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Uitdagingen bij het evalueren van de kosten-
effectiviteit en meerwaarde van PPS bij publieke
infrastructuurprojecten

Stefan Verweij, Joop Koppenjan & Leon Hombergen™

Inleiding

Geinspireerd door het neoliberale marktdenken en het gedachtegoed van het op
efficiency gerichte New Public Management (NPM) is in Nederland vanaf eind ja-
ren tachtig van de vorige eeuw ingezet op de private financiering van publieke in-
frastructuurprojecten. Vroege voorbeelden daarvan zijn de Wijkertunnel, de
Noordtunnel en de HSL-Zuid. Daarbij werd na de eerste projecten gebruikgemaakt
van zogenaamde Design-Build-Finance-Maintain- (DBFM) of Design-Build-Finan-
ce-Maintain-Operate-contracten (DBFMO) met een looptijd van 25-30 jaar (Alge-
mene Rekenkamer, 2013). In Nederland nam het gebruik van deze contracten bij
nationale infrastructuurprojecten vanaf 2004 een vlucht (Koppenjan & De Jong,
2018). In de loop der tijd zijn er met behulp van deze specifieke vorm van pu-
bliek-private samenwerking (PPS) projecten gerealiseerd op onder meer de terrei-
nen van weg- en waterbouw, railvervoer, utiliteitsbouw, woningbouw, stadsver-
nieuwing, natuurontwikkeling, drinkwaterzuivering en defensie. Daarin was
Nederland overigens niet uniek. Het liet zich inspireren door het Private Finance
Initiative (PFI) zoals zich dat in het Verenigd Koninkrijk ontwikkelde (Koppenjan
& De Jong, 2018).

Het argument om voor private financiering te kiezen is dat PPS-projecten meer-
waarde zouden hebben - added value - in vergelijking met publiek gefinancierde
infrastructuurprojecten (Verweij, Van Meerkerk & Casady, 2022). In landen waar
het publieke budget ontoereikend is om publieke infrastructuur te bekostigen, is
de meerwaarde van private financiering buitenom de staatsbegroting evident
(McQuaid & Scherrer, 2010). De keuze voor PPS kan dan een beleidspolitieke zijn,
waarbij het voordeel is dat publieke infrastructuur off balance gefinancierd wordt.
In landen zoals Nederland is er echter een keuze tussen publieke en private finan-
ciering en rijst de vraag waar die meerwaarde uit bestaat en of die ook daadwerke-
lijk gerealiseerd wordt (Rijkswaterstaat, 2019; Koppenjan e.a., 2020a). De ver-
wachting bij private financiering was kortweg dat publieke infrastructuurprojecten
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er sneller, goedkoper en beter door ontworpen en uitgevoerd zouden worden
(Eversdijk & Korsten, 2015; zie bijvoorbeeld European PPP Expertise Centre, 2011,
2015). Niet alleen is de belastingbetaler goedkoper uit, maar bovendien wordt hij
met de aldus gerealiseerde infrastructuur en de daaraan verbonden diensten beter
en eerder bediend.

