel en overige baten) en de kosten van het beleid (de beleidsuitgaven en
overige kosten)3¢. Beleid is doelmatig wanneer de gewenste effecten zijn bereikt tegen
zo laag mogelijke kosten. Voor een uitspraak over de doelmatigheid is eerst onderzoek
over de doeltreffendheid vereist omdat inzicht nodig is in de effecten van het beleid.
Daarnaast worden de directe effecten aangevuld met informatie over overige effecten
die niet tot het doelbereik behoren. Wanneer beleid niet tot de gewenste effecten heeft
geleid, kan beleid alsnog als doelmatig worden beschouwd wanneer er positieve niet-
voorziene effecten hebben opgetreden.

Onderdeel van de doelmatigheid is een onderzoek naar de doelmatigheid van de
bedrijfsvoering. Het gaat hier over de relatie tussen de input en de output. Voor de
Quick Wins-regeling betreft dit een oordeel over de proportionaliteit tussen de middelen
die gemeenten en IenW hebben ingezet en de projecten die gerealiseerd zijn. Bij de
beoordeling zijn ook de vijftien Quick Wins-projecten betrokken die door gemeenten zijn
ingediend, subsidie toegewezen hebben gekregen, maar uiteindelijk niet zijn
gerealiseerd. De afgewezen projecten (de projecten die in eerste instantie geen subsidie
toegewezen hebben gekregen) zijn niet in deze evaluatie meegenomen.

Voor het vaststellen van de doelmatigheid is inzicht vereist in37:
e Alle middelen die gebruikt zijn om de effecten te bereiken.
e De gerealiseerde effecten. Deze komen voort uit de doeltreffendheid. Dit wordt
aangevuld met de overige effecten voortkomend van de Quick Wins-regeling.
e De kwaliteit van de gerealiseerde effecten. Het gaat hier om de variatie die is
aangetroffen in de effecten en de factoren van de doelmatigheid die daartoe
hebben bijgedragen.

Doelmatigheid van beleid kan worden onderzocht door de ex-ante situatie te vergelijken
met de ex-post situatie3®. Daarbij wordt gekeken naar de input (oftewel de ingezette

36 Zie RPE artikel 2, eerste lid

37 Zie ‘Het meten van doelmatigheid’, via http://www.rijksbegroting.nl/beleidsevaluaties/evaluaties-en-
beleidsdoorlichtingen/handreiking-beleidsdoorlichtingen/het-meten-van-doelmatigheid

38 Blueconomy (2016) Methode ex-post doelmatigheidsonderzoek Waterveiligheidsprojecten
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middelen). De input wordt doorgaans uitgedrukt in de hoeveelheid tijd en geld die
benodigd zijn voor het realiseren van de output en outcome. Dit is vastgelegd in de
planning en het budget van het aanvraagproces van de subsidies en het realisatieproces
van de projecten.

Om een beter inzicht te krijgen in de doelmatigheid vragen we in de interviews en
enquétes ook naar de beleving van het aanvraag- en realisatieproces zelf. Wanneer
sommige aspecten van het proces de respondenten onevenredig veel tijd en moeite
hebben gekost geeft dit een indicatie van verminderde doelmatigheid. Het gaat hier
bijvoorbeeld om vereisten of onderdelen in het aanvraag- of realisatieproces die
collectief als onnodig, onduidelijk of te tijdrovend worden beschouwd. Onder de
onderzoekspopulatie heerst dan het gevoel dat de kosten (in tijd en geld) niet opwegen
tegen de baten (in output en outcome), waardoor er sprake is van een verminderde
doelmatigheid.

De factoren die ten grondslag liggen aan de ondervonden problemen worden onderzocht
en er wordt onderzocht of ze een impact hebben op de doelmatigheid. We beschouwen
daarbij ook de projecten die wel gehonoreerd zijn maar die uiteindelijk niet door de
gemeenten gerealiseerd zijn. Deze projecten zijn per definitie niet doelmatig omdat er
geen project is geweest, maar er kan wel iets gezegd worden over de doelmatigheid
van het aanvraagproces. Er is immers tijd geinvesteerd die niet tot output heeft geleid.

