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Publiek-private
samenwerking in Nederland

OVERZICHT VAN THEORIE EN PRAKTIJK

Publiek-private samenwerking (PPS) wordt vaak genoemd als instrument
om publieke doelen (beter) te realiseren. Overheden en private actoren
zouden zich kunnen concentreren op die kwaliteiten waar ze goed in zijn,
en de verbinding van die kwaliteiten zou synergie opleveren. Een analyse
van de ervaringen van PPS in de afgelopen tien tot vijftien jaar laat zien
dat onder de noemer van PPS eigenlijk verschillende ideeén schuilgaan.
Aan de ene kant de sterk uit de New Public Management afkomstige
gedachte dat private betrokkenheid leidt tot meer efficiéntie en doelge-
richtheid en aan de andere kant de uit de governanceliteratuur komende
gedachte dat het betrekken van stakeholders kan leiden tot meer synergie
en betere producten. Ervaringen laten ook zien dat de verwachte voorde-
len niet zo maar eenvoudig te behalen zijn. Het is zaak de vorm te kiezen
die bij de omstandigheden past, en de complexe processen waarmee PPS
gepaard gaat goed te managen.
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1. Publiek-private samenwerking: twee vormen en twee
verschillende ideeén

Iedereen lijkt van PPS te houden. Ministeries spreken er al jaren positief over, alle
grote gemeenten hebben wel enkele projecten die ze als publiek-private samen-
werking aanduiden en het onderwerp mag zich verheugen in veel belangstelling
van onderzoekers. Maar waar hebben we het over en hebben al die personen het
eigenlijk wel over hetzelfde? Kijken we namelijk wat nauwkeuriger naar alle ver-
halen over PPS, dan zien we onder die noemer eigenlijk twee verschillende orga-
nisatorische verschijningsvormen, maar ook twee verschillende (theoretische)
ideeén achter PPS.

WAT IS PPS: TWEE VERSCHILLENDE IDEEEN
Publiek-private samenwerking kunnen we losjes omschrijven als:

‘Min of meer duurzame samemwerking tussen publieke en private actoren waar-
in gemeenschappelijke producten en/of diensten worden ontwikkeld en waarin
risico’s, kosten en opbrengsten worden gedeeld’ (Klijn en Teisman, 2000).

Het idee is dat door het aangaan van samenwerking meerwaarde kan worden
bereikt die zonder die samenwerking niet tot stand komt. Het kan dan gaan om
eenvoudige kostenbesparingen, bijvoorbeeld doordat vergunningverlening van
bouwprojecten sneller kan verlopen, maar er kan ook synergie ontstaan door de
samenwerking. Bij synergie is de som meer dan de delen, doordat activiteiten
elkaar versterken. Denk aan een gezamenlijk masterplan wat de waarde van het
individuele vastgoed kan verhogen, of doordat een heel nieuw product wordt
ontwikkeld.

Tot zo ver is iedereen, wetenschapper of practitioner, het wel eens. Maar achter
dit idee van meerwaarde liggen heel verschillende assumpties. Tets versimpeld
kunnen we die assumpties traceren tot twee wetenschappelijke bodies of know-
ledge in de bestuurskunde (en de economie). Aan de ene kant is het gedachtegoed
over PPS sterk geinspireerd door ideeén van het zogenaamde New Public
Management (NPM) dat sinds het begin van de jaren tachtig zijn intrede heeft
gedaan in de bestuurskunde en de bestuurspraktijk. In deze ideeén moet de over-
heid zich meer richten op het formuleren van het beleid en de uitvoering aan
anderen overlaten. Dat zou de efficiéntie en effectiviteit van overheidsoptreden
bevorderen. De scheiding tussen beleid en uitvoering zou gestalte moeten krijgen
via maatregelen als privatisering, marktwerking, uitbesteding en verzelfstandi-
ging. Op deze manier kunnen afzonderlijke organisatorische eenheden zich met
de uitvoering bezighouden. Overheidsorganisaties moeten dan de uitvoering
monitoren via van tevoren vastgestelde performance-indicators (zie voor een
overzicht van de literatuur over NPM: Hood, 1991; Osborne en Gaebler, 1992;
Kickert, 1997; Lane, 2000). Deze ideeén zijn in het PPS-debat sterk terug te vin-
den daar waar de nadruk wordt gelegd op het vergroten van de efficiéntie en op
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de uitbesteding van taken via nieuwe vormen van aanbesteding. De private sec-
tor, zo is de redenering, kan immers veel efficiénter werken en als we verschillen-
de activiteiten integreren kunnen schaalvoordelen en innovatievoordelen behaald
worden.