PPS betekent een grotere en meer risicodragende betrokkenheid van private partij-
en, waarvan wordt verwacht dat zij innovatiever zijn en beter zijn in het inschat-
ten, beprijzen en managen van risico’s (Bruzelius, Flyvbjerg & Rothengatter, 2002;
Commissie Private Financiering van Infrastructuur, 2008). In PPS wordt gebruik-
gemaakt van geintegreerde contracten, zoals Design-Build-Maintain (DBM) of het
eerdergenoemde DBFM(O) (PIANOo, 2012). Hierbij wordt de verantwoordelijk-
heid voor de verschillende fasen van de projectrealisatie in één contract bij een
private partij gelegd, waardoor er prikkels zijn om al in het ontwerp op de latere
bouw- en onderhoudsfasen te anticiperen (PIANOo & Unie van Waterschappen,
2017). Hierdoor kan efficiéntiewinst worden gerealiseerd en wordt over-the-wall
engineering voorkomen. In de literatuur wordt hier ook wel gesproken over econo-
mies of scope (zie Verweij, Van Meerkerk & Leendertse, 2020). DBFM(O) kenmerkt
zich door een verdergaande mate van private betrokkenheid dan DBM, omdat bij
DBEM(O) de private partij ook wordt gevraagd het project te financieren (Culp,
2011). De private financiering betekent dat financiéle instellingen - zoals banken
of investeerders — toezien op het financiéle beheer, met de verwachting dat hier-
door de kwaliteit van het risicomanagement verbetert. In dat kader wordt er soms
gesproken over het effect van de shadow of the banks (zie Verweij e.a., 2020). Hier-
door kan de overheid zich ook concentreren op haar beleidstaken. De private finan-
ciering betekent ook dat er door contractuele en renteverplichtingen sterke finan-
ciéle prikkels zijn om op tijd te leveren. Hoewel de overheid goedkoper kan lenen
op de kapitaalmarkt, is de gedachte dat door de efficiéntievoordelen de privaat ge-
financierde projecten uiteindelijk goedkoper zijn dan projecten met publieke finan-
ciering. Door overheden is veelal geclaimd dat ze met PPS-contracten 10-15 pro-
cent goedkoper uit zijn (zie bijvoorbeeld Ministerie van Financién, 2016).

Tegelijkertijd bestaat er ook beleidspolitieke weerstand tegen DBFM(O) als gevolg
van forse ‘bleeders’ die het imago van DBFM(O) als NPM-oplossing voor publieke
infrastructuurprojecten geen goed hebben gedaan (De Bont, 2020). PPS is dan ook
omstreden, zowel in Nederland als daarbuiten. Momenteel wordt op het terrein
van weg- en waterbouw een hernieuwde discussie gevoerd over de toekomst van
het gebruik van deze contractvorm (zie bijvoorbeeld Koenen, 2019; Rijkswater-
staat, 2019; Koppenjan e.a., 2020b; Verweij e.a., 2021). In het Verenigd Koninkrijk
werd in 2012 afscheid genomen van het PFI en van het aangepaste Private Finance
2-programma vanwege zorgen over de kosten van private financiering (Global Con-
struction Review, 2018; National Audit Office, 2018). Ook elders, in Texas bijvoor-
beeld, is private financiering van publieke projecten aan de kant gezet (Shelton,
2017; Garvin, 2019). De baten binnen het project vallen soms minder gunstig uit
en de bredere voordelen in marktwerking worden minder breed aanvaard. Tegelij-
kertijd wordt PPS in veel landen nog steeds omarmd. Vaak zijn de discussies over
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PPS in hoge mate normatief en ideologisch gedreven. Dat geldt ook voor debatten
in wetenschappelijke tijdschriften. Tot nu toe zijn deze maar in zeer beperkte mate
gebaseerd op bevindingen van empirisch onderzoek ten aanzien van de prestaties
en de meerwaarde van PPS-projecten binnen de scope van de projecten zelf
(Eversdijk & Korsten, 2009; Boers e.a., 2013; Hodge & Greve, 2017; Verweij, 2018).
Vaak genoeg wordt de beeldvorming over de prestaties en meerwaarde bepaald
door specifieke en spraakmakende projecten (bijvoorbeeld De Bont, 2020), terwijl
het juist belangrijk is om breder en systematischer te onderzoeken hoe DBFM pres-
teert en hoe het werkt (Koppenjan e.a., 2020b). Op deze manier kan het debat over
PPS evidence-based worden gevoerd.

In Nederland levert recent evaluatieonderzoek naar DBFM-projecten in de weg- en
waterbouw het beeld op dat deze projecten over het algemeen op tijd en binnen
budget worden gerealiseerd (Koppenjan e.a., 2020a). Uit dat recente evaluatie-
onderzoek blijkt ook dat betrokkenen het innovatieve karakter van DBFM als ho-
ger percipiéren dan dat van publiek gefinancierde Design en Construct-projecten
(D&C-projecten), en dat de DBFM-projecten minder meerwerkkosten en minder
vertraging hebben dan de D&C-projecten. Maar de vraag naar de kosteneffectivi-
teit van projecten met private financiering over de hele looptijd van het contract
blijft vooralsnog grotendeels onbeantwoord (Boers e.a., 2013). Bij kosteneffectivi-
teit gaat het om de relatie tussen behaalde resultaten en kosten; of de kosten in
verhouding staan tot de kwaliteit (opbrengsten). In de PPS-literatuur gaat het dan
om de vraag naar de value for money (VIM) van de projecten. Meerwaarde betreft de
vraag of de kosteneffectiviteit van een PPS-contract voor een gegeven project beter
is dan de kosteneffectiviteit van een publiek gefinancierd en georganiseerd project.
Aangezien PPS wordt gekenmerkt door de aanwezigheid van private financiering,
gaat het hier dus over de meerwaarde van private financiering.