Tevens wordt gekeken naar de kwaliteit van de gerealiseerde effecten. Het gaat hier om
de variatie die is aangetroffen in de doeltreffendheid. Centraal staat de vraag: waarom
is het ene project doelmatiger dan de andere? Hiermee krijgen we inzicht in de factoren
die leiden tot succesvolle en minder succesvolle projecten. Daarbij nemen we wederom
de tijd en kosten mee (zijn projecten binnen budget en binnen de planning uitgevoerd?)
en overige factoren die wellicht naar boven komen (zijn er risico’s opgetreden? Wat is
het beheermodel?).

Samengevat, de vragen die de leidraad vormen voor hoofdstuk 6 over doelmatigheid
zijn weergegeven in Tabel 4.

Tabel 4: Concretisering van de doelmatigheid in deze evaluatie

Beoordelingskader Doelmatigheid

Doelmatigheid . Is het budget bij het aanvraagproces overschreden?
van de . Hoe is het aanvraagproces ervaren?

bedrijfsvoering . Is het budget bij projectrealisatie overschreden?

(relatie input - . Hoe is de projectrealisatie ervaren?

output)

Doelmatigheid . Welke factoren dragen bij aan succesvolle en welke aan minder succesvolle
van het beleid projecten? Als succesvol worden projecten geschouwd die qua kosten en tijd
(relatie input - binnen de ramingen zijn gebleven, alsook waar de gerealiseerde effecten de
outcome) verwachte effecten halen of overstijgen.

. Wat is de oorzaak achter dat projecten wel gehonoreerd zijn maar niet zijn
gerealiseerd?

. Welke overige effecten zijn gerealiseerd?

o
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Input
Apparaatskosten,
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administratieve lasten
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Aantal aanvragen,
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Havenontwikkeling
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(subclusters) van de projecten
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Figuur 4: De resultaatketen van de Tijdelijke Regeling Quick Wins Binnenvaart voor de 1e en 2e tranche projecten

Effectevaluatie
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Input Activiteit Output
Apparaatskosten, Aantal aanvragen,
toekenningen

beleidsuitgaven en
administratieve lasten

Outcomes
Korte/middellange
termijn

Impact
Lange termijn

DUB
Inzet medewerkers | |— . . |:> Aantal/kwaliteit
IenW Containerterminals van de projecten

Inzet medewerkers
gemeenten en
provincies

Versterking
specifieke
binnenvaart
knooppunten mbt
container overslag

Positief effect op
container overslag

Beter Benutten
Vaarwegennetwerk

= Procesevaluatie

Figuur 5: De resultaatketen van de Tijdelijke Regeling Quick Wins Binnenvaart voor de DUB-regeling
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Beschrijving van de doelgroep

Voor de evaluatie is het noodzakelijk een overzicht van de doelgroep te hebben om
representatieve conclusies te kunnen trekken. Het doelgroep bereik van de evaluatie
wordt hierna beschreven.

4.2.1Clustering van de projecten

4.3

)
c12090 @

Het is niet opportuun om elk van de 69 Quick Wins-projecten uit de 1€ en 2°® tranche die
subsidie toegewezen hebben gekregen individueel te beoordelen. Daarom zijn we
uitgegaan van een clustering van projecten. Hierop baseren we een selectie van
stakeholders voor het houden van diepte-interviews. Per cluster worden dan uitspraken
gedaan over de mate van implementatie van de beleidsdoelen van IenW. Voor de
clustering naar verschillende typen projecten is voor de 1° en 2° tranche projecten
uitgegaan van de onderdelen havenontwikkeling, aanpassing vaarwegen en
containerterminalontwikkelingen. De vijf gehonoreerde DUB-projecten hebben
betrekking op bredere gebiedsontwikkelingen gericht op het vergroten van de
containeroverslag en vormen daarbij een afzonderlijk cluster dat ook wordt geévalueerd
aan de hand van de specifieke doelstellingen voor de DUB-projecten.

De categorisering dient als praktisch hulpmiddel en niet als harde categorisering. Zo
kwam de aanleg van een zwaaikom bij de ingang van de Zwettehaven in Leeuwarden
ten bate van de aldaar gelegen containerterminal, waardoor het project ook geschaard
kan worden onder de categorie ‘containerterminalontwikkeling’.