Men komt in de PPS-discussie echter ook heel andere assumpties tegen. Bijvoor-
beeld dat samenwerking tussen publieke en private partijen betere producten of
beleid kan opleveren voor complexe maatschappelijke problemen. Samenwer-
king en het uitwisselen van informatie kunnen leiden tot innovatieve producten
en tot het combineren van verschillende kwaliteiten. Hier treffen we het idee aan
van meer horizontale vormen van samenwerking waar door bundeling van infor-
matie, kennis en middelen betere coordinatie en productie worden gerealiseerd.
Deze gedachten zijn sterk terug te vinden in de literatuur over governance en net-
werken. Deze (bestuurskundige) literatuur benadrukt juist de athankelijkheden
van actoren (en zeker publieke actoren) bij het realiseren van beleidsproducten
en de noodzaak van interorganisationele coordinatie bij het realiseren van
beleidsuitkomsten en diensten. De governanceliteratuur richt zich meer op het
vergroten van de kwaliteit van beleidsuitvoering en dienstverlening door het opti-
maal gebruiken van verspreide kennis en het verbeteren van de interorganisatio-
nele coordinatie. Bovendien richt ze zich op het beter betrekken van burgers en
maatschappelijke organisaties bij de vorming en totstandkoming van het beleid.
De assumptie dat betere horizontale co6rdinatie leidt tot betere producten, meer
innovatie en een snellere en gemakkelijkere uitvoering van het beleid, komt dus
sterk van de governanceliteratuur (zie voor een overzicht Pierre en Peters, 2000;
Kickert et al., 1997; Klijn en Koppenjan, 2004; Sorenson en Torfing, 2006).

TWEE ORGANISATORISCHE VORMEN

Deze verschillende ideeén over PPS uiten zich ook in de verschillende organisatie-

vormen die gepropageerd worden. In de beschouwingen over PPS kan men

onderscheid maken tussen een concessie- of contractvorm van PPS en een part-

nerschapvorm van PPS (Teisman, 1998; Kenniscentrum PPS, 2002; Hodge en

Greve, 2005).

¢ In een PPS-concessie- of contractvorm worden het ontwerp, de bouw, de
financiering en het beheer van bijvoorbeeld een infrastructuurproject zoals een
weg, geintegreerd. De toegevoegde waarde of meerwaarde zit hem dan in de
lagere transactiekosten tussen de elementen — vaak als value for money
benoemd. Maar de meerwaarde zit hem ook in het feit dat de private aanbe-
steder nieuwe oplossingen kan creéren. Zo kan de contractant bijvoorbeeld
duurzamere materialen gebruiken voor de constructie van een weg als hij weet
dat hij hem ook dertig jaar moet beheren (zoals geregeld bij de A59). Hij ver-
dient tenslotte de extra kosten terug met lagere kosten voor onderhoud. In de
literatuur vindt men allerlei vormen van deze nieuwe contracten onder namen
als DBFM (Design-Build-Finance-Maintain) of DBFO (Operate in plaats van
Maintain).
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Tabel 1.
Coproductie in PPS
via contracten en

partnerschap

¢ In een partnerschap-PPS worden afzonderlijke activiteiten en vooral deelpro-
jecten geintegreerd om meerwaarde te creéren. PPS is zo dus een organisato-
risch samenwerkingsproject waarin verschillende deelprojecten bijeen worden
gebracht. Denk bijvoorbeeld aan verbetering van een stationslocatie, het her-
structureren van de onmiddellijke omgeving, het resterende openbaar vervoer
en andere mogelijke afzonderlijke activiteiten. De meerwaarde ontstaat door

synergie, die wordt bereikt doordat verschillende projecten aan elkaar kunnen
worden gekoppeld en zo interessante inhoudelijke uitkomsten kunnen worden

gerealiseerd.

2

Deze twee vormen~ verschillen niet alleen organisatorisch (meer op contract en

concessie gericht versus meer op coordinatie en organisatie gericht), maar ook in de

wijze waarop coproductie tussen publieke en private organisaties wordt bereikt. In
de concessievorm beperkt coproductie zich vooral tot de beginfase waarin de aan-
besteding plaatsvindt. Daarna ligt het accent op monitoring. In de partnerschap-
vorm van PPS blijft de coproductie bestaan gedurende langere tijd. Enkele van de

PUBLIEK-PRIVATE SAMENWERKING IN NEDERLAND

meest markante verschillen tussen de twee vormen zijn te vinden in tabel 1.