In een recente systematische internationale literatuurreview identificeerde Peter-
sen (2019) uiteindelijk 21 internationale wetenschappelijke empirische studies
waarin een vergelijking werd gemaakt tussen PPS-projecten en projecten met pu-
blieke financiering, wat betreft hun kostenprestaties, kwaliteitsprestaties en kos-
teneffectiviteit. Uit die meta-analyse bleek dat het onduidelijk is of private finan-
ciering daadwerkelijk goedkoper is. De bevindingen lopen uiteen, hoewel de
meerderheid van de studies concludeerde dat overheden uiteindelijk duurder uit
waren met PPS. De kwaliteit van PPS-projecten bleek in de studies nauwelijks on-
derzocht; dit is een ‘empirical black hole’, aldus Petersen (2019, 241). Wat betreft
de meerwaarde van PPS-projecten — de VfM van de projecten in vergelijking met
die van projecten met traditionele contracten - lopen de bevindingen zodanig uit-
een, en was de empirische basis zo mager, dat er geen conclusies konden worden
getrokken (Petersen, 2019).

Hier moet evenwel worden gewezen op de beperkingen van een dergelijke meta-
analyse. In ieder van de studies uit de review zijn de begrippen kosten, kwaliteit en
kosteneffectiviteit op eigen wijze gedefinieerd. Ook de aanpakken van de studies
lopen uiteen. De studies in de meta-analyse van Petersen (2019) betreffen veelal ex
ante evaluaties waarin de prestaties van PPS worden vergeleken met ex ante busi-
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nesscases of een public sector comparator (PSC). De beperking daarvan is dat de
businesscases van beoogde PPS-projecten worden vergeleken met een theoretisch
publiek gefinancierd referentiemodel. Op basis van dergelijke studies is het dus
niet mogelijk om uitspraken te doen over de daadwerkelijke kosteneffectiviteit van
PPS-projecten (Boers e.a., 2013), al dan niet in vergelijking met dat van publiek
gefinancierde projecten (Verweij e.a., 2022). Deze ex ante evaluatiestrategieén zeg-
gen dus weinig over de feitelijke kosteneffectiviteit van PPS-projecten en over de
meerwaarde die zij wat dat betreft hebben ten opzichte van hun publiek gefinan-
cierde tegenhangers.

Het doel van dit artikel is bij te dragen aan de kennisvorming over — en de praktijk
van het evalueren van — de kosteneffectiviteit en de meerwaarde van PPS-projec-
ten. Dit wordt gedaan door evaluatiestrategieén te bespreken die in de praktijk zijn
toegepast, hun voordelen en beperkingen te bespreken en hier ideeén uit af te lei-
den over de randvoorwaarden waaronder de strategieén kunnen worden toegepast.
Dit is onder andere van belang om de afweging voor de keuze tussen private finan-
ciering en andere contractvormen beter te kunnen onderbouwen. Het is ook be-
langrijk omdat het nodig is meer zicht te krijgen op de kosteneffectiviteit en meer-
waarde van PPS — er wordt namelijk vaak veel energie gestoken in de aanbesteding,
maar minder in het evalueren van uitvoering en resultaten teneinde te leren voor
volgende aanbestedingen - en om de begripsvorming hierover te verhelderen. Ken-
nis over de kosteneffectiviteit en meerwaarde van PPS zal niet noodzakelijkerwijs
doorslaggevend zijn in de besluitvorming over projecten, maar er hopelijk wel in
meewegen (evidence-based en leren over projecten heen).

