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1 INLEIDING 

1.1 Achtergrond 

Volgens de Routekaart Windenergie op zee zullen offshore windparken in 2023 een totaal opgesteld ver-

mogen hebben van 4.450 MW1. Onderdeel van de planmatige aanpak voor de realisatie van de windpar-

ken is de aanleg van een net op zee door TenneT.  

Het Ministerie van Economische Zaken en Klimaat heeft via het Ontwikkelkader windenergie op zee ka-

ders bepaald voor de vormgeving, aanleg, beschikbaarheid en levensduur van het net op zee. Onderdeel 

van het plan is dat TenneT tot en met 2023 vijf netverbindingen op zee zal realiseren waarop de wind-

parken zullen aansluiten, zodat de door de windparken geproduceerde elektriciteit naar land kan worden 

getransporteerd. Om het afgesproken opgestelde vermogen in 2023 te realiseren zijn drie locaties voor 

windenergie op zee aangewezen, welke zullen worden ontsloten door de vijf door TenneT te realiseren 

verbindingen op zee. 

Borssele is aangewezen door het Ministerie van Economische Zaken en Klimaat als het eerste windge-

bied. Het windgebied heeft een capaciteit van 1.400 MW. TenneT heeft op 23 augustus 2019 de eerste 

netverbinding op zee - Borssele Alpha - en op 28 juli 2020 de tweede netverbinding op zee - Borssele 

Beta – opgeleverd (beide projecten, Borssele Alpha en Borssele Beta, zullen in het vervolg van dit rap-

port gezamenlijk worden aangeduid als ‘Borssele’). Zie Figuur 1-1. 

 

Figuur 1-1: Ligging platformen en hoogspanningsstation2 

 

Het project bestaat uit de volgende vier hoofdonderdelen, zoals in figuur 1-2 weergegeven: 

1. Twee offshore platforms voor de aansluiting van de windturbines, inclusief een redundantiekabel 

tussen de beide platforms in geval van storing op één van de platforms; 

2. Vier 220 kV-kabelsystemen op zee (offshore) voor de aanlanding op het landnetwerk; 

 
1 https://www.windopzee.net/wind-op-zee/ 
2 Inpassingsplan net op zee Borssele, 27 juni 2016. 
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3. Vier 220 kV-kabelsystemen op land (onshore) voor de aansluiting op hoogspanningsstation Bors-

sele; 

4. Een nieuw hoogspanningsstation Borssele op land, met onder meer transformatoren en blindlast-

compensatiespoelen. 

 

 

Figuur 1-2: Schematische weergave van het net op zee (bron: Ontwikkelkader windenergie op 
zee) 

1.2 Doelmatigheidsonderzoek 

Volgens de Elektriciteitswet 1998 mag TenneT de gemaakte kosten voor Borssele in acht nemen bij het 

tarievenvoorstel. De kosten voor dergelijke investeringen komen in aanmerking voor tussentijdse ver-

goeding via de tarieven van TenneT, voor zover deze kosten doelmatig zijn, en zullen daarom onderdeel 

uitmaken van het tarievenbesluit van TenneT. De ACM dient derhalve een doelmatigheidsbeoordeling uit 

te voeren op de door TenneT gedane investeringen voor Borssele. 

De ACM hanteert een beleidsregel voor het beoordelen van de kosten van Borssele3. Deze houdt in dat 

de ACM moet vaststellen of het doel van de investering is gerealiseerd en of de kosten voldoende aanne-

melijk en onderbouwd bijdragen aan het vastgelegde doel. Vanuit dit kader heeft de ACM de opdracht 

gegeven aan DNV GL om een onderzoek uit te voeren zoals in het navolgende beschreven. 

1.3 Onderzoeksvragen 

De vraagstelling van het onderzoek betreft of aannemelijk is gemaakt dat de gespecificeerde kosten een 

directe relatie hebben met het uitgevoerde werk, in hoeverre de betreffende kosten bijdragen aan het 

doel en of de omvang van de uitgaven vanuit efficiëntieoogpunt te verantwoorden zijn. 

In dit rapport beantwoordt DNV GL de volgende onderzoeksvragen: 

1. Is het doel behaald door het realiseren van de beoogde capaciteit, in die zin dat deze daadwer-

kelijk en duurzaam beschikbaar is (conform sectorspecifieke normen/standaarden) voor het 

transport van elektriciteit? 

2. Wat is de verhouding tussen de initieel door TenneT opgestelde investeringsbegroting (ten tijde 

van de final investment decision) en de meest recente door TenneT gehanteerde investeringsbe-

groting? Wat is de oorzaak van een eventueel verschil? 

 
3 “Beleidsregel ACM beoordeling doelmatige kosten van niet-reguliere uitbreidingsinvesteringen”, Staatscourant 2017, nr. 
62627 (te vinden op https://zoek.officielebekendmakingen.nl/stcrt-2017-62627.html). 

2 

3 

4 

1 
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3. Is er sprake van een verschil van meer dan 15% tussen de totaal gerealiseerde investeringsuit-

gaven en een door DNV GL opgestelde contrabegroting? Zo ja, wat veroorzaakt het verschil? 

4. Zijn de formele aanbestedingsprocedures gevolgd? 

5. Dragen de kostenposten bij aan het doel? Waren er kosten vermijdbaar, en zo ja, welk deel van 

de kosten? 

6. Hoe draagt het meerwerk bij aan het doel? Was dit meerwerk vermijdbaar en zo ja, welk deel 

van het meerwerk? 

7. Wat bedraagt de doelmatigheid? 
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2 AANPAK 

In dit hoofdstuk wordt globaal inzicht gegeven in de gekozen aanpak van de doelmatigheidsbeoordeling. 

In hoofdstuk 3 van dit rapport wordt voor de onderzoeksvragen 3 t/m 6 een meer gedetailleerde beoor-

delingswijze beschreven. 

Doelmatigheid 

Door de begroting (investeringsaanvragen), inclusief de scopewijzigingen, te vergelijken met de door 

TenneT aangeleverde nacalculaties, is inzicht verkregen in positieve dan wel negatieve afwijkingen ten 

opzichte van de begroting. DNV GL heeft de significante verschillen verklaard, waarbij aandacht is be-

steed aan veranderingen in de markt, de eventuele aanpassing van contracten en onvoorziene omstan-

digheden. Vervolgens is beoordeeld of de afwijkingen van de begroting verklaarbaar en aanvaardbaar 

zijn. 

Als onderdeel van dit onderzoek is een contrabegroting opgesteld voor de gehele investering. Hierbij 

heeft DNV GL gebruik gemaakt van zijn kostendatabase voor offshore power transmissie en publiek be-

schikbare informatie over aanbestedingen voor vergelijkbare projecten in Europa. DNV GL heeft verge-

lijkbare projecten geselecteerd op specifieke kenmerken (type, capaciteit, lengte) en de kosten op to-

taalniveau vergeleken met Borssele. Op deze wijze zijn de kosten op totaalniveau ingeschat en vergele-

ken. 

Door het maken van een contrabegroting wordt inzicht verkregen in de redelijkheid van de kosten die 

door TenneT zijn opgevoerd. Het resultaat van deze stap is een overzicht van de begroting van TenneT 

en de verschillen met de contrabegroting van DNV GL. 

Aanbestedingsprocedures 

DNV GL heeft beoordeeld of Borssele is gerealiseerd met toepassing van een deugdelijke externe aanbe-

stedingsprocedure. Door een steekproefsgewijze controle van het aanbestedingsproces is door DNV GL 

bekeken of de juiste stappen zijn gevolgd en of de juiste documenten zijn opgeleverd. In deze stap ligt 

de nadruk op de analyse van het proces en niet op de inhoud of de resultaten van het aanbestedingspro-

ces. 

Indien er sprake is van (gedeeltelijke) realisatie zonder externe aanbesteding, heeft DNV GL gecontro-

leerd of de netbeheerder correct de interne projectprocedures heeft gevolgd. Hierbij is gecontroleerd of 

TenneT de gedocumenteerde inkoopprocedures volgt en werkt volgens de door TenneT opgestelde pro-

jectprocedures. DNV GL heeft daarom een steekproefsgewijze controle uitgevoerd door de gehanteerde 

en gedocumenteerde werkwijze te vergelijken met de werkwijze zoals bij TenneT vastgelegd is in ver-

schillende handboeken.  
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3 BEANTWOORDING ONDERZOEKSVRAGEN 

3.1 Onderzoeksvraag 1 

 

Onderzoeksvraag 1: Is het doel behaald door het realiseren van de beoogde capaciteit, in 

die zin dat deze daadwerkelijk en duurzaam beschikbaar is (conform sectorspecifieke nor-

men/standaarden) voor het transport van elektriciteit? 

DNV GL: De beoogde capaciteit is daadwerkelijk en duurzaam beschikbaar. Onafhankelijk 

onderzoek heeft aangetoond dat de platformen Borssele Alpha en Beta, beide met een ca-

paciteit van 700 MW, gereed zijn voor het transport van door windparken opgewekte elek-

triciteit naar het vasteland. Sinds die vaststelling hebben zich geen problemen voorgedaan. 