Kenmerken

Contractarrangementen

Partnerschaparrangementen

Type relatie

Opdrachtgever (publieke partif) en
opdrachtnemer (private partij)

Gezamenlike besluitvorming (zoeken naar
verhindingen

Soort van probleem
en specificatie van
oplossingen

Publieke partij specificeert probleem
en oplossing/product

Publieke en private partij betrokken in geza-
menlijk proces van probleem- en oplossing-
specificatie

Scope van project

Neiging naar zoeken van heldere
scheidingen. Eventuele scopeverbre-
dingen moeten binnen die afgebaken-
de verantwoordelijkheden vallen

Neiging naar zoeken scopeverbreding en
verbinding elementen

management (doelen specificeren,
tijdsplanning organiseren, menskracht
organiseren)

Succesvoorwaarden Heldere contract- en aanbestedings- Verbinden van ambities en doelen, goede
regels en duidelijk geformuleerde regels voor interactie creéren van commitment
probleemstelling/projecteisen en lonende samenwerking

Managementprincipes | Sterk geént op principes van project- Meer geént op principes van procesmanage-

ment (doelzoeken, verbinden en koppelen
van acforen en activiteiten, en verbinden van
beslissingen)

Soort van coproductie

Beperkt en vooral voorafgaand aan de
aanbesteding. Daorna alleen controle,
geen coproductie

Uitgebreid gedurende hele proces. In begin
vooral over aard van ambities en zoeken naar
verhindingen, later meer coproductie bij geza-
menlijk realiseren van ambities

Bewerking van Teisman, 1998 en Klijn en Teisman, 2000

1s1m] uva YW ua ulipy szmHa[u_:II




Erik-Hans Klijn en Mark van Twistl

NUMMER 3/4 - MEI/AUGUSTUS - 2007

DE RECEPTIE VAN PPS IN NEDERLAND

Box 1.
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Achter PPS als idee verschuilen zich dus verschillende organisatievormen, maar
ook uiteenlopende theoretische ideeén over de wijze van coproductie en hoe
meerwaarde gegenereerd wordt en projecten uitgevoerd worden. Het gaat daar-
bij om ideeén die uit verschillende wetenschappelijke inzichten voortkomen. We
zullen zien dat die ook terugkeren in de beleidsdiscussie in Nederland over PPS
en in de praktijk van PPS in Nederland. De beleidsdiscussie op vooral rijksniveau
is namelijk sterk beinvloed door de ervaringen en discussie in het Verenigd
Koninkrijk over het Private Finance Initiative (PFI) (zie Klijn et al., 2007). PFI
was een initiatief in het Verenigd Koninkrijk om de private sector meer te betrek-
ken bij de uitvoering van het overheidsbeleid. Het was al onder de Thatcherrege-
ring ingezet, maar overgenomen door de Labourregering van Tony Blair in 1997
(zie box 1).

PFl in Engeland: Road contracting

Het Private Finance Initiafive (PFI) is een duidelijk voorbeeld van nieuwe vormen van contractering. De eerste ideegn voor
het gebruik van PFI bij wegen in het Verenigd Koninkrijk dateren uit het begin van de jaren negentig. In 1992 is PFI daar
geinitieerd om te stimuleren dat de private sector betrokken zou raken bij overheidsprojecten. Eind 1992 maakfe het
ministerie van Transport bekend dat private partijen de mogelijkheid zouden krijgen om het ontwerp, de bouw, de financie-
ring en ook het onderhoud en beheer van wegen op zich te nemen gedurende een langere periode.

De belangrijkste vitgangspunten voor DBFO-contracten (=Design-Build-Finance-Operate) ziin neergelegd in een document
getiteld Paying for better motorways dat gepubliceerd werd in mei 1993. Daar worden twee voordelen genoemd om de
taken voor het bouwen en onderhouden en beheren van wegen uit te besteden aan private partijen. Het eerste voordeel is
dat private partijen risico’s kunnen hanteren in elke fase van een project. Omdat contracten aangegaan worden voor een
langere periode, kunnen private partijen experimenteren met nieuwe manieren van aanleggen en beheren van wegen. De
voordelen komen immers ook terug bij hen, aangezien ze de wegen voor een langere periode moeten beheren. Het twee-
de voordeel van het PFl-initiatief is dat zo in de private sector een onderhoud- en beheerindustrie wordt gecregerd die fot
dan toe nauweliiks tot ontwikkeling was gekomen, aldus het ministerie van Transport.