Dataverzameling

De concrete aanpak voorziet in verzameling van gdgegevens aan de hand van
deskresearch, een aantal diepte-interviews en een internet enquéte. Elk van deze
onderdelen wordt hierna toegelicht. In het onderstaande tabel is een globaal overzicht
gegeven van de benodigde informatie en de belangrijkste bronnen.

Tabel 5: Brongebruik bij de evaluatie

Benodigde informatie

Bronnen

Kennis binnenvaart en binnenhavensector

Input: apparaatskosten en beleidsuitgaven
Input: administratieve lasten
Output: aantallen en bedragen

Dossiers aanvragen Tijdelijke Regeling Quick Wins

Binnenvaart en formele stukken m.b.t.

projectwijzigingen gedurende de subsidieperiode
Effecten

Oordeel over doeltreffendheid

Oordeel over doelmatigheid beleid

Oordeel over doelmatigheid bedrijfsvoering

Leerpunten voor de toekomst

Desk research en interview branche-

organisatie NVB

IenW

Diepte-interviews / internet enquéte
IenW

IenW

Diepte-interviews / internet enquéte

Diepte-interviews / internet enquéte

Onderzoek maatschappelijke baten

Diepte-interviews / internet enquéte

Onderzoek maatschappelijke baten
Diepte-interviews / internet enquéte

Diepte-interviews / internet enquéte
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4.3.1Deskresearch

Voor de evaluatie is door IenW aan Panteia het volgende materiaal ter beschikking
gesteld.

e Aantallen aanvragen en toekenningen. Dit betreft een lijst met projecten die
uitgevoerd zijn en projecten die in eerste instantie de subsidie toegewezen
hebben gekregen maar uiteindelijk niet uitgevoerd zijn. De projecten zijn
ingedeeld per tranche en cluster.

e Documenten bij de projectaanvragen. Het gaat hierbij om stukken die bij de
subsidieaanvraag ingediend dienden te worden zoals een netwerkanalyse, een
aanvraagformulier, een MKBA, plus overig materiaal, waaronder aanvullende
onderzoeken en correspondentie tussen de aanvrager en het ministerie.

e Formele stukken betreffende wijzigingen van gehonoreerde subsidieprojecten
gedurende de subsidieperiode.

Na het bestuderen het beschikbare materiaal, waaronder alle relevante onderzoeken en
studies op het gebied van binnenvaart en goederenvervoer die IenW aan de Tweede
Kamer heeft gepresenteerd, gaan we na welke info relevant is voor aanpassing c.q.
aanvulling van de gesprekpuntenlijsten voor de interviews. Daarnaast verzamelen we
via deskresearch informatie over de aard van de binnenvaartsector in Nederland en
meer specifiek in de provincies, en de financiering van projecten.

Voor de evaluatie verzamelen we ook van kwantitatieve gegevens over de outcome van
de Quick Wins-projecten. Hierbij maken we gebruik van data uit BIVAS. De toepassing
van deze dataset is reeds uitvoerig beschreven in paragraaf 4.1.1. De overige informatie
die benodigd is voor het beantwoorden van de onderzoeksvragen is afkomstig uit
empirisch onderzoek. De diepte-interviews vormen hierin de leidraad. Daarnaast is een
internet enquéte uitgezet ter ondersteuning van de resultaten uit de interviews.

4.3.2Interviews

De interviews zijn de primaire bron van informatie. Wij onderscheiden de volgende
groepen stakeholders:

e Aanvragers (gemeenten en provincies);

e Brancheorganisaties (binnenhavens; binnenvaartsector; verladers/logistieke
sector);

e Ministerie van Infrastructuur en Waterstaat.