 

Het Ministerie van Economische Zaken en Klimaat heeft de technische voorwaarden en de opleverdatum 

van beide netverbindingen op zee vastgesteld, welke zijn beschreven in het Ontwikkelkader windenergie 

op zee. Indien aan de technische voorwaarden is voldaan, zijn de verbindingen ‘grid ready’, ofwel de 

verbindingen zijn gereed om de door de windparken opgewekte elektriciteit te transporteren naar het 

hoogspanningsnet op land. In het Ontwikkelkader is tevens bepaald dat een onafhankelijke consultant 

moet vaststellen of de verbindingen daadwerkelijk gereed zijn. 

Op 23 augustus 2019 heeft een onafhankelijke consultant vastgesteld dat Borssele Alpha voldoet aan de 

technische voorwaarden en daarmee ‘grid ready’ is4. Op 28 juli 2020 heeft dezelfde onafhankelijke con-

sultant hetzelfde vastgesteld voor Borssele Beta5. De door het Ministerie vastgestelde opleverdata voor 

beide verbindingen waren respectievelijk 31 augustus 2019 en 31 augustus 2020. 

TenneT heeft een intern acceptatieproces om offshore infrastructurele projecten over te dragen van de 

projectorganisatie naar de operationele organisatie, genaamd TERRA. Volgens dit proces moet voor het 

project aangetoond worden dat voldaan is aan de afgesproken ontwerpspecificaties, waarbij de operatio-

nele organisatie dat verifieert en de opgeleverde infrastructuur accepteert. De operationele organisatie 

heeft Borssele Alpha en Borssele Beta op respectievelijk 16 oktober 20196 en 1 augustus 20207 geaccep-

teerd. Dat de operationele acceptatie van Borssele Alpha is gelegen ná de vastgestelde opleverdatum 

heeft geen operationele of financiële consequenties gehad.   

In de periode tussen oplevering van Borssele Alpha en Beta en dit doelmatigheidsonderzoek zijn geen 

problemen opgetreden die hebben geleid tot het niet beschikbaar hebben of verminderd beschikbaar 

hebben van de capaciteit om de door de windparken geproduceerde elektriciteit te transporteren. 

DNV GL concludeert dat TenneT de beoogde capaciteit daadwerkelijk heeft gerealiseerd en dat deze ca-

paciteit duurzaam beschikbaar is. 

    

  

 
4 Intern document TenneT: Appendix 1.03 BSA Grid Readiness Verification report 
5 Intern document TenneT: Appendix 1.05 BSB Grid Readiness Verification report 
6 Intern document TenneT: Appendix 1.07 Gate 4 -Signed Terra T20 handover signed Alpha 
7 Intern document TenneT: Appendix 1.08 Gate 4 -Signed Terra T20 handover signed Beta 
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3.2 Onderzoeksvraag 2 

Onderzoeksvraag 2: Wat is de verhouding tussen de initieel door TenneT opgestelde investe-

ringsbegroting (ten tijde van de final investment decision (FID)) en de meest recente door 

TenneT gehanteerde investeringsbegroting? Wat is de oorzaak van een eventueel verschil? 

DNV GL: Er is geen verschil tussen de totale initiële investeringsbegroting en de aan het 

project toegewezen totale begroting, beide zijn . Binnen het budget zijn er ver-

schuivingen opgetreden. De (positieve) resultaten van de aanbestedingen zijn aangewend 

voor algemene projectkosten en voor verhoging van de risicovoorziening. 

 

Op 19 februari 2016 heeft de Executive Board van TenneT de investeringsaanvraag van  voor 

project Borssele goedgekeurd8. Hierna is de investeringsaanvraag ter goedkeuring voorgelegd aan de 

aandeelhouder van TenneT (de Minister van Financiën). De aandeelhouder heeft op 6 juli 2016 een posi-

tief besluit genomen op deze investeringsaanvraag9. 

De investeringsaanvraag bevat een budget voor algemene contingency en projectrisico’s. De algemene 

contingency is voor algemene projectrisico’s, waarbij TenneT een risico van ongeveer 10% van de inves-

tering voorziet. Het budget voor projectrisico’s is gebaseerd op de geïdentificeerde risico’s die zijn vast-

gelegd in het risicoregister, waaronder prijs- en volume-effecten en vertragingen. 

Tabel 3-1: Investeringsaanvraag vs. toegekende projectbegroting 

Categorie Investeringsaanvraag 

(MEUR) 

Projectbegroting 

(MEUR) 

Verschil 

Algemeen 

Algemene contingency  

Projectrisico’s  

Project contingency 

Platformen 

Kabels 

Landstation 

Systeemintegratie 

Project initiatie  

GS-project  

Totaal 
 

De projectbegroting is opgesteld nadat de aanbesteding van de platformen, de kabels en het landstation 

was uitgevoerd. Het resultaat van de aanbesteding viel  lager uit dan aanvankelijk begroot. Dit 

resultaat is voor een deel  gereserveerd als aanvullend risicobudget (project contingency) en 

voor een deel  naar de post Algemeen, waarmee kosten zoals projectmanagement, landrech-

ten en verzekeringen zijn afgedekt.  

De projectbegroting bevat in totaal  aan risicovoorziening (21,3%). Het projectteam dient via 

interne goedkeuringsprocessen goedkeuring te krijgen van de projectstuurgroep. 

 
8 Intern document TenneT: REGISTER OF RESOLUTIONS 2016 EXECUTIVE BOARD TENNET HOLDING B.V., 19 februari 2016. 
9 Intern document TenneT: Shareholder budget approval, 6 juli 2016. 
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3.3 Onderzoeksvraag 3 

 

Onderzoeksvraag 3: Is er sprake van een verschil van meer dan 15% tussen de totale ge-

realiseerde investeringsuitgaven en een door u opgestelde contrabegroting? Zo ja, wat ver-

oorzaakt het verschil? 

DNV GL: Het verschil tussen de door DNV GL opgestelde contrabegroting en de gereali-

seerde investeringsuitgaven is minder dan 15%, namelijk 8%, ofwel . Het verschil 

wordt grotendeels verklaard doordat de contrabegroting op het onderdeel kabels 

 lager is. De reden daarvan is dat de specifieke omstandigheden van Borssele 

complexer waren dan bij de referentieprojecten en vanwege de aanzienlijke meerwerkkos-

ten die zijn gemaakt op de installatie van de kabel in het gebied de Honte. 

 

In dit hoofdstuk geeft DNV GL in paragraaf 3.3.1 een beschrijving van de beoordelingswijze van onder-

zoeksvraag 3. In paragraaf 3.3.2 wordt de opgestelde contrabegroting toegelicht. In paragraaf 3.3.3 be-

antwoordt DNV GL de vraag of het verschil tussen de door TenneT opgevoerde investeringskosten en de 

contrabegroting groter is dan 15%. 

3.3.1 Beoordelingswijze 

Door middel van het opstellen van een contrabegroting, beoordeelt DNV GL het door TenneT opgegeven 

budget en de gerealiseerde kosten. De relevante verschillen zijn hieronder nader toegelicht.  

Op verzoek van de ACM en DNV GL heeft TenneT relevante documenten verstrekt betreffende de inhoud 

van de werkpakketten van Borssele. DNV GL heeft kennisgenomen van deze documenten ter voorberei-

ding op een werksessie met TenneT. 

Op 26 januari 2021 heeft een werksessie plaatsgevonden met TenneT, DNV GL en ACM. Hierbij zijn in 

detail de inhoud van de werkpakketten en de daarmee gepaard gaande kosten doorgenomen en toege-

licht door TenneT. In vervolg op de werksessie heeft TenneT aanvullende informatie verstrekt. 

3.3.2 Contrabegroting 

3.3.2.1 Contrabegroting kabel en platform 

DNV GL heeft een contrabudget opgesteld voor kabel en platform op basis van DNV GL’s kostendatabase 

voor offshore power transmissie en publiek beschikbare informatie over aanbestedingen voor vergelijk-

bare projecten. Hierbij moet worden opgemerkt dat de benchmark-data niet één-op-één vergelijkbaar is 

met Borssele omdat elk project zijn eigen specifieke omgevingsfactoren heeft en de marktomstandighe-

den ten tijde van de aanbesteding kunnen verschillen. 

DNV GL heeft op basis van de kenmerken (kilometer kabel, type kabel, type platform, capaciteit) van 

Borssele vergelijkbare Noord-Europese referentieprojecten geselecteerd. De beschikbare kosteninforma-

tie van de referentieprojecten betrof de contractuele kosten en niet de gerealiseerde kosten. Om de refe-

rentieprojecten te kunnen vergelijken met de gerealiseerde kosten van Borssele heeft DNV GL de con-

tractuele kosten, op basis van wat DNV GL gemiddeld in de markt ziet, verhoogd met 15% om eventueel 

meerwerk af te dekken. De vergelijking is gebaseerd op de kosten voor EPCI (Engineering, Procurement, 

Construction en Installation). De kosten van de ontwikkelaar, zoals projectmanagement en third party 

kosten, zijn niet meegenomen in de vergelijking. 
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3.3.2.2 Contrabegroting Landstation 

De contrabegroting voor het landstation is op basis van de door TenneT opgegeven scope vastgesteld. 