In het algemeen wordt het contract tussen de Highway Agency, de publieke opdrachtgever, en de contractant opgesteld
naar de wensen van het agentschap en op basis van randvoorwaarden die gelden voor het ontwerpen, bouwen en beheren
van wegen. Om te zorgen dat de confractant (die het DFBO-contract aangaat) zich aan de verplichtingen van het contract
houdt, monitort de Highway Agency de activiteiten van de contractant (meestal een privaat consortium van meerdere
bedrijven). Dat kan door het instellen van vertegenwoordigers die de bouw in de gaten houden of foezien op het beheer.
Het contract bevat een soort strafpuntensysteem. Dat kent strafpunten toe voor niet presteren van de opdrachtnemer
(zoals een lagere beschikbaarheid van de weg dan afgesproken). Als het aantal strafpunten bepaalde waarden fe boven
gaat, kan het toezicht verscherpt worden of het contract zelfs begindigd worden.

Het inmiddels weer opgeheven Kenniscentrum PPS van het ministerie van Finan-
cién dat werd opgericht in 1999, verwijst in haar pogingen PPS in Nederland
geaccepteerd te krijgen en de benutting ervan te bevorderen, steeds expliciet naar
de praktijk van PFI in het Verenigd Koninkrijk. In die zin is er duidelijk sprake
van policy transfer: beleidsideeén van het ene land (Verenigd Koninkrijk) worden
geimporteerd en geimplementeerd in een ander land zoals we hierna zullen zien.

PUBLIEK-PRIVATE SAMENWERKING IN NEDERLAND
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EERSTE PPS-GOLF

2. Beleidsaandacht voor PPS in Nederland

Tijdens de paarse kabinetten-Kok wordt een beleid ingezet dat nadrukkelijk als
ambitie heeft meer ruimte te maken voor de markt. Publiek-private samenwer-
king wordt daarbij opgevat als een kansrijke optie om aan die beleidsambitie
inhoud te geven. Om dit in gang te zetten, verschijnt in 1998 de nota Meer
Waarde door Samen Werken.

In het regeerakkoord van het tweede kabinet-Kok uit 1998 worden de conclusies
en aanbevelingen uit de nota Meer Waarde door Samen Werken overgenomen en
gaan deze de basis vormen van een nieuw PPS-rijksbeleid. Het regeerakkoord
zegt te streven naar de gecontroleerde verbreding van de PPS-praktijk in Neder-
land door zich te richten op zes tot tien projecten die zowel in tijd als omvang
haalbaar zijn. Door voor PPS te kiezen bij de realisatie van deze projecten kun-
nen kennis en ervaring worden opgedaan, waarmee een fundament wordt gelegd
voor een verbrede introductie van PPS in Nederland. ‘Laaghangend fruit’ worden
die projecten genoemd in het jargon van die begintijd — een kwalificatie die overi-
gens bij nader inzien tot een te hoog verwachtingspatroon heeft geleid. De meeste
projecten die in 1998 worden benoemd als laaghangend fruit, zijn vier jaar later
nog niet gerealiseerd.

IN DE JAREN TACHTIG

Die aandacht voor PPS eind jaren negentig was echter niet de eerste keer dat PPS
de aandacht van bestuurlijk Nederland trok. Het was namelijk de tweede PPS-
golf. De eerste golf dateert van midden/eind jaren tachtig. In het regeerakkoord
voor het kabinet-Lubbers Il wordt al gesteld:

‘Nieuwe vormen worden opgezet van publieke en private samenwerking, met
de gemeentelijke overbeid, bet plaatselijke c.q. regionale bedrijfsleven en
indien nodig de rijksoverbeid, gericht op het opvoeren van het investeringsvo-
lume ten behoeve van onder meer de stedelijke vernieuwing.’

Verschillende projecten werden gerealiseerd die min of meer het predicaat PPS
konden krijgen. De twee belangrijkste waren de tunnel onder de Noord en de Wij-
kertunnel, beide gerealiseerd via een soort DFBM-contract en gefinancierd via een
systeem van schaduwtol. Andere projecten zoals de Betuwelijn, maar ook de HSL,
trokken geen private financiers. Kritische rapporten over de beide tunnelprojecten
van bijvoorbeeld de Algemene Rekenkamer verminderden het enthousiasme voor
PPS aanzienlijk en het idee verdween voor een aantal jaren in de ijskast.