Hierna wordt eerst ingegaan op enkele algemene moeilijkheden bij het vaststellen
van de kosteneffectiviteit van PPS en vervolgens op de vraag hoe de meerwaarde
van PPS ten opzichte van publieke financiering — dus of PPS een betere kostenef-
fectiviteit heeft of niet — onderzocht kan worden. Daarbij worden drie algemene
evaluatiestrategieén besproken. De eerste is een ex ante strategie, die wordt be-
sproken op basis van de meta-analyse van Petersen (2019), die betrekking heeft op
de planfase en aanbestedingsfase voorafgaand aan het afsluiten van een PPS-con-
tract. Vervolgens komt een ex post strategie aan de orde, op basis van het eerder-
genoemde evaluatieonderzoek naar DBFM-projecten in de weg- en waterbouw,
waar het draait om het benchmarken van de feitelijke prestaties van PPS-projecten
met die van publiek gefinancierde projecten (Verweij, Van Meerkerk & Klaassen,
2020; zie ook Verweij, Van Meerkerk & Leendertse, 2020). Die strategie heeft be-
trekking op de realisatiefase (ontwerp en bouw) van projecten. Daarna wordt een
ex durante strategie besproken, die betrekking heeft op de operationele fase, aan
de hand van een studie naar de kosteneffectiviteit van afvalwaterzuiveringsinstal-
laties (KPMG, 2013). In de slotparagraaf worden de conclusies gepresenteerd.

Waarom de kosteneffectiviteit van PPS moeilijk te onderzoeken is
Bij kosteneffectiviteit gaat het om de verhouding - binnen de scope van het project

- tussen kosten enerzijds en kwaliteit of beoogde resultaten anderzijds. In de be-
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leidsevaluatieliteratuur wordt ook wel gesproken over doelmatigheid (Van der
Knaap, Pattyn & Hanemaayer, 2020). Het vaststellen van de kosteneffectiviteit van
PPS is geen sinecure. Hier zijn verschillende redenen voor te bedenken (Hodge,
2010; Van Est & Van Montfort, 2018).

Onzekerheid over kosten en baten

Het vaststellen van kosteneffectiviteit vraagt inzicht in de kosten en baten van
PPS-projecten. Aangezien DBFM(O)-projecten in Nederland looptijden van 15-30
jaar hebben (zie Koppenjan e.a., 2020a), zijn er momenteel slechts enkele projec-
ten aan het eind van hun looptijd en is het voor het merendeel van de projecten op
dit moment moeilijk de daadwerkelijke kosten en baten vast te stellen. Ook omdat
tijdens de contractperiode veel veranderingen kunnen optreden in het project, met
gevolgen voor de kosteneffectiviteit. Kosten kunnen oplopen door meerwerk
(Verweij, Van Meerkerk & Korthagen, 2015), maar de contractveranderingen die
daarmee gepaard gaan, kunnen ook leiden tot verhoogde baten (kwaliteit). Zo kan
een scopeaanpassing de kosten vergroten en ook de kwaliteit, maar niet noodzake-
lijkerwijs indien de contractverandering bijvoorbeeld voortkomt uit een noodzaak
om een contractomissie te mitigeren.

Conceptuele onduidelijkheid

Begrippen die bij de evaluatie van PPS-projecten worden gebruikt, zijn vaak niet
eenduidig. Kosteneffectiviteit is een breed begrip en wordt breed toegepast. Wan-
neer er wordt gesproken over de baten, kwaliteit, opbrengsten of effecten — de va-
Iue-component van VfM —, dan zijn er legio mogelijkheden om dat te definiéren. Zo
maakt Hodge (2010) een onderscheid naar vijftien doelstellingen van PPS die logi-
scherwijs de focus van een evaluatie kunnen zijn, afhankelijk van de specifieke be-
tekenis die aan (de) PPS wordt gegeven (Hodge & Greve, 2017). Wanneer een PPS
bijvoorbeeld wordt gezien als een beleidsinstrument of -onderdeel voor een bouw-
sector (Hodge & Greve, 2017; Leendertse & Arts, 2020), dan gaat de aandacht uit
naar andere prestatie-indicatoren dan wanneer een PPS wordt gezien als een pro-
jectvorm of een contractvorm. In het eerste geval is bijvoorbeeld innovatie of ge-
zonde marktontwikkeling belangrijk: PPS kan dan ook positieve impact hebben
buiten de scope van het project. In het tweede geval is oplevering binnen het bud-
get en de tijd belangrijk. Verder moet, zoals gezegd, ook het onderscheid tussen
kosteneffectiviteit en meerwaarde bewaakt worden. Waar kosteneffectiviteit gaat
over de relatie tussen kosten en opbrengsten binnen een project, betreft meer-
waarde de vraag of de kosteneffectiviteit van een project (met PPS) beter is dan de
kosteneffectiviteit van een ander project (zonder PPS) (Verweij, verwacht in 2023).