Hierbij is gebruik gemaakt van de DNV GL kostendatabase met marktprijzen van componenten, sys-

temen en werken voor realisatie van stations projecten in Europa.  

Het schema en de lay-out van het landstation zijn anders in vergelijking met de meeste stations pro-

jecten. De meeste componenten, systemen en realisatieprincipes daarentegen niet. Daarom gebruikt 

DNV GL de kostendatabase, aangevuld met project specifieke ramingen voor de bottom-up kostenbepa-

ling. In de scope van het landstation zijn inbegrepen:  

- Civiele werken, leveringen en werken voor de bedrijfsvaardige oplevering van de primaire hoog-

spanningssystemen en -componenten, TOV-filterbanken waarmee kortstondige overspanningen 

in het TenneT 220 kV-systeem, welke worden veroorzaakt door de interactie met de aangesloten 

platforms worden gereduceerd.  

- Leveringen en werken voor de bedrijfsvaardige oplevering van alle apparatuur voor bediening, 

besturing, meting en beveiliging, telemetrie en telecommunicatie en de (nood)stroomvoorzie-

ning. 

- Project- en site-management, omgevingsmanagement en vergunningen, engineering, inkoop en 

contractmanagement, vaktechnisch en site-toezicht en QHSE. 

- Leveringen en werken voor aanpassing en uitbreiding van het bestaande 380 kV-station Bors-

sele. Op dit bestaande 380 kV-station zijn vier schakelvelden ingericht voor aansluiting van het 

landstation.  

3.3.2.3 Contrabegroting overige kosten 

TenneT maakt onderscheid in projectmanagement en project-initiatie. DNV GL heeft deze kosten samen-

genomen met betrekking tot de contrabegroting, omdat de kosten die TenneT onder project-initiatie 

heeft geschoven meestal tot algemeen projectmanagement worden gerekend. Hierbij gaat het om activi-

teiten zoals het sluiten van overeenkomsten, vergunningen, administratie en basisontwerp. Het Project 

Management Institute (PMI) voor Design & Construct hanteert, afhankelijk van de mate van complexi-

teit, percentages van 9-15% voor de projectmanagementkosten. DNV GL hanteert 9% als uitgangspunt 

voor Borssele, omdat een groot deel van het werk is aanbesteed. 

De overige kostenposten zijn zodanig project specifiek dat DNV GL deze één op één heeft overgenomen 

in de contrabegroting. 

3.3.2.4 Vergelijking 

In tabel 3-2 is de vergelijking weergegeven tussen de gerealiseerde kosten van Borssele en de contrabe-

groting van DNV GL. De kostenposten Kabels, Platformen en Landstation zijn (grotendeels) aanbesteed. 

De overige kostenposten zijn kosten (grotendeels) gemaakt door TenneT. 
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Tabel 3-2: Gerealiseerde kosten versus DNV GL contrabegroting 

# Kostenpost Gerealiseerde kosten 

Borssele (MEUR) 

Contrabegroting DNV 

GL     (MEUR) 

Verschil 

1 Kabels  

2 Platformen10 

3 Landstation 

4 UneXploded Ordnance (UXO) - 

5 Projectmanagement 
-

6 Project-initiatie 

7 Verzekeringen - 

8 Derde partijen - 

9 Landmanagement - 

 Totaal 

Het grootste verschil tussen de gerealiseerde kosten en de contrabegroting zit in de kostenpost Kabels. 

Het totale verschil is  en wordt voor een groot deel veroorzaakt door  aan meerwerk 

dat is uitgevoerd. Hiervan is  tot stand gekomen als gevolg van een onstabiele zeebodem bij de 

Honte, het deel van de Westerschelde ten oosten van Terneuzen. 

Het vergelijken van Borssele met de referentieprojecten moet met de nodige voorzichtigheid worden uit-

gevoerd. Borssele kent meerder specifieke omstandigheden die niet van toepassing zijn voor de referen-

tieprojecten, waaronder: 

- De locatie van de aanlanding naast de haven van Antwerpen, één van de grootste havens van 

Europa; 

- De locatie van de aanlanding naast de kerncentrale van Borssele; 

- Het oversteken van slikken, primaire zeewering, secundaire waterkering en natuurgebied; 

- Hoge getijstromen in het gebied van de aanlanding. 

Deze verschillen waren ten tijde van de aanbesteding bekend en het is aannemelijk dat het heeft geleid 

tot hoger aanbestedingskosten in vergelijking met de gemiddelde aanbestedingskosten van vergelijkbare 

projecten. In de contrabegroting heeft DNV GL 15% aan meerwerkkosten aangenomen, hierbij is geen 

rekening gehouden met de specifieke omstandigheden van Borssele, omdat daar geen objectieve refe-

renties voor zijn. 

Het meerwerk dat is uitgevoerd op de kabel wordt in paragraaf 3.6 nader geanalyseerd op doelmatig-

heid. 

3.3.3 Beoordeling 

De door DNV GL opgestelde contrabegroting komt lager uit dan de door TenneT gerealiseerde 

investeringskosten, een verschil van 8%. Het verschil tussen de gerealiseerde kosten van TenneT en de 

contrabegroting van DNV GL is daarmee kleiner dan 15%.  

 
10 Inclusief transformator 
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3.4 Onderzoeksvraag 4 

 

Onderzoeksvraag 4: Zijn de formele aanbestedingsprocedures gevolgd? 

DNV GL: TenneT heeft bij de aanbesteding van Borssele de formele aanbestedingsprocedu-

res gevolgd. TenneT heeft alle benodigde informatie en documentatie aan DNV GL verstrekt 

en op basis daarvan concludeert DNV GL dat TenneT de procedurele stappen van de geko-

zen aanbestedingsprocedure heeft gevolgd, waarbij de formele stappen en resultaten na-

volgbaar zijn vastgelegd.   

 

In dit hoofdstuk geeft DNV GL in paragraaf 3.4.1 een beschrijving van de beoordelingswijze van onder-

zoeksvraag 4. In paragraaf 3.4.2 geeft DNV GL een beschrijving van de feitelijkheden betreffende de 

aanbesteding. In paragraaf 3.4.3 beoordeelt DNV GL of TenneT de formele aanbestedingsprocedures 

heeft gevolgd. 

3.4.1 Beoordelingswijze 

DNV GL heeft zijn beoordeling van de aanbestedingsprocedures uitgevoerd op basis van een steekproef: 

- Met betrekking tot de aanbestedingsprocedures bestaat de steekproef uit de aanbesteding van 

de kabelverbinding en die van de platformen. De steekproef omvat daarmee het grootste deel 

van de gemaakte kosten van het project.  

Op verzoek van de ACM en DNV GL heeft TenneT relevante documenten verstrekt betreffende de voor de 

steekproef geselecteerde aanbestedingen van Borssele. Op 26 februari 2021 heeft een werksessie 

plaatsgevonden met TenneT, DNV GL en ACM. Hierbij zijn de aanbestedingsprocedures van TenneT door-

genomen, waarbij TenneT per processtap heeft toegelicht op welke wijze deze in Borssele is toegepast. 

DNV GL heeft op basis van de getoonde documenten en vastleggingen in het systeem beoordeeld of de 

aanbestedingsprocedures zijn gevolgd. 

3.4.2 Aanbestedingsprocedures 

De inkoopstrategie is gebaseerd op standaardisatie en beheer van interfaces waar TenneT de verant-

woordelijkheid voor heeft (d.w.z. integratie op elektrotechnisch systeemniveau, niet op platformniveau). 

Op basis van de inkoopstrategie zijn voor Borssele de volgende details gedefinieerd: 

- Platform and kabel op basis van FIDIC Yellow Book; 

- Landstation Borssele op basis van UAV-2012; 

- Services op basis van FIDIC White Book (UXO survey & identification Borssele); 

- Inkoop van componenten op basis van raamwerkcontracten. 
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TenneT heeft de met betrekking tot de kabels en de platformen aanbesteding uitgevoerd zoals in Tabel 

3-3 weergegeven. 

Tabel 3-3: Aanbesteding in de steekproef 

Leverancier Bedrag Scope Procedure 

VBNK Kabels Alpha Onderhandelde procedure met voorafgaande melding 

VBNK  Kabels Beta Onderhandelde procedure met voorafgaande melding 

HSM BV  Platform Alpha Onderhandelde procedure met voorafgaande melding 

HSM BV Platform Beta Onderhandelde procedure met voorafgaande melding 

 

De onderhandelde procedure met voorafgaande melding is een door TenneT veel toegepaste procedure, 

omdat het toestaat om te onderhandelen, wat gezien de omvang en complexiteit van de infrastructurele 

projecten noodzakelijk is om tot goede gebalanceerde aanbiedingen te komen. De procedure gaat als 

volgt: 

- Voor elk kwalitatief criterium worden beoordelingsteams aangesteld om de inschrijvingen te be-

oordelen. De procedure voor het samenstellen van het beoordelingsteam is dat het reviewteam 

wordt geselecteerd met als doel alle benodigde expertise beschikbaar te hebben voor het revie-

wen van de inschrijvingen. Hiervoor worden projectteamleden geselecteerd, waar nodig aange-

vuld met experts van buiten het projectteam. Voor de Borssele kabel- en platformtenders is het 

reviewteam geselecteerd op basis van de Uitnodiging tot Aanbesteding (ITT), de inhoud van de 

tenders en de gunningscriteria. 