DE TWEEDE PPS-GOLF: NADRUK OP CONTRACTEN

Om het PPS-beleid te ondersteunen en kennis, expertise en ervaring te bundelen,
wordt in 1999 het Kenniscentrum PPS ingericht. Dat kenniscentrum wordt niet
bij het ministerie van Economische Zaken, maar bij het ministerie van Financién
ondergebracht. Het kenniscentrum wordt groots gelanceerd en ondersteund door
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een interdepartementale stuurgroep en een Raad van Advies, bestaande uit natio-
nale en internationale experts.
Om bij te dragen aan de kosten die nu eenmaal verbonden zijn aan leren, wordt
er wel door het kabinet vanaf 2000 geld gereserveerd in de vorm van een PPS-
faciliteit. Die faciliteit moet overheden stimuleren projecten te realiseren door
middel van PPS in een optimale vorm én het kenniscentrum toegang verschaffen
tot de in PPS-projecten opgedane kennis en ervaring.
Om de Tweede Kamer te informeren over de realisatie van de op zich onveran-
derd blijvende beleidsambities op het terrein van PPS, worden daarna in de
periode tot 2006 door de opeenvolgende kabinetten (behalve Kok II ook
Balkenende I, IT en III) voortgangsrapportages opgesteld. Naast de voortgangs-
rapportages stelt het kenniscentrum een groot aantal handleidingen op en publi-
ceert het evaluaties van ervaringen bij PPS-projecten.
Hoewel de voortgangsrapportages niet erg informatief zijn als het gaat om de
werkelijke ontwikkeling van het aantal PPS-projecten in Nederland, geven ze wel
een aardige indruk van de moeizame voortgang van projecten en de dynamiek
ten aanzien van de voorgestelde projecten. Zo wordt er in de voortgangrapporta-
ges onderscheid gemaakt tussen projecten met prioriteit en projecten met per-
spectief. Van prioritaire projecten wordt binnen twee jaar resultaat verwacht.
Kijkend naar die prioritaire projecten valt op dat de voortgang duidelijk minder
is dan vooraf gedacht. Ook blijken er projecten te zijn die in het ene jaar priori-
teit hebben, maar in het volgende jaar al niet meer, vanwege onvoldoende
bestuurlijk commitment, tekort aan middelen of gebrek aan interesse bij private
partijen. Van projecten met perspectief blijkt na verloop van tijd de haalbaarheid
door betrokkenen toch betwijfeld te worden. Projecten blijken ook soms bij
nader inzien geen projecten te zijn, maar slechts papieren plannen of ramingen.
Het kenniscentrum constateert dan ook al in 2001 dat de tendering en het opstel-
len van contracten moeizaam verlopen. Reden die aangegeven worden, zijn
(Kenniscentrum 2001, p. 41-42):
¢ Verschillende publieke actoren hebben verschillende opvattingen over indivi-
duele projecten.
¢ De publieke sector heeft moeite met het formuleren van duidelijke en functio-
neel gespecificeerde outputs.
¢ Projectsubsidies verstoren de incentivestructuur voor private actoren.
e Private actoren worden uitgesloten bij beslissende fasen van het proces.

Een jaar later is de toon nog kritischer geworden. In het voortgangsrapport 2002
spreekt het kenniscentrum zijn teleurstelling uit over de trage voortgang van con-
cessie/contractvormen van PPS. Het constateert ook dat veel PPS-projecten te
klein zijn, waardoor de transactiekosten voor publieke en private partijen bij het
opstellen van innovatieve contracten te hoog zijn. Ook in het voortgangsrapport
uit 2004 wordt gesignaleerd dat de toepassing van PPS te ‘incidenteel’ is (Kennis-
centrum, 2004). In het rapport stelt het kenniscentrum ook dat partijen een
realistische verwachting moeten hebben van PPS. De publieke sector moet niet
proberen de markt projecten op te dringen die ze zelf al als onrendabel hebben
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gekarakteriseerd, en private actoren moeten geen voorstellen doen als hun enige
toegevoegde waarde uitgestelde financiering is (Kenniscentrum, 2004).

CONCLUSIE: BELEIDSIDEEEN IN NEDERLAND OVER PPS

De beleidsdiscussie over PPS in Nederland is in de afgelopen periode sterk gedo-
mineerd door de publicaties van het kenniscentrum en de zoektocht van het
ministerie van Financién naar nieuwe innovatieve contractvormen. Dat heeft zich
geuit in een sterke aandacht voor de (juridische) organisatievorm, de aandacht
voor financiéle meerwaarde en begrippen als benefit sharing en value capturing.
De aanvankelijke aandacht die er in het rapport Meer Waarde door Samen
Werken nog is voor het management van PPS-processen, is in latere notities en
beleidsdiscussies nauwelijks terug te vinden. De impliciete veronderstelling lijkt
dat als het project financieel interessant is en de goede contractvorm gekozen
wordt, het project en de samenwerking vanzelf lopen. Een veronderstelling die
als we kijken naar het empirische onderzoek dat gedaan is op dit terrein, aller-
minst uit komt. Daaruit blijkt juist dat de wijze waarop interactieprocessen geor-
ganiseerd worden, de lastige keuze van scopeverbreding of -versmalling en het
zorgen voor een aantrekkelijke inhoud een zeer grote rol spelen (zie Van Ham en
Koppenjan, 2002; Klijn en Teisman, 2003).