Afbakening van het kostenbegrip

Indien het begrip kosteneffectiviteit wordt beperkt tot de kosten, dan is er nog de
vraag hoe die worden gedefinieerd en afgebakend. Bij de realisatie van publieke
infrastructuurprojecten is er sprake van uiteenlopende kosten: besluitvormings-
kosten, contractkosten — waarbij een onderscheid kan worden gemaakt tussen ex
ante en ex post transactiekosten (Carbonara, Costantino & Pellegrino, 2016) -,
projectmanagementkosten, financieringskosten, ontwerpkosten, bouwkosten, on-
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derhoudskosten, risicoreserveringskosten, adviseringskosten enzovoort. Kosten
worden gemaakt in verschillende fasen en door verschillende partijen (publiek en
privaat), maar kunnen allemaal bijdragen aan de kosteneffectiviteit van een pro-
ject. Sommige kosten zijn gemakkelijk te monetariseren (zoals veel van de zojuist
genoemde kosten) en andere (immateriéle) kosten zijn dat niet (vergelijk European
PPP Expertise Centre, 2011). Sommige kosten worden gemaakt in een bepaalde
fase met de bedoeling dat die leiden tot besparingen in volgende fasen. Wat dat
laatste betreft betekent het integrale karakter van DBEM(O)-contracten dat er ide-
aliter gekeken moet worden naar de kosten over de hele levenscyclus van het pro-
ject.

Fragmentatie van de financieringsstromen

Als specifiek wordt gekeken naar de monetariseerbare kosten (en baten), dan is
zoals gezegd te zien dat die bij verschillende partijen en op verschillende niveaus
terechtkomen. Hier gaat het niet alleen om de aanbestedende partij (bijvoorbeeld
Rijkswaterstaat of het Rijksvastgoedbedrijf), maar ook om aannemers, onderaan-
nemers, banken en andere financiers. De fragmentatie van de kosten en financie-
ringsstromen maakt het lastig om een overzicht te krijgen van alle kosten en baten.
Studies naar de kosten van PPS lijken zich vooral toe te leggen op de analyse van
publieke kostendata (zie bijvoorbeeld Verweij, Van Meerkerk & Leendertse, 2020),
maar dat geeft geen volledig beeld. In DBEM(O)-contracten worden veel risico’s bij
de private partij belegd. Een project kan dan een publiek succes zijn - bijvoorbeeld
in termen van afwezige of beperkte kostenoverschrijdingen, binnen de tijd opgele-
verd, weinig overlast voor gebruikers en een grote toegevoegde waarde aan het pu-
blieke belang — en tegelijkertijd een private ramp zijn, bijvoorbeeld wanneer de
aannemende partij significante tegenslagen voor de kiezen krijgt, soms zelfs met
een dreigend faillissement als gevolg.

Beschikbaarheid en kwaliteit van de beschikbare data

Data over de kosten en baten van PPS-projecten zijn vaak niet vrijelijk toegankelijk
(Chen, Daito & Gifford, 2016). Bevindingen van bijvoorbeeld PSC-analyses en de
contractwaarde zijn wel te vinden, maar de exacte en daadwerkelijke kosten tijdens
de projectrealisatie zijn in publieke bronnen niet op projectniveau beschikbaar. Be-
drijven, banken en financiéle instellingen beschouwen financiéle informatie als
concurrentiegevoelig en stellen die niet beschikbaar. Als onderzoeker is het soms
wel mogelijk toegang tot de gegevens van publieke opdrachtgevers te krijgen (zie
bijvoorbeeld Verweij, Van Meerkerk & Leendertse, 2020), maar dan rijst vervol-
gens het probleem dat de databestanden waarin deze gegevens worden bijgehou-
den niet volledig zijn, dat ze deels vervuild zijn omdat niet iedereen gegevens op
dezelfde wijze invult en/of dat er specifieke definities van kostenposten worden
gehanteerd die door de tijd heen ook worden aangepast (zie ook National Audit
Office, 2018). Al met al valt het dan niet mee om voor een project de relevante ge-
gevens over de financiéle prestaties over de gehele projectperiode bij elkaar te krij-
gen.
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Drie algemene evaluatiestrategieén