- Alvorens de aanbestedingen te beoordelen op basis van de gunningscriteria van de opdracht, zal 

TenneT bepalen of de aanbesteding voldoet aan de eisen van de ITT. Direct na het openen van 

de inschrijvingen via het Negometrix Platform wordt gecontroleerd of deze tijdig zijn ingediend 

en voldoen aan de eisen die zijn gesteld in de ITT. 

- Alleen inschrijvingen die aan de toepasselijke eisen voldoen, worden beoordeeld op basis van de 

gunningscriteria van de opdracht die zijn uiteengezet in de ITT. Inschrijvingen die niet aan de 

eisen voldoen, worden als ongeldig beschouwd en worden in deze aanbestedingsprocedure niet 

in behandeling genomen. 

- De opdracht wordt gegund aan de economisch meest voordelige inschrijving (EMVI-criterium). 

Een nadere uitwerking van het EMVI-criterium wordt gegeven in de ITT. 

- TenneT zal voor de interviews alleen die partijen uitnodigen die een redelijke kans hebben om op 

basis van de overige gunningscriteria in aanmerking te komen voor gunning. Als tijdens de inter-

views blijkt dat een niet-uitgenodigde inschrijver nog een redelijke kans heeft om in aanmerking 

te komen voor gunning van de opdracht, wordt hij op dat moment uitgenodigd. 

TenneT heeft voor de aanbesteding van de kabels en het platform specifieke toekenningscriteria opge-

steld de zogenaamde EMVI-criteria11 12. 

 
11 Intern document TenneT: Appendix 3.3a Award criteria for Tender BSL Cables 
12 Intern document TenneT: Appendix 3.4 Award criteria for Tender BSL Platforms 
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TenneT heeft voor de aanbestedingen in de steekproef specifieke aanbestedingsprocedures opgesteld, 

waarvan hieronder een aantal voorbeelden volgen13: 

- Het is niet toegestaan varianten in te dienen. Indien een inschrijver meerdere inschrijvingen in-

dient worden die inschrijvingen nietig verklaard; 

- Tijdens de aanbesteding kan de inschrijver vragen stellen over het aanbestedingsdossier of de 

procedure via het Negometrix-platform. Vragen en antwoorden zullen in geanonimiseerde vorm 

worden gepubliceerd als onderdeel van een of meer informatieve aankondigingen aan alle in-

schrijvers; 

- TenneT beantwoordt in principe te laat ingediende vragen niet. Na de indieningstermijn van de 

inschrijving kunnen inschrijvers geen bezwaar meer maken tegen eventuele tegenstrijdigheden, 

inconsistenties en/of onduidelijkheden in het aanbestedingsdossier; 

- De initiële inschrijving moet via het Negometrix-platform worden ingediend uiterlijk op de in het 

tijdschema aangegeven datum en tijd; 

- TenneT maakt officiële notulen van de verduidelijkingen/onderhandelingen, die door beide par-

tijen (d.w.z. TenneT en de betrokken inschrijver) ondertekend moeten worden; 

- Indien inschrijvers tijdens de verduidelijkingen/onderhandelingen vragen stellen welke antwoor-

den naar het oordeel van TenneT ook relevant zijn voor andere inschrijvers, zal TenneT een In-

formatiekennisgeving publiceren. 

3.4.3 Beoordeling 

DNV GL beoordeelt dat TenneT bij de aanbesteding van Borssele de formele aanbestedingsprocedures 

heeft gehanteerd. TenneT heeft alle relevante documentatie, benodigd voor de beoordeling van de aan-

besteding, aan DNV GL verstrekt. 

DNV GL heeft gedurende de werksessie en op basis van door TenneT geleverde data uit Negometrix kun-

nen vaststellen dat TenneT alle procedurele stappen (onder meer voorbereiding, fasering, beoordeling en 

gunning) ten aanzien van de aanbesteding heeft vastgelegd en dat deze zijn gevolgd en toegepast en 

dat alle documentatie inzake de aanbesteding is vastgelegd voor voldoende navolgbaarheid. 

  

 
13 Intern document TenneT: Appendix 3.1 33111 Tender Offshore Grid NL - BSL Cables 
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3.5 Onderzoeksvraag 5 

 

Onderzoeksvraag 5: Dragen de kostenposten bij aan het doel? Waren er kosten vermijd-

baar en zo ja, welk deel van de kosten? 

DNV GL: De kostenposten zoals in onderstaande tabel weergegeven dragen volledig bij aan 

het doel zonder vermijdbare kosten. De beoordeelde kostenposten bedragen de gereali-

seerde kosten, exclusief het uitgevoerde meerwerk. 

 

Kostenposten Bijdrage Vermijdbaar 

Kabels Volledig Niet 

Platformen Volledig Niet 

Landstation Volledig Niet 

UneXploded Ordnance (UXO) Volledig Niet 

Projectmanagement Volledig Niet 

Verzekeringen Volledig Niet 

Derde partijen Volledig Niet 

Landmanagement Volledig Niet 

Project initiatie Volledig Niet 

 
 
 

In dit hoofdstuk geeft DNV GL in paragraaf 3.5.1 een beschrijving van de beoordelingswijze van onder-

zoeksvraag 5. Paragraaf 3.5.2 bevat een analyse en beoordeling van de kostenposten.  

3.5.1 Beoordelingswijze 

DNV GL heeft de kostenposten van de gerealiseerde begroting geanalyseerd en beoordeeld of en hoe de 

investeringsposten hebben bijgedragen aan het projectdoel: het realiseren van het transport van de off-

shore geproduceerde elektriciteit naar het land, door middel van een netverbinding op zee dat is verbon-

den met het land via een (deels) onderzeese elektriciteitskabelverbinding. Daarnaast zijn de kostenpos-

ten beoordeeld op het aspect vermijdbaarheid. De resultaten van de beoordeling zijn nader uitgewerkt in 

de volgende paragrafen. 

In deze paragraaf zijn de investeringsposten zonder meerwerk (RFC’s) beschouwd. Het meerwerk is se-

paraat, op vergelijkbare wijze, beoordeeld; de resultaten daarvan zijn beschreven in paragraaf 3.6. 

Op verzoek van ACM en DNV GL heeft TenneT de door DNV GL opgevraagde documenten betreffende de 

onderbouwing van de kostenposten van de gerealiseerde begroting van Borssele verstrekt. Op 26 januari 

2021 heeft deze werksessie plaatsgevonden. Daaropvolgend heeft TenneT nog additionele toelichting 

verstrekt naar aanleiding van vragen van DNV GL.  
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3.5.2 Beoordeling 

3.5.2.1 Kabels 

De kostenpost kabels betreft de kosten voor de productie en de installatie van de onshore en offshore 

kabels. Deze werken zijn aanbesteed. De aanbesteding heeft in volledige concurrentie plaatsgevonden 

op basis van EMVI-criteria en BAFO (Best and Final Offer). De aanbesteding is   uitgevallen dan 

oorspronkelijk begroot in de investeringsaanvraag. 

Bijdrage aan het doel: 

DNV GL concludeert dat de kosten met betrekking tot kabels volledig hebben bijgedragen aan het pro-

jectdoel. 

Vermijdbaarheid: 

Er zijn door DNV GL geen kostenposten geïdentificeerd die aangemerkt kunnen worden als vermijdbaar. 

3.5.2.2 Platformen 

De kostenpost platformen betreft voornamelijk de kosten voor de bouw van de platformen die zijn aan-

besteed. De aanbesteding heeft in volledige concurrentie plaatsgevonden op basis van EMVI-criteria en 

BAFO (Best and Final Offer). De aanbesteding is  uitgevallen dan oorspronkelijk begroot in de 

investeringsaanvraag. 

TenneT heeft de inkoop van primaire en secondaire componenten voor beide platformen, waaronder 

220/66/66 kV-transformatoren, 66/20/0,4 kV-transformatoren en SCADA-systemen uitgevoerd onder de 

bestaande raamwerkovereenkomsten met leveranciers (TenneT sluit langjarige raamovereenkomsten af 

voor diensten en componenten, die Europees zijn aanbesteed. 

Bijdrage aan het doel: 

DNV GL concludeert dat de kosten met betrekking tot platformen volledig hebben bijgedragen aan het 

projectdoel. 

Vermijdbaarheid: 

Er zijn door DNV GL geen kostenposten geïdentificeerd die aangemerkt kunnen worden als vermijdbaar. 