3. Praktijk en projecten in Nederland

De gecontroleerde verbreding van PPS blijkt in de periode 2000-2006 een ambi-
tie te zijn die veel tijd kost en een lange adem vergt. Terugkijkend op de afgelo-
pen periode kunnen we in ieder geval vaststellen dat er tot nu toe alles bij elkaar
slechts zes contractuele ‘PPS-deals’ gedaan zijn, de vorm die zo gepropageerd
wordt door het Kenniscentrum PPS: de HSL-IP in 2002, Delfland-water, A59 en
N31 in 2003, geen deals in 2004 en 2005 en het Montaigne Lyceum en het
ministerie van Financién in 2006 (zie ook tabel 5).

Daarnaast zijn diverse ruimtelijke projecten opgestart met een sterk PPS-karak-
ter, maar die zijn meer als PPS in de partnerschapvorm te karakteriseren dan als
PPS in de innovatieve contractvorm. We kunnen dan denken aan projecten als
Delft Spoorzone, Den Haag Centraal en andere ruimtelijke ontwikkelingsprojec-
ten. In deze paragraaf kijken we naar wat het beleid ten aanzien van PPS opgele-
verd heeft.

PROJECTEN: WELKE TYPEN DOMINEREN?
De meeste projecten zijn te vinden in de sector van de transportinfrastructuur
en stedelijke herstructurering. In een studie van 51 bekende PPS-projecten laat

Ecorys zien dat de meeste PPS-projecten of infrastructuurprojecten zijn of
gebiedsontwikkelingsprojecten (Ecorys, 2002).
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Tabel 2.
Type project %
Infrastructuurprojecten 54%
o Wegen 24%
o Andere infrastructuur 22%
e (Qverige projecten 8%
Gebiedsontwikkelingsprojecten 46%
o Industrigle gebieden 14%
® Groene infrastructuur 12%
e Stedelijke herstructurering 8%
e Vinex 6%
o (ombinatieprojecten 6%

Bron: Ecorys, 2002

In de gebiedsontwikkelingsprojecten domineert de partnerschapvorm van PPS,
terwijl in de infrastructurele projecten de contractvorm sterk domineert. Daarbij
moet dan wel worden aangetekend dat veel infrastructurele projecten geen zoge-
naamde nieuwe innovatieve contractvorm hebben en veel partnerschapvormen

slechts losjes georganiseerd zijn zoals we verderop zullen zien.

PARTNERSCHAPPROJECTEN: BETROKKENHEID MARKTPARTIJEN EN ORGANISATIEVORM

Tabel 3.
Betrokkenhbeid

marktpartijen

164

Kijken we naar achttien bekende partnerschapprojecten bij PPS, dan valt op dat
marktpartijen vrijwel bij alle projecten betrokken zijn (zie Klijn et al., 2006).
Niet alleen in de realisatiefase, maar ook in de planvormingsfase. Tabel 3 geeft de

betrokkenheid van marktpartijen per project weer.

Planvormingsfase Realisatiefase
consultatie mede- eigen initiatief
ontwikkeling
Den Haag Centraal X X
Hart van de Heuvelrug X X n.v.t
A2 Passage X X n.u.t.
A4 Zuid n.vt.
A59 X X
Arnhem Rijnboog X n.u.t.
Armhem Centraal X X X
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Tabel 3.