De interviews met de aanvragers (gemeenten en provincies) hebben als doel om op
projectniveau de doeltreffendheid en de doelmatigheid van de regeling te achterhalen.
Ook zijn enkele interviews gehouden met indieners waarvan het verzoek om subsidie
na honorering door de indiener is ingetrokken. Aan hen zijn afwijkende vragen
voorgelegd, met als doel om de context rond het intrekken van het verzoek helder te
krijgen. Op basis van het analysekader zoals gepresenteerd in paragraaf 4.1 is een
vragenlijst opgesteld. Hierin komende volgende vragen aan de orde, afhankelijk van het
type stakeholder:

e Context: binnenhavens en binnenvaartsector;
e Doeltreffendheid;

e Doelmatigheid van beleid;

e Doelmatigheid van bedrijfsvoering;

e Leerpunten voor de toekomst,
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Een complete vragenlijst is te vinden in bijlage 8. De diepte-interviews met de
aanvragers zijn gepland aan de hand van een representatieve verdeling over de diverse
typen projecten. Hierbij hebben we rekening gehouden met de volgende factoren:

e Type project (containerterminalontwikkeling, vaarwegaanpassing,

havenontwikkeling)

e Tranche (tranche 1 en 2)

e Regio (Noord, oost, zuid, west)

e Wel en niet gehonoreerde projecten

¢ Omvang van project (qua subsidie, groot - klein)

e Mate van succes (succesvolle - minder succesvolle)

e Meerdere projecten per aanvrager

Wat betreft de DUB-regeling is elk project geinterviewd. Een lijst met geinterviewde
aanvragers is opgenomen in Tabel 6.

Tabel 6: Geinterviewde aanvragers 1¢ en 2¢ tranche en de DUB-regeling

Aanvrager(s) Regio Tranche Type

Smallingerland Noord 1 Havenontwikkeling - onderhoud & investering

Havenontwikkeling - nautisch & container &
Friesland (& Leeuwarden) Noord 2 .
aanpassing vaarweg

Aanpassing vaarweg & containerterminal-
Groningen Noord 1
ontwikkeling

Hollands Kroon/ RHB
West 1 Havenontwikkeling - economisch
Anna Paulowna

Havenontwikkeling - investering & container-

CTT Hengelo & Almelo Oost 1,2

terminalontwikkeling
Wageningen Oost 1 Havenontwikkeling - onderhoud & investering
Zutphen Oost 2 Containerterminalontwikkeling
Utrecht West 2 Havenontwikkeling - investering
Venlo Zuid 1 Havenontwikkeling - investering
Tilburg & Oosterhout Zuid 2 Containerterminalontwikkeling
Tiel (Medel) Oost 3 Containerterminalontwikkeling
Bergen op Zoom Zuid 1,3 Containerterminalontwikkeling

Containerterminalontwikkeling;
Waalwijk Zuid 2,3

Havenontwikkeling - investering

Containerterminalontwikkeling;
Oss Zuid 1,3

Havenontwikkeling - onderhoud

Containerterminalontwikkeling;
Venray Zuid 1,2,3

Havenontwikkeling - onderhoud

Van elk interview is een kort verslag opgesteld als input voor de analyse. Deze verslagen
zijn bedoeld voor intern gebruik door Panteia en zijn geen onderdeel van dit rapport.

De interviews met de brancheorganisaties stellen ons in staat om de effecten van
watergebonden bedrijven die gebruik zijn gaan maken van de binnenvaart kwalitatief
mee te nemen. Interessant is hier vooral of er uitbreiding van bestaande of vestiging
van nieuwe logistieke bedrijven heeft plaatsgevonden als gevolg van de openbare
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overslagfaciliteiten die door de Quick Wins-regeling zijn gerealiseerd. Overigens is dit
ook een punt dat aan de orde gesteld wordt in de diepte-interviews met de aanvragers
van de subsidie. Uit de sector zijn de volgende partijen geinterviewd:

e Evofenedex

¢« NVB

Ten slotte is ook een interview gehouden met het Ministerie van Infrastructuur en
Waterstaat.

4.3.3Internetenquéte

Aan de aanvragers waarmee geen diepte-interview is gehouden, is gevraagd om een
internetenquéte in te. De internet enquéte dient als een controle-instrument met
betrekking tot de representativiteit van de resultaten uit de diepte-interviews. We
verifiéren patronen die uit de interviews naar voren komen met patronen uit de
internetenquéte om de resultaten extra kracht bij te zetten. Zodra er discrepantie
tussen de resultaten van beide onderzoeksmethoden is doen we nader onderzoek naar
de oorzaak hiervan. In de enquéte staan dezelfde onderwerpen centraal als bij de
diepte-interviews. De vragenlijst is te vinden in Bijlage 6. In Bijlage 7 zijn de
belangrijkste resultaten van de internetenquéte opgenomen.