3.5.2.3 Landstation 

De kostenpost landstation betreft een aantal kosten: 

- Civiele contracten voor de civiele werken, hiervoor zijn meerdere leveranciers onder bestaande 

raamovereenkomsten afgeroepen, voor in totaal ; 

- Het installatiewerk is ook onder een bestaand raamovereenkomst afgeroepen voor in totaal 

; 

- TOV-filterbanken waarmee kortstondige overspanningen in het TenneT 220 kV-systeem, welke 

worden veroorzaakt door de interactie met de aangesloten windparken, worden gereduceerd of 

voorkomen. Hiermee wordt “grid-compliance” gewaarborgd en worden componenten niet bloot-

gesteld aan extreem hoge spanningen buiten de technische specificaties. Dit laatste kan tot ver-

korting van de levensduur en ongepland onderhoud of vroegtijdige vervanging van componenten 

leiden. Realisatie van de TOV-filters bedroeg totaal . 

- TenneT heeft de componenten ingekocht onder bestaande raamovereenkomsten voor in totaal 

. De belangrijkste op deze wijze ingekochte componenten zijn:  
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o Schakelapparatuur voor de inrichting van in totaal zes 380 kV-velden (vier voor het land-

station en twee voor uitbreiding van het bestaande 380 kV-station Borssele) 

o Schakelapparatuur voor de inrichting van vier 220 kV-velden voor het landstation  

o Schakelapparatuur voor de inrichting van twaalf 33 kV-velden voor het landstation  

o Totaal vier 380/220/33 kV step-up transformatoren 

o Totaal vier 220 kV “shunt-reactors” 

o 380 kV-kabels voor de verbinding tussen het Landstation en het bestaande 380 kV-sta-

tion Borssele. 

- De supervisie op de bouwsite was uitbesteed voor minder dan . 

- Leveringen en werken voor aanpassing en uitbreiding van het bestaande 380 kV station Bors-

sele. Op dit bestaande 380 kV-station zijn vier schakelvelden ingericht voor aansluiting van het 

Landstation. Twee van de vier schakelvelden waren reeds voorziene reservevelden in het be-

staande station, welke zijn aangepast. Voor de andere twee velden zijn de railsystemen uitge-

breid en twee nieuwe schakelvelden aangebouwd. In de door TenneT opgestelde kostenoverzich-

ten is dit separate project aangeduid als “GS-project”. GS staat hierin voor TenneT Grid Services, 

onder wiens regie dit project separaat werd gerealiseerd voor een bedrag ter grootte .  

Bijdrage aan het doel: 

DNV GL concludeert dat de kosten met betrekking tot het Landstation volledig hebben bijgedragen aan 

het projectdoel. 

Vermijdbaarheid: 

Er zijn door DNV GL geen kostenposten geïdentificeerd die aangemerkt kunnen worden als vermijdbaar. 

3.5.2.4 UneXploded Ordnance (UXO) 

De Westerschelde is een gebied waar bovengemiddeld veel niet gesprongen explosieven (unexploded 

ordnance genoemd) liggen, welke moeten worden opgeruimd voordat de kabel kan worden gelegd. De 

stad Antwerpen en de vaarroute naar de haven van Antwerpen zijn in de Tweede Wereldoorlog zwaar 

gebombardeerd. De kostenpost UXO is daarom hoog ten opzichte van vergelijkbare projecten in andere 

gebieden. 

De MER Net op Zee Borssele maakt niet duidelijk dat de kostenpost UXO tot bovengemiddelde kosten zal 

leiden voor de gekozen kabelroute (alternatief 4B). Wel geeft het rapport aan dat alternatieven 4A en 4B 

de hoogste kans hebben op het aantreffen van niet gesprongen explosieven14. 

Bijdrage aan het doel: 

DNV GL concludeert dat de kosten met betrekking tot UXO volledig hebben bijgedragen aan het project-

doel. 

Vermijdbaarheid: 

Er zijn door DNV GL geen kostenposten geïdentificeerd die aangemerkt kunnen worden als vermijdbaar. 

 

 
14 https://www.commissiemer.nl/projectdocumenten/00000606.pdf, pagina 30  

https://www.commissiemer.nl/projectdocumenten/00000606.pdf
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3.5.2.5 Projectmanagement 

De kostenpost projectmanagement betreft alle kosten van (interne en externe) TenneT-medewerkers 

tijdens de bouwfase, inclusief nazorg. Naast het algemene projectmanagement heeft elke werkstroom 

(kabel, platform, landstation en systeemintegratie) zijn eigen projectmanagementteam gehad. Het alge-

mene projectmanagementteam omvatte functies zoals projectmanagers, projectondersteuning, werk-

voorbereiding, projectcontrole, risicomanagement, kwaliteitsmanagement, project control, documentma-

nagement, contractmanagement en inkoop. Projectmanagement van de andere werkstromen betrof 

voornamelijk projectmanagers en ingenieurs. 

Bijdrage aan het doel: 

DNV GL heeft in paragraaf 3.3 geconcludeerd dat de kosten van projectmanagement volgens verwach-

ting zijn. DNV GL concludeert dat de kosten met betrekking tot projectmanagement volledig hebben bij-

gedragen aan het projectdoel. 

Vermijdbaarheid: 

Er zijn door DNV GL geen kostenposten geïdentificeerd die aangemerkt kunnen worden als vermijdbaar. 

3.5.2.6 Verzekeringen, derde partijen en landmanagement 

Verzekeringen zijn noodzakelijk om de grootste risico’s af te dekken. De kosten van de verzekering zijn 

vergelijkbaar met die voor bijvoorbeeld de COBRA interconnector zijn gemaakt (  respectieve-

lijk).  

TenneT huurt verschillende derde partijen in voor advies, studies en andere ondersteuning, waaronder 

bijvoorbeeld de certificering van de platformen als verplichting vanuit de Waterwetvergunning en klei-

nere kosten zoals licenties en support voor het document management system, huurkosten voor het 

work system platform, RDS-PP consultancy en telecomconsultancy. 

Het landmanagement bestaat uit de vergoedingen voor het land met betrekking tot de benodigde grond 

voor het landstation. 

Bijdrage aan het doel: 

DNV GL concludeert dat de kosten met betrekking tot verzekeringen, derde partijen en landmanagement 

volledig hebben bijgedragen aan het projectdoel. 

Vermijdbaarheid: 

Er zijn door DNV GL geen kostenposten geïdentificeerd die aangemerkt kunnen worden als vermijdbaar. 

3.5.2.7 Projectinitiatie 

Het initiëren van het project houdt alle activiteiten in die bijdragen aan het realiseren van de condities en 

voorwaarden om Borssele te realiseren binnen de gestelde tijd, kwaliteit en budget. De uitgevoerde acti-

viteiten bestaan onder meer uit: 

- Basisontwerp voor de volledige connectie; 

- Afgeronde aanbestedingen en overige contracten; 

- Vergunningen en licenties (via 'Rijkscoördinatieregeling'); 

- Uitvoeren van geotechnisch onderzoek en milieuonderzoeken voor de kabelroute; 

- Bepalen van de optimale route van de kabel; 

- Land- en leaseovereenkomsten voor de volledige route en de aansluitpunten; 
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- Alle overige informatie en documentatie verwerking voor het project. 

Bijdrage aan het doel: 

DNV GL concludeert dat de kosten met betrekking tot project initiatie volledig hebben bijgedragen aan 

het projectdoel. 

Vermijdbaarheid: 

Er zijn door DNV GL geen kostenposten geïdentificeerd die aangemerkt kunnen worden als vermijdbaar. 
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3.6 Onderzoeksvraag 6 

 

Onderzoeksvraag 6: Hoe draagt het meerwerk bij aan het doel? Was dit meerwerk vermijd-

baar en zo ja, welk deel van het meerwerk? 

DNV GL: DNV GL concludeert dat 18 MEUR van al het uitgevoerde meerwerk vermijdbaar 

was. TenneT heeft  aan meerwerk geactiveerd. DNV GL heeft een steekproef ge-

nomen op basis van de twintig grootste RFC’s met een totale waarde van . Het 

vermijdbare meerwerk komt voort uit de veranderde methode voor kabelleggen vanwege 

aardverschuivingen in het gebied van de Honte. DNV GL beoordeelt dat TenneT het risico 

op aardverschuivingen onvoldoende heeft geadresseerd. Daarnaast beoordeelt DNV GL nog 

eens  als niet bijdragen aan het projectdoel, maar niet als vermijdbaar en daar-

mee niet als ondoelmatig. Het betreft hier kosten voor vertraging vanwege een succesvol 

beroep van HSM tegen de gunning van het bouwen van de platformen aan STX. Het overige 

meerwerk met betrekking tot kabels, platformen en landstation draagt bij aan het project-

doel en was niet vermijdbaar. 

 

In dit hoofdstuk geeft DNV GL in paragraaf 3.6.1 een beschrijving van de beoordelingswijze van onder-

zoeksvraag 6. Paragraaf 3.6.2 bevat de steekproefsgewijze analyse van de RFC’s. Per geselecteerde RFC 

beoordeelt DNV GL op bijdrage aan het projectdoel en vermijdbaarheid. Bij meerwerk wordt veelal gere-

fereerd aan de term RFC (Request for Change). 

3.6.1 Beoordelingswijze 

DNV GL beoordeelt het meerwerk op basis van een steekproef. TenneT heeft informatie verstrekt over 

de twintig grootste RFC’s, die bij elkaar opgeteld een bedrag vertegenwoordigen van . De totale 

kosten van het meerwerk bedragen . 