Vervolg Delft Spoorzone X X n.v.t.
Delft Zuidpoort onbekend
Luid-As Dok X n.v.t.
Maastricht Belvédgre X n.v.t.
Groningen Meerstad X X n.v.t.
N201 n.v.t.
Roerdelta X n.v.t.
Sijtwende X X X
Utrecht Stationsgebied X X X
W4 project X n.v.t.
Wieringerrandmeer X n.v.t.
Bron: Klijn et al., 2006

Kijken we naar het type projectorganisatie dan valt op dat de meeste projecten
eigenlijk geen afzonderlijke organisatievorm hebben. De coordinatie is te ken-
schetsen als ‘wederzijdse aanpassing’ (Mulford en Whetten, 1982), waarin partij-
en door gezamenlijke onderhandelingen en ad-hocafspraken de onderlinge coor-
dinatie regelen. Dit komt overeen met ander onderzoek dat de preferentie van
partijen voor lichte organisatievormen laat zien (bijvoorbeeld Ham en Koppen-
jan, 2002). Gezien het feit dat hechte partnerschapvormen veel transactiekosten
vergen, is dat ook weer niet verwonderlijk.

DE CONTRACTVORM VAN PPS: KLEINE HOEVEELHEID MAAR GESTAAG GROEIEND

Opver precieze kosten en opbrengsten van PPS-projecten met een contractkarakter
is discussie mogelijk. Het maakt namelijk nogal uit met welke aannames en ver-
onderstellingen gerekend wordt. Ook is de werkelijke omvang pas na afloop van
de projectperiode te bepalen. Zo kan het zijn dat de Wijkertunnel als een van de
eerste PPS-projecten in Nederland volgens het ministerie van Verkeer en Water-
staat 9 procent duurder was dan realisatie via de traditionele benadering, terwijl
de Vaste Commissie voor de Rijksuitgaven uitkwam op 13,5 procent en de Alge-
mene Rekenkamer de meerkosten op meer dan 40 procent becijferde. (Misschien
leuk om nog eens naar deze evaluaties te kijken met de inzichten en kennis die we
nu hebben.) En zo is ook te begrijpen hoe het komt dat de ministers van Verkeer
en Waterstaat en van Financién aan de Tweede Kamer berichten dat PPS bij de
HSL-Zuid § tot 10 procent goedkoper is dan de traditionele manier van werken
en dus ‘aantoonbaar gerealiseerde meerwaarde’ heeft, terwijl de Algemene
Rekenkamer deze berekening afdoet als ‘nogal betrekkelijk’ en kwalificeert als
een ‘met veel onzekerheden omgeven uitkomst van een theoretische exercitie’.
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Tabel 4.
Type projectorganisatie Type projectorganisatie
Publiek Privaat Publiek- Geen aparte
Privaat
Den Haag Centraal X
Hart van de Heuvelrug X
A2 Passage X
A4 Zuid X
A59 X X
Amhem Rijnboog X, opgeheven
Arhem Centraal X
Delft Spoorzone X
Delft Zuidpoort X
Luid-As Dok X
Maastricht Belvédare X
Groningen Meerstad X
N201 X
Roerdelta X X
Sijtwende X
Utrecht Stationsgebied X
W4 project X
Wieringerrandmeer X
Bron: Klijn et al., 2006

Uberhaupt is er discussie mogelijk over de berekening van gerealiseerde meer-
waarde — ook daar waar geen alternatieve berekeningen voorhanden zijn. Zoals
ook valt na te lezen in bijvoorbeeld de evaluaties van de A59 en de N31 zal nog
moeten blijken of de berekende meerwaarde gedurende de contractperiode daad-
werkelijk gerealiseerd wordt. Dit is immers mede afthankelijk van de risico’s die
voor rekening van de overheid zijn en waarvan pas achteraf is te bezien of deze
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Tabel 5.

Contract-PPS-projecten Project® Datum Omvang Contractvorm Design- en Maintain- Kosten-
deal contract Buildperiode periode besparing

en hun opbrengsten
HSLP 2002 3,41 mid. DBFM 5 jaar 30 jaar 2-5%
Delfland-water 2003 429 min. DBFO 4 joar 30 joar 10,5%
A59 2003 244 min. DBFM 2,5 joar 15 jaar 14%
N31 2003 120 mln. DBFM 4 jaar 15 joar 19%
Montaigne Lyceum 2006 17 min. DBFM 1,5 joar 28,5 joar 16% (PSC)
Ministerie van Financién 2006 175 min. DBFM 2 jaar 25 joar 15% (PSC)

zich hebben geopenbaard en tot extra kosten hebben geleid. En verder is het goed
te bedenken dat de financiéle meerwaarde niet alleen valt toe te rekenen aan de
DBFM-werkwijze, maar ook altijd samenhangt met een meer algemeen marktef-
fect: of er scherpe biedingen komen of niet hangt altijd ook samen met de meer
algemene marktomstandigheden en de concurrentiedruk in de markt. Hierdoor
zal het voordeel in de ene periode groter zijn en in de andere periode kleiner, nog
los van de gekozen (al dan niet innovatieve) contractvorm.