Wanneer de kosteneffectiviteit van een PPS — of aspecten ervan, zoals meerwerk,
tijdige oplevering, innovatie, kwaliteit, transactiekosten of bouwkosten - in kaart
is gebracht, is vervolgens de vraag hoe de meerwaarde van een PPS kan worden
vastgesteld.

Ex ante evaluatie: vergelijking met businesscases en PSC uit plan- en aanbestedings-
fasen

Een eerste evaluatiestrategie is om de meerwaarde van PPS in kaart te brengen
door af te gaan op de berekeningen die in de vroege fasen van de projecten, in het
kader van de besluitvorming, zijn gemaakt. Petersen (2019) maakt hier het onder-
scheid tussen een vergelijking met een businesscase en met een PSC. Het voordeel
van de vergelijking van de PPS met een businesscase zou zijn dat de ‘businesscase’
voor een project goed toegankelijk is. Petersen (2019) geeft weinig weg over wat
deze businesscase precies is en hoe de vergelijking in zijn werk gaat, maar men kan
zich voorstellen dat het in Nederland om ‘de case voor het project’ gaat, zoals die
wordt verkend als onderdeel van de planprocedures binnen het Meerjarenpro-
gramma Infrastructuur, Ruimte en Transport. Deze businesscases of verkenningen
zijn inderdaad publiek. Specifiek in Nederland wordt hier gebruikgemaakt van de
publiek-private comparator (PPC) (Ministerie van Financién, 2013; Eversdijk &
Korsten, 2015). De PPC berekent de kwalitatieve en financiéle meerwaarde van
PPS ten opzichte van de traditionele uitvoering van projecten teneinde een onder-
bouwde keuze te kunnen maken voor DBFM of een meer traditionele manier van
aanbesteden. De berekening wordt gebaseerd op life-cycle costs, dus inclusief de
kosten op de lange termijn voor bijvoorbeeld onderhoud (Van Est & Van Montfort,
2018). De PPC wordt toegepast voor infrastructuurprojecten boven de € 60 mil-
joen en voor vastgoedprojecten boven de € 25 miljoen. Onderdeel van de PPC is het
opstellen van een businesscase waarbij voor de aan te leggen en te onderhouden
infrastructuur een DBFM(O)-contract wordt vergeleken met een traditioneel con-
tract (PIANOo, 2021), feitelijk doorgaans een D&C-contract met losse onder-
houdscontracten (Rijkswaterstaat, 2021). Het probleem daar is evenwel dat bedra-
gen die genoemd worden gedurende de vroege projectfasen sterk kunnen
fluctueren, bijvoorbeeld als gevolg van strategische misrepresentatie van kosten en
baten of als gevolg van optimistische ramingen (Flyvbjerg, 2009), maar bijvoor-
beeld ook als gevolg van veranderende beleidsambities of wijzigingen in wet- en
regelgeving. Zodoende is het de vraag wat een goede peildatum is van een gegeven
inschatting van kosten en baten.