Op verzoek van de ACM en DNV GL heeft TenneT alle door DNV GL opgevraagde documenten betref-

fende het meerwerk van Borssele verstrekt. Op 26 januari 2021 heeft een werksessie plaatsgevonden, 

waarbij TenneT in detail de inhoud van de RFC’s heeft toegelicht. In vervolg op de werksessie heeft Ten-

neT op verzoek van DNV GL verdere toelichting verstrekt.  

DNV GL beoordeelt elke RFC op de bijdrage aan het doel van het project en de vermijdbaarheid van de 

kosten of de additionele werkzaamheden. 

3.6.2 Beoordeling 

DNV GL heeft één meerwerksituatie specifiek beschreven vanwege de ongebruikelijk grote impact op het 

project, namelijk de onstabiele bodemgesteldheid van de noordelijke helling van de Honte. Deze is be-

schreven in paragraaf 3.6.2.1. Het overige meerwerk is gecategoriseerd per werkstroom: kabels, platfor-

men en landstation. 

3.6.2.1 De Honte 

Tijdens de installatie van onderzeese kabels vond de aannemer (VBMS) onstabiele bodemgesteldheid 

binnen een specifiek kabeltracé (de noordelijke helling van de Honte) en was het noodzakelijk om een 

andere werkwijze toe te passen. Als gevolg van de aangepaste werkwijze hebben de werkzaamheden 

 meer gekost dan oorspronkelijk gecontracteerd. 
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Bij de aanleg van de kabels door de noordelijke helling van de Honte, vond er aardverschuivingen plaats 

en bleek dat de gekozen methode van aanleg moest worden aangepast. Als alternatieve installatieme-

thode is een horizontale boring toegepast. Hierdoor is de omvang van het werk aanzienlijk veranderd 

gedurende de uitvoering van het project.  

De feiten 

In de MER15 (Milieueffectrapportage) is de route door de Westerschelde (zuidroute 4B) als het voorkeurs-

alternatief bepleit. De alternatieven waren twee noordroutes, een middenroute en twee zuidelijke routes. 

Het voorkeursalternatief is in de MER vanuit technisch oogpunt beoordeeld als een mitigeerbaar risico. 

De MER meldt het volgende met betrekking tot risico’s onder andere het volgende: 

- ‘Vanuit techniek heeft alternatief 1A de grootste risico’s zowel tijdens de aanleg als in de ge-

bruiksfase. Dit kan leiden tot een langere aanlegperiode, hogere kosten en lagere leveringsze-

kerheid. Dit tracé is daarom een minder geschikte keuze voor een VKA. Tussen alternatieven 4A 

en 4B is er een voorkeur voor 4B vanwege het grotere risico bij de aanlanding van 4A.’ 

- ‘Alternatief 4B kruist voor de kust bij Borssele een harde laag die mogelijk leidt tot erosie wan-

neer deze wordt doorsneden. Daarom dient de kabel op dat stuk afgedekt te worden met stenen. 

Het plaatsen van een dergelijke steenbestorting is een beproefde techniek’. 

De Minister heeft in september 2015 op basis van de concept MER de route door de Westerschelde 

(zuidroute 4B) aangewezen als voorkeursalternatief. 

TenneT heeft in augustus 2015 opdracht gegeven voor een geotechnisch onderzoek16 met als doel het 

verbeteren van het geologische en geotechnische begrip van de kabelroutes door de Westerschelde. In 

januari 2016 is het onderzoek afgerond, waarbij met betrekking tot de steile noordelijke helling van de 

Honte het volgende is geconcludeerd: 

- De meest opmerkelijke steile hellingen zijn in de buurt te vinden van de aanlandingslocatie, aan 

het Honte-kanaal. Hierbij zijn hellingen tot 26° genoteerd. Er is bewijs van erosie te zien en ge-

zien de zeer steile hellingen langs het Honte-kanaal zijn sediment inzinkingen en erosie van de 

hellingen te verwachten (“Considering the very steep slopes along the Honte channel, sediment 

slumps and erosion down the slopes are to be expected”). 

Het projectteam van TenneT heeft op basis van het geotechnisch onderzoek geconcludeerd dat “deze lo-

catie alleen zijn steilheid kon verkrijgen wanneer de grond hard en stijf was”17. TenneT heeft hierover 

geen beslisnotitie kunnen overleggen. TenneT heeft deze conclusie opgenomen in de ITT en het kabel-

contract. TenneT heeft het risico van een onstabiele helling niet specifiek opgenomen in het risicoregis-

ter18, het register bevat meer algemeen gedefinieerde grondrisico’s. 

TenneT heeft de volgende passage opgenomen in de tender voor de kabelinstallatie: Het graven van de 

zeekabels op de noordelijke helling van de Honte, nabij de aanlandingslocatie, zal naar verwachting de 

samenhang van de dijk van de Honte op die locatie mogelijk zodanig verstoren dat erosie de stabiliteit 

van de helling na kabelinstallatie in gevaar kan brengen. Om de mogelijke erosie te beperken, zal de 

aannemer rockplacement ontwerpen en installeren op deze helling en op de dijk die de kabeltracés be-

dekt. Een dergelijke maatregel is bedoeld om erosie van de helling te voorkomen na installatie van de 

kabel. TenneT heeft geen maatregelen in de ITT opgenomen die het risico op sediment inzinking of ero-

sie tijdens installatie mitigeren. 

 
15 MER net op zee Borssele, samenvatting, TenneT TSO B.V., februari 24, 2016 
16 Final report geophysical and geotechnical site investigation survey, 15 januari 2016 

17 Intern TenneT document: 40r. Borssele - ACM - memo question 40r 

18 Intern TenneT document: Appendix 40a Cable risks Gate 2 
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TenneT heeft eind 2016 een consortium (VBNK), bestaande uit Boskalis-dochter VBMS en NKT, gecon-

tracteerd voor het leveren en installeren van de onderzeese kabels. Het consortium heeft in een voorlo-

pige studie aanbevolen om te baggeren op de steile noordelijke helling bij de Honte en heeft geen ver-

dere risicobeoordeling vermeld met betrekking tot dit werk. 

In september 2018 werd tijdens de baggerwerkzaamheden de eerste aardverschuiving op de noordelijk 

helling bij de Honte geconstateerd. TenneT heeft verschillende bureaus geraadpleegd, waarna is gekozen 

om samen met onafhankelijk experts Hydronamic en Witteveen + Bos de ideeën en analyses van VBNK 

te toetsen en gezamenlijk tot een oplossing te komen. 

TenneT concludeerde dat de aannemer niet aansprakelijk was en dat de aardverschuivingen als een un-

foreseeable physical condition (FIDIC 4.12) geclassificeerd zouden moeten worden. Contractueel (FIDIC 

Yellow Book) ligt het grondrisico bij TenneT. 

TenneT heeft op basis van deze casus de volgende leerpunten opgesteld: 

- Het hoger wegen van dit grondrisico, resulterend in een hoger risicobudget bij unieke locaties 

(bv. Waddenzee); 

- Nog meer sturen op de verantwoordelijkheid van de survey contractor voor hoge kwaliteit van 

gronddata, door bijvoorbeeld het introduceren van een bonus-malus systeem. 

Meerwerk 

Als gevolg van deze onvoorziene situatie en de noodzakelijke alternatieve oplossing heeft de aannemer 

RFC’s ingediend, waarvan de onderstaande het grootste deel van de extra kosten betreffen: 

- T288452VAR07 variatie 003, 005, 006 en 008; Dit meerwerk betreft het ontwerpen van een al-

ternatieve methode, haalbaarheidsstudies omtrent de toepassing van de methode, het uitvoeren 

van de alternatieve methode en contractuele wachttijd. De totale meerkosten bedragen 

. 

- T288452VAR07 variatie 015, 017 en 018; De uitvoering van de alternatieve methode vereiste 

meer offshore activiteit dan voorzien, waarvoor niet-voorziene schepen noodzakelijk waren om 

de horizontale boring uit te voeren. De totale meerkosten bedragen . 

- T266416V032 claim 25, T266416IPC20 variatie 32 en T288452VAR07 variatie 013; Voor de uit-

voering van de alternatieve installatiemethode heeft de aannemer onvoorzien gebruik moeten 

maken van alternatieve (maritieme) apparatuur. De totale meerkosten bedragen . 

- T288452VAR07 variatie 21/22 en variatie 24; Deze RFC’s betreffen additionele kosten vanwege 

vertragingen veroorzaakt door weersomstandigheden (tussen december 2019 en februari 2020; 

18 MEUR). Oorspronkelijk was de planning om de kabelinstallatie in het najaar van 2018 gereed 

te hebben. Vanwege de opgelopen vertraging door de aangepaste werkwijze was er geen ruimte 

om vertragingskosten te voorkomen. De totale meerkosten bedragen 18 MEUR. 

DNV GL beoordeling 

DNV GL beoordeelt dat TenneT vanaf het moment van de aardverschuivingen in de Honte, een succes-

volle oplossing heeft geïmplementeerd en de financiële impact tot een minimum heeft beperkt.  