Maar ondanks deze voorbehouden en kanttekeningen kan het eerste oordeel
redelijk positief zijn zoals uit tabel 5 blijkt. Steeds is meerwaarde bereikt, zowel
in financiéle als in kwalitatieve zin.

4. Conclusie en discussie: enkele lessen voor de toekomst

Kijken we naar de ontwikkeling tot nog toe, dan zien we dat hoewel in de
beleidsdiscussie de contractuele vorm van PPS sterk overheerst, in de uitvoerings-
praktijk deze vorm van PPS nog slechts in geringe mate voorkomt. De meeste
PPS-projecten hebben juist een partnerschapkarakter, zij het dat die samenwer-
king in organisatorische vorm slechts heel licht is ingevuld.

PPS: COMPLEXE INTERACTIE DIE GEMANAGED MOET WORDEN

Het Kenniscentrum PPS noemde in het begin van zijn bestaan projecten die snel
‘geoogst konden worden’ (het zogenaamde rijpe laaghangende fruit). De teleur-
stellende ervaringen met deze projecten laten zien wat ook al uit ander onderzoek
bekend was. PPS-projecten zijn complex en dat is de besluitvorming rondom
deze projecten ook (zie Ham en Koppenjan, 2002; Klijn en Teisman, 2003). Dat
betekent dat de voortgang van deze projecten veel meer athangt van een actief
procesmanagement (verbinden van beslissingen, activeren actoren, manoeuvre-
ren naar een interessante uitkomst) dan in de stukken van het Kenniscentrum
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PPS verondersteld wordt. Het juiste contract is met andere woorden slechts een
van de vele factoren die voortgang en succes bepalen.

VAN KEUZE NAAR CONTINGENTIE

Wat is nu bepalend voor de keuze voor contract of partnerschap in PPS? Interes-
sant is dat de meest projecten die aan het eind van de jaren negentig werden aan-
gewezen als laaghangend fruit, over het algemeen tamelijk ingewikkelde ruimte-
lijke projecten waren (veelal stedelijke herstructureringsprojecten). Deze lenen
zich niet erg goed voor een eenduidige en eenvoudige formulering in projectken-
merken en een gestandaardiseerde vastlegging daarvan in aanbestedingscontrac-
ten. Of anders gezegd, er werd getracht een contractvorm op te leggen aan een
reeks van projecten die zich naar hun kenmerken waarschijnlijk beter lenen voor
een (losse) partnerschap. Niet voor niets heeft het ministerie van Financién zich
na enige tijd ingespannen om nieuwe initiatieven te vinden die via een contract-
vorm van PPS zouden kunnen worden georganiseerd (zie tabel 5). Zo lijkt er een
relatie te bestaan tussen de kenmerken van een project en de gewenste organisa-
tievorm: voor relatief eenvoudige en overzichtelijke projecten die goed te specifi-
ceren en te monitoren zijn, lijkt een contractvorm van PPS een zinnige optie.
Voor complexere projecten waarbij meer actoren betrokken zijn, lijkt een part-
nerschapachtige vorm voor de hand te liggen (in ieder geval totdat het project
een duidelijke formulering heeft gekregen).

DE BELEIDSAANDACHT VERSCHUIVEN: HET MANAGEMENT VAN PPS-PROJECTEN

PPS heeft in de voorbije periode in de beleidsdiscussie op zich al veel aandacht
gekregen, maar die aandacht is nogal eenzijdig gericht geweest op de juridische
en financiéle aspecten van PPS, bijvoorbeeld samenhangend met de manier waar-
op de samenwerking tussen partijen in contractvorm is gegoten. Dit is echter
maar één invalshoek op PPS. In onze opvatting is juist het management van
(PPS)- projecten van cruciale betekenis voor het welslagen daarvan. PPS-projec-
ten kennen in de regel een langdurig en complex realisatieproces. Het bereiken
van een bevredigende uitkomst is verre van eenvoudig en kost veel management-
inspanningen. Wat daarom in de toekomst vooral aandacht behoeft (juist ook
van rijkszijde en aan de kant van beleidsmakers), is de rol van managers in PPS-
projecten, en dan vooral de lastige keuzes waarvoor managers staan in hun dage-
lijkse werkzaamheden binnen die projecten. Daar liggen de aangrijpingspunten
voor verbetering en de échte kansen voor een versnelde, verbrede en verbeterde

realisatie van projecten (zie voor een uitgebreider verhandeling hierover ook
Klijn et al., 2006; Van Twist et al., 2006).
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