4.3.4 Doelgroep bereik

De omvang van het empirisch onderzoek is weergegeven in Tabel 7. Hierin zijn de
afgenomen interviews en de respons op de internetenquéte ingedeeld naar type project
en regio, en afgezet tegen het totaal aantal projecten. In totaal is 96% van de projecten
afgedekt door empirisch onderzoek, waarvan 34 via interviews en 37 via enquétes. Drie
aanvragers uit de 1¢ en 2¢ tranche hebben de enquéte uiteindelijk niet kunnen invullen
omdat alle bij de aanvraag betrokken ambtenaren inmiddels uit dienst zijn getreden.

Tabel 7: Representativiteit steekproef, met aantal projecten afgedekt met empirisch onderzoek

Type project Regio
s)
S =) .
3 5 o 5
X a c ®
B X 8% 5 S T ~
£ 3: 5§ 5% S g
N T 3 < S S g = S N 2
Projecten 74 47 8 19 16 20 25 13
Interviews 34 19 3 12 12 8 12 2
Enquétes 37 26 5 6 3 12 12 10
Gedekt 71 45 8 18 15 20 24 12
% Gedekt 96% 96% 100% 92% 94% 100% 96% 92%

Aan de hand van de input uit de interviews en de internetenquéte analyseren we de
doeltreffendheid en doelmatigheid van de Tijdelijke Regeling Quick Wins Binnenvaart.
Wij doen dit door de feitelijke informatie (zoals aantallen en bedragen) te koppelen aan
oordelen van verschillende stakeholders. Doordat we stakeholders met verschillende
achtergronden en belangen hebben betrokken in de interviews, kunnen we afgewogen
en valide oordelen geven. We zoeken naar overeenkomsten en verschillen in de
uitspraken van de respondenten. De verschillende invalshoeken beoordelen we op de
achterliggende argumentatie om de verschillen te kunnen verklaren.
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5.1

Doeltreffendheid

De doeltreffendheid geeft aan in welke mate het beleid bijdraagt aan het behalen van
de beoogde maatschappelijke doelstellingen. In het bijzonder gaat het om de relatie
tussen de output van het beleid en de effecten van het beleid, ook wel de outcome
genoemd. Dit hoofdstuk behandelt achtereenvolgens de volgende onderwerpen:

- De output, waarin informatie over de projecten is opgenomen, zoals het aantal
aanvragen, het aantal gerealiseerde projecten, de subsidieomvang van de
projecten en de doorlooptijd;

- De outcome: de effecten die de projecten teweeg hebben gebracht;

- Ons oordeel, waarin de belangrijkste hoofdbevindingen zijn samengevat.

In Figuur 6 is de positie van het aspect doeltreffendheid in de algehele beleidsevaluatie
te zien. Dit hoofdstuk behandelt het tweede deel van deelvraag 1: de doelmatigheid en
doeltreffendheid waarmee de gemeenten en provincies hun werkzaamheden hebben
verricht, alsook deelvraag 2, de mate van implementatie van de IenW doelen zoals
gesteld in de Quick Wins-regeling. Daarnaast is inzicht in de effecten van de projecten
nodig voor het beantwoorden van deelvraag 3 over de mate van implementatie van de
MKBA zoals opgenomen in de specifieke MKBA-berekeningen.

Invloed van andere
overheidsinstrumenten

Doeltreffendheid
van het beleid

Output
Aantal aanvragen, Effecten van beleid

toekenningen Netto effect

\\

Figuur 6: Analysekader doeltreffendheid van het beleid

Output: gerealiseerde projecten

5.1.1Aantal projecten
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De output betreft de projecten die subsidie hebben gekregen en gerealiseerd zijn met
behulp van de subsidieregeling. In eerste instantie was voor 1¢ en 2¢ tranche projecten
€121 miljoen gereserveerd, waarvan vervolgens voor €91,3 miljoen aan projecten is
toegewezen. Uiteindelijk is €61,0 miljoen aan 54 projecten uit de 1¢ en 2¢ tranche
uitgekeerd. Er was €20,0 miljoen gereserveerd voor de DUB-projecten, waarvan
uiteindelijk €14,7 miljoen (€15,6 incl. BTW) naar vijf projecten is gegaan.