DNV GL beoordeelt dat TenneT het risico van een onstabiele zeebodem op de noordelijke helling van de 

Honte, zoals is aangegeven in de geotechnische studie, te lichtvaardig heeft beoordeeld. Het projectteam 

van TenneT heeft op basis van het geotechnisch onderzoek geconcludeerd dat hellingen van 26O alleen 

mogelijk zouden zijn als de grond hard en stijf was, hoewel dit niet expliciet is geconcludeerd in het geo-

technische onderzoek. De geotechnische engineers van DNV GL en een door DNV GL geraadpleegde ex-

terne geotechnische adviseur concluderen dat op basis van de geotechnische studie geconcludeerd had 

moeten worden dat de noordelijke helling onstabiel was en dat risico mitigerende maatregelen bekeken 
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hadden moeten worden vóór de start van de kabelinstallatie. Aardverschuivingen op onstabiele hellingen 

ontstaan door menselijk handelen, zoals baggeren. In de olie- en gassector is dit een bekend risico. 

DNV GL beoordeelt dat TenneT het risico had moeten bespreken met externe geotechnische deskundigen 

met ervaring op het gebied van onstabiele hellingen en eventueel had vervolgonderzoek moeten plaats-

vinden om het risico nader te analyseren. TenneT had op basis daarvan een mitigerende oplossing in de 

aanbesteding kunnen meenemen, of na aanbesteding een mitigerende oplossing kunnen vaststellen met 

de kabelinstallateur. TenneT heeft tussen het uitkomen van het geotechnische rapport (januari 2016) en 

de eerste baggerwerkzaamheden (september 2018) voldoende tijd gehad om het risico van een onsta-

biele helling te onderzoeken. 

DNV GL is het met TenneT eens dat de aannemer niet verantwoordelijk kan worden gehouden voor de 

aardverschuiving. TenneT legt bewust het grondrisico bij zichzelf neer, om te voorkomen dat contractan-

ten een groot risico-opslag in de prijs opnemen. DNV GL begrijpt die strategie, maar bij zo’n strategie 

hoort ook een passend risicomanagement en voldoende deskundigheid om grondrisico’s te kunnen be-

oordelen en mitigeren. 

Daarnaast speelt de factor tijd een rol. Voor elke dag dat TenneT het project te laat oplevert zou er een 

compensatie betaald moeten worden van rond de  aan 

de windparkeigenaren, vanwege gederfde inkomsten. Dergelijke tijdsdruk kan de besluitvorming rond 

grote risico’s mogelijk beïnvloeden. Als er redelijkerwijs te verwachten is dat er meer dan gemiddelde 

risico’s zullen zijn, zou het verstandig zijn om de gehele planning naar voren te schuiven, zodat er meer 

tijd en ruimte is om alternatieven te overwegen. In het geval van Borssele had TenneT kunnen weten 

dat de route door de Westerschelde meer dan gemiddelde risico’s met zich mee zou brengen, vanwege 

de complexiteit van de Westerschelde als vaarroute en vanwege de complexe bodemgesteldheid. 

Op het moment dat, in januari 2016, uit het geotechnisch onderzoek het risico van een onstabiele zee-

bodem bleek, was het volgens DNV GL redelijkerwijs niet meer mogelijk om een alternatieve kabelroute 

te kiezen. De tijd die nodig is voor aanvullend onderzoek, vergunningen en het besluit zelf, zou het risico 

op het niet halen van de einddatum (augustus 2019) vergroten, met een financiële impact die het grond-

risico zou overstijgen. 

Leerpunten 

Tenslotte heeft DNV GL een andere visie op de door TenneT opgesteld leerpunten. DNV GL vindt een ho-

ger risicobudget onnodig, omdat Borssele, ondanks de extra  voor de Honte, binnen de project-

begroting is uitgevoerd. Ook het meer sturen op de verantwoordelijkheid van de uitvoerder van het geo-

technisch onderzoek is volgens DNV GL niet de juiste richting. DNV GL vindt dat TenneT, omdat het 

grondrisico begrijpelijkerwijs volledig bij hen ligt, meer zou moeten sturen op de eigen verantwoordelijk-

heid. Dat betekent dat TenneT de limiet van de eigen deskundigheid zou moet kennen en tijdig en op de 

juiste momenten externe deskundigheid inschakelen, in combinatie met een risicomanagement dat past 

bij het risicoprofiel dat TenneT heeft ten aanzien van dit type infrastructurele projecten. Daarnaast zou 

TenneT in overleg met EZK de benodigde tijdsperiode voor dit type projecten kunnen heroverwegen en 

enkele mijlpalen vervroegen (zoals de MER en het inpassingsplan), zodat de factor tijd geen beperkende 

rol speelt bij de besluitvorming rond grote risico’s. 

Bijdrage aan het doel: 

DNV GL beoordeelt dat, vanaf het moment dat de eerste sediment inzinking plaatsvond, TenneT het pro-

bleem adequaat heeft opgelost. DNV GL beoordeelt dat de additionele kosten die gemaakt zijn volledig 

hebben bijgedragen aan het doel van het project. 
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Vermijdbaarheid: 

DNV GL beoordeelt dat een deel van de additionele kosten voor de alternatieve methode voor de aanleg 

van de kabels op de noordelijke helling van de Honte niet vermijdbaar was. De additionele kosten voor 

het ontwerp, het aanvullende materieel en de installatie waren onvermijdbaar vanaf het moment van de 

keuze voor deze route. Nadat de eerste aardverschuiving had plaatsgevonden was bijvoorbeeld een al-

ternatieve route niet meer mogelijk vanwege de grote financiële gevolgen van te laat opleveren. 

TenneT heeft mogelijk een premium marktprijs betaald voor de aangepaste werkzaamheden, omdat de 

kabelinstallateur onvoorzien en snel heeft moeten handelen. Daartegenover is het niet ondenkbaar dat 

als de gekozen oplossing was aanbesteed, de marktpartijen een risico-opslag hadden gehanteerd. DNV 

GL beoordeelt dat dit redelijkerwijs in balans zou kunnen zijn en dat de additionele kosten voor de nood-

zakelijke oplossing (grotendeels) onvermijdbaar waren. 

DNV GL beoordeelt dat de additionele kosten (18 MEUR) die gemaakt zijn met betrekking tot de vertra-

ging door de weersomstandigheden vermijdbaar waren. Indien TenneT het risico zoals weergegeven in 

het geotechnische onderzoek juist had beoordeeld en tijdig een mitigerende oplossing had vastgesteld, 

dan hadden de kabelinstallatie werkzaamheden volgens planning in het najaar van 2018 afgerond kun-

nen worden. Hiermee waren de vertragingskosten door weersomstandigheden nihil geweest. 

3.6.2.2 Kabels 

• Meerdere RFC’s – Meerwerk baggeren door onvoorziene bodemcondities - 

Tijdens de uitvoering van Borssele is gebleken dat de gelaagde baggeraanpak niet effectief was voor een 

deel van de kabelroute vanwege andere zeebodemcondities dan zoals aangegeven bij de aanbesteding. 

Om de projectplanning niet in gevaar te brengen was het noodzakelijk om aan de aangeboden aanpak 

vast te houden. De extra kosten houden verband met de ineffectiviteit van de aanpak, waardoor de bag-

geractiviteit meer dan voorzien tijd en inspanning vereiste. Zeebodemcondities zijn niet stabiel en veran-

dering van de zeebodemcondities is moeilijk te voorspellen. DNV GL beschouwt meerwerk als gevolg van 

veranderende zeebodemcondities als een bijna niet te vermijden onderdeel van projecten zoals Borssele.  

Bijdrage aan het doel: 

DNV GL beoordeelt deze RFC als noodzakelijk voor een goede installatie van de kabel. 

Vermijdbaarheid: 

DNV GL beoordeelt deze RFC als niet vermijdbaar voor TenneT. 

• RFC T266416IPC20 – Extra wachttijd door UXO - 

Tijdens de uitvoering van Borssele is het aantal niet gesprongen explosieven dat opgeruimd moest wor-

den hoger dan voorzien. Dit heeft voor de kabellegger geleid tot onvoorziene wachttijden ten aanzien 

van de baggerwerkzaamheden. Het opruimen van de niet gesprongen explosieven was noodzakelijk voor 

het projectdoel. 

Bijdrage aan het doel: 

DNV GL beoordeelt de opruimwerkzaamheden van de niet gesprongen explosieven en de wachttijd als 

gevolg daarvan als noodzakelijk voor het veilig realiseren van het projectdoel. 

Vermijdbaarheid: 

DNV GL beoordeelt deze RFC als niet vermijdbaar voor TenneT. 
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3.6.2.3 Platformen 

• RFC T280335V116 - Transformator vervanging -  

 

• Diverse RFCs: T274900VAR01 – vertraging na bezwaar HSM – 

Nadat HSM succesvol bezwaar had aangetekend tegen de initiële gunning voor de levering van de Alpha 

en Beta platformen aan STX, zijn meerdere aanvullingen op het leveringscontract overeengekomen en 

vastgelegd in RFC’s en variatie orders (VO’s) op het FIDIC yellow contract. Door de opgelopen vertraging 

ten gevolge van het bezwaar en op dat moment reeds bekende vertragingen in de levering van met 

name de offshore transformatoren, was het noodzakelijk om de bouw van de platformen in meerdere 

stadia te versnellen om zodoende tijdige ingebruikname van de platformen niet in gevaar te brengen. 

TenneT heeft éénmalig bezwaar gemaakt tegen de rechterlijke uitspraak, maar geen gelijk gekregen. 

TenneT geeft aan het nog steeds oneens te zijn met de uitspraak, maar verder procederen zou alleen 

maar geleid hebben tot verdere vertragingen en mogelijk zelfs tot te laat opleveren met stevige financi-

ele gevolgen. 

Bijdrage aan het doel: 

DNV GL beoordeelt dat de kosten voor de opgelopen vertraging door het bezwaar van HSM niet bijdra-

gen aan het projectdoel. Hoewel de versnellingen die door HSM zijn uitgevoerd noodzakelijk waren om 

de opgelopen vertraging te compenseren, vindt DNV GL dat de oorzaak van de vertraging niet project 

gerelateerd is zoals bijvoorbeeld vertraging vanwege weersomstandigheden of vanwege onvoorziene ge-

wijzigde omstandigheden. 

Vermijdbaarheid: 

DNV GL beoordeelt deze RFC’s als niet vermijdbaar voor TenneT. DNV GL vindt het niet redelijk om Ten-

neT deze kosten aan te rekenen, omdat TenneT ervoor heeft gekozen om niet verder te procederen van-

wege mogelijke financiële consequenties die groter hadden kunnen zijn dan de kosten van deze RFC. 
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• RFC T274900VOR73 – Verlengd gebruik jack-up schip -  

Deze RFC behelst verlenging van het gebruik van de jack-up barge Seafox 7. TenneT heeft het verzoek 

tot verlenging met 28 dagen na de overdrachtsdatum van het Alpha platform gedaan om accommodatie 

te verschaffen voor het uitvoeren van vervangingen in de telecom-systemen, voor trainingsdoeleinden 

en oplossen van eventuele punch-items. De opgevoerde lumpsum kosten voor de gebruiksverlenging zijn 

in lijn met eerder door HSM gehanteerde kosten van circa 40 kEUR per dag. Verder heeft er verrekening 

plaatsgevonden van een deel van de kosten ten gevolge van door HSM veroorzaakte, noodzakelijke ge-

bruiksverlenging. Tevens maken reis- en verblijfkosten deel uit van deze RFC.  

Bijdrage aan het doel: 

Volgens DNV GL zijn de opgevoerde kosten passend en dragen bij aan het doel. 

Vermijdbaarheid: 

DNV GL beoordeelt deze RFC als niet vermijdbaar voor TenneT. 

3.6.2.4 Landstation 

• RFC T279743V28A - Aanvullende betonwapening - 

Ten tijde van aanbesteding en gunning van de civiele werken is ten behoeve van de prijsbepaling door 

TenneT een aanname gedaan voor de hoeveelheid betonwapening. Verder werd contractueel afgespro-

ken dat de daadwerkelijk gebruikte hoeveelheid wapeningsstaal op basis van nacalculatie zou worden 

verrekend. Tijdens de realisatie is uiteindelijk 66% meer wapeningsstaal toegepast. De civiele aannemer 

geeft aan dat er door deze werkwijze een inefficiëntie ter grootte van circa 10% van de waarde van de 

RFC is ontstaan. DNV GL acht deze inefficiëntie aanvaardbaar ten opzichte van de op deze wijze bereikte 

eerdere gunning en aanvang van de civiele werken. 

Bijdrage aan het doel: 

De leveringen en werken en de daarbij behorende kosten acht DNV GL passend en hebben volledig bij-

gedragen aan het doel. 

Vermijdbaarheid: 

DNV GL beoordeelt de beide RFC’s als niet vermijdbaar voor TenneT. 

• RFC T279743V102 – Fundering voor TOV filterbanken - 
 

De studie naar de noodzaak en eventuele dimensionering van de TOV-filterbanken was op het moment 

van aanbesteding en gunning van de civiele werken niet afgerond. In het landstation werd geanticipeerd 

op mogelijke plaatsing van TOV-filterbanken door op voorhand ruimte vrij te houden nabij de 

220 kV-schakelvelden.  

Echter, omdat de uitkomst van de studie ongewis was, werden de civiele werken voor plaatsing en aan-

sluiting van TOV-filterbanken buiten de aanbesteding gehouden. Omdat de TOV-filterbanken uiteindelijk 

wel gerealiseerd dienden te worden, zijn de civiele werken verrekend met de aannemer.  

Bijdrage aan het doel: 

De leveringen en werken en de daarbij behorende kosten acht DNV GL passend en hebben volledig bij-

gedragen aan het doel. 

Vermijdbaarheid: 

DNV GL beoordeelt de beide RFC’s als niet vermijdbaar voor TenneT. 
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• RFC T270792VOR06 – Prijsaanpassing - 

De opgevoerde kosten vloeien voort uit in het betreffende raamcontract gemaakte afspraken met be-

trekking tot prijsaanpassingen wanneer wordt afgeweken van de vastgelegde basisontwerpen. Door in-

vulling en onderbouwing van de eveneens in het raamcontract opgenomen prijsescalatieformules was de 

toepasselijke prijsaanpassing door de OEM vastgesteld en verifieerbaar voor TenneT.  

Bijdrage aan het doel: 

De in deze RFC opgevoerde kosten hebben volledig bijgedragen aan het doel. 

Vermijdbaarheid: 

DNV GL beoordeelt deze RFC als niet vermijdbaar voor TenneT. 
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3.7 Onderzoeksvraag 7 

 

Onderzoeksvraag 7: Wat bedraagt de doelmatigheid? 

DNV GL: De doelmatigheid van Borssele is niet volledig. Het project is gerealiseerd voor 

, hiervan beoordeelt DNV GL 18 MEUR als niet doelmatig. De ondoelmatigheid 

vloeit voort uit het feit dat DNV GL vindt dat TenneT te lichtvaardig heeft gehandeld ten 

aanzien van het risico op problemen met de kabelinstallatie op de noordelijke helling van 

de Honte. De problemen in dat gebied van de kabelroute heeft geleid tot aan ad-

ditionele kosten, waarvan DNV GL 18 MEUR als vermijdbaar beoordeelt. 

 

TenneT heeft alle door DNV GL opgevraagde documentatie en informatie verstrekt, waardoor DNV GL 

een volledig beeld heeft kunnen vormen van de scope en het doel van het project, de specificaties van 

de aanbestede infrastructuren, de gemaakte kosten en de onderliggende uitgevoerde activiteiten. 

DNV GL concludeert op basis van de scope van het onderzoek, zoals door ACM gedefinieerd, en de door 

TenneT verstrekte documentatie en informatie, dat de door TenneT opgevoerde kosten met betrekking 

tot Borssele voor 98% doelmatig zijn. Borssele is gerealiseerd voor , hiervan is 18 MEUR als 

ondoelmatig beoordeeld.  

De ondoelmatigheid vindt zijn oorsprong in de aardverschuivingen die zijn ontstaan tijdens het baggeren 

als onderdeel van de kabelinstallatie op de noordelijke helling van de Honte. DNV GL vindt dat TenneT 

het risico van een onstabiele helling, zoals aangegeven in de geotechnische studie, te lichtvaardig heeft 

beoordeeld. TenneT heeft met het eigen projectteam beoordeeld dat de hellingen voldoende stijf zouden 

moeten zijn. Dit bleek anders. Als gevolg van de aardverschuivingen heeft de aannemer een andere aan-

pak moeten ontwikkelen en uitvoeren. De extra kosten hiervan bedroegen .  

DNV GL beoordeelt dat als TenneT het risico van een onstabiele helling in een eerder stadium had be-

sproken met externe geotechnische deskundigen die ervaring hebben met onstabiele hellingen, een deel 

van de extra kosten (18 MEUR) voorkomen had kunnen worden. Dit deel betreft de additionele kosten 

die gemaakt zijn met betrekking tot de vertraging door de weersomstandigheden in de winter van 

2019/2020. Door het risico te onderkennen had TenneT vóór de start van de kabelinstallatie aan een mi-

tigerende oplossing kunnen werken, waardoor de activiteiten volgens planning in het najaar van 2018 

afgerond hadden kunnen worden. Hiermee waren de vertragingskosten door weersomstandigheden nihil 

geweest. 

 



 

 

 

 

 

OVER DNV GL 
DNV GL is een wereldwijd bedrijf voor kwaliteitsborging en risicobeheer. Vanuit haar streven leven, bezit 
en het milieu te beschermen stelt DNV GL organisaties in staat de veiligheid en duurzaamheid van hun 

activiteiten te bevorderen. DNV GL biedt classificering en technische borging, naast software en onafhan-
kelijk, deskundig advies voor de maritieme, de olie- en gasindustrie, energiecentrales en de duurzame 
energiesector. Daarnaast biedt het bedrijf certificeringsservices en datamanagement voor klanten in uit-
eenlopende sectoren. Onze medewerkers zijn actief in meer dan 100 landen over de hele wereld en stre-
ven ernaar klanten te helpen de wereld veiliger, slimmer en groener te maken. 