Voor vijftien projecten uit de 1¢ en 2¢ tranche geldt dat subsidie is toegewezen, maar
de subsidie op verzoek van de aanvrager is ingetrokken omdat het project uiteindelijk
niet is doorgegaan. Deze projecten zijn per definitie niet doeltreffend en dus niet
doelmatig. In hoofdstuk 6 gaan we verder in op de gehonoreerde maar niet
gerealiseerde projecten. Het totaal aantal Quick Wins-projecten dat is uitgevoerd komt
daarmee op 59, waarvan 54 onder de 1¢ en 2¢ tranche en vijf onder de DUB-regeling.
Een overzicht van alle projecten en de bijbehorende tranche en het subsidiebedrag is te
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vinden in bijlage 4 en 5. De afgewezen aanvragen van de 1¢ en 2¢ tranche en de DUB-
regeling maken geen onderdeel uit van deze evaluatie maar hebben wel input gevergd
van de aanvragers.

De onderstaande tabellen laten per provincie de output zien voor de 1¢ en 2¢ tranche
en voor de DUB-regeling. De meeste Quick Wins-projecten zijn uitgevoerd in Friesland,
Overijssel, Noord-Brabant en Limburg. Slechts één project is uitgevoerd in de provincies
Groningen, Drenthe en Utrecht. In Zeeland heeft wel één project subsidie toegewezen
gekregen, maar die is uiteindelijk niet doorgegaan. In Flevoland is ook geen project
uitgevoerd.

Tabel 8: Aantal subsidieaanvragen per provincie voor de 1¢ en 2¢ tranche

Provincies Aantal gehonoreerde Gehonoreerd en Gehonoreerd,
Aanvragen gerealiseerd niet gerealiseerd
Groningen 1 1 o
Friesland 14 9 s
Drenthe 1 1 0
Flevoland 0 0 0
Overijssel 12 11 )
Noord-Holland 5 4 1
Zuid-Holland 6 4 )
Zeeland 1 0 1
Noord-Brabant 8 8 0
Utrecht 1 1 0
Gelderland 7 5 )
Limburg 13 10 3
Totaal 69 54 15

Tabel 9: Aantal subsidieaanvragen per provincie voor de DUB-regeling

L Aantal gehonoreerde Gehonoreerd en Gehonoreerd,
Provincies . . . .
projecten gerealiseerd®® niet gerealiseerd
Noord-Brabant 3 3 0
Gelderland 1 1 0
Limburg 1 1 0
Totaal 5 5 0

5.1.2Subsidieomvang van de projecten

De hoogte van de subsidiebedragen voor de projecten uit de 1¢ en 2¢ tranche variéren
tussen de €48 duizend voor het kleinste project tot €4,7 miljoen voor het grootste
project, met een gemiddeld subsidiebedrag van circa €1,3 miljoen. Het totale

39 Hoewel op het moment van deze evaluatie slechts 2 van de vijf DUB-projecten gerealiseerd zijn, is het erg
aannemelijk dat de 3 nog niet gerealiseerde projecten uiteindelijk ook gerealiseerd worden omdat de projecten
zich reeds in een vergevorderd stadium bevinden.

o
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uitgekeerde subsidiebedrag kwam uit op €61,0 miljoen. Een verdeling van de
uitgekeerde subsidies staat in Tabel 10. Voor de DUB-projecten is de uitgekeerde
subsidie per project een stuk hoger. In totaal is €14,7 miljoen naar vijf projecten
gegaan, wat uitkomt op een gemiddelde van €2,9 miljoen per project. Hierbij kan een
onderscheid worden gemaakt tussen twee relatief kleine projecten in Tiel/Medel en
Bergen op Zoom, die samen goed zijn voor €2,2 miljoen subsidie, en drie grotere en
tevens complexer