De tweede ex ante evaluatiestrategie is de vergelijking van de PPS met de PSC.
Wanneer na de toepassing van de PPC de keuze is gemaakt voor een DBFM(O)-con-
tract, wordt de PSC toegepast. Met de PSC wordt een nauwkeurigere berekening
van het publieke alternatief gemaakt (Van Est & Van Montfort, 2018). De PSC
maakt het ook mogelijk om private biedingen onderling te vergelijken (PIANOo,
2021; Rijkswaterstaat, 2021). Bij de berekeningen worden noodzakelijkerwijs veel
aannames gedaan omdat vanwege de lange looptijd van het project veel onzeker is.
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Dit kan de bevindingen sterk beinvloeden omdat de besparingen die DBFM(O)-con-
tracten worden geacht op te leveren juist in de laatste fasen (beheer en onderhoud)
van het project gerealiseerd zullen worden. Maar ook bij de berekening van het
theoretische publieke referentiemodel zijn veel aannames en onzekerheden in het
spel. Algemene Rekenkamers hebben dan ook kritiek geleverd op de onvolledigheid
van — en de vaak onjuiste aannames achter — de kostenberekeningen (Van Est &
Van Montfort, 2018). Zo heeft de Algemene Rekenkamer in Nederland erop gewe-
zen dat in PSC-analyses vaak de doorberekening van de laatste private variant die
uit de onderhandelingen komt, niet wordt meegenomen en dat risico’s vaak door
de publieke opdrachtgever terug worden genomen opdat biedingen onder de pla-
fondprijs blijven (Algemene Rekenkamer, 2013). Ook zullen aannames van kosten-
besparingen door de tijd veranderen door kruisbestuiving en leerervaringen: het is
aannemelijk dat kostenbesparende methodieken die ontwikkeld zijn bij een
DBFM(O) deels doorsijpelen naar de hele sector, of dat een opdrachtgever met een
breed projectenportfolio de leerervaringen ook elders inzet.

Belangrijke aannames bij de berekening van de PPC en de PSC betreffen de omvang
en kosten van risico’s en de gehanteerde disconteringsvoet (rentevoet). Met de
keuze voor een bepaalde rentevoet wordt de ontwikkeling van de waarde van het
geld in de toekomst verrekend. Door de lange contractperiodes kan een klein ver-
schil in de disconteringsvoet echter een groot effect hebben op de berekening (Al-
gemene Rekenkamer, 2013; National Audit Office, 2013, 2018). Mede hierdoor
zijn de uitkomsten van de PPC en PSC betwistbaar. Bovendien vinden critici dat
deze analyses zacht, subjectief en manipuleerbaar zijn. Literatuur over ervaringen
met meerwaarde-evaluaties elders in de wereld levert vergelijkbare observaties op
(zie bijvoorbeeld Morallos & Amekudzi, 2008; Hodge, 2010; National Audit Office,
2013; Hodge & Greve, 2021).

Ex post evaluatie: vergelijking met benchmark publiek alternatief uit realisatiefase

Het ex ante onomstotelijk vaststellen van de meerwaarde van PPS ten opzichte van
een publiek gefinancierd alternatief is niet mogelijk, omdat het project feitelijk nog
niet heeft plaatsgevonden. Voor ex post evaluatie geldt dat het vaststellen van de
meerwaarde eigenlijk ook onmogelijk is: ‘a PPP project that did happen cannot be
compared with a public procurement that did not’ (Yescombe, 2013, 228). Een al-
ternatief is dan om de kosteneffectiviteit — of althans aspecten ervan - van
PPS-projecten te vergelijken met benchmarkdata verzameld over vergelijkbare
projecten — in termen van type, omvang, complexiteit, scope enzovoort — die zijn
gerealiseerd via een publiek gefinancierd alternatief (Petersen, 2019). Aangezien
de complexiteit, risico’s, institutionele context enzovoort van projecten significant
kunnen verschillen tussen beleidssectoren onderling en tussen landen onderling
(Hammerschmid & Ysa, 2010; Soecipto e.a., 2016), is het hierbij belangrijk dat de
vergelijking tussen PPS-projecten en publiek gefinancierde projecten plaatsvindt
binnen één beleidssector en binnen één land (Verweij e.a., 2022).

Een voorbeeld is de studie van Atmo e.a. (2017) naar de kostenprestaties van ener-
giecentrales in Indonesié in de periode 2000-2014. Zij vergeleken 28 energiecen-
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trales die publiek gefinancierde Engineer-Procure-Construct-contracten (EPC)
hadden met 28 PPS-energiecentrales met DBFO-contracten. Zij verzamelden daar-
voor data vanuit onder andere publieke documenten, bouwcontracten en pro-
ject-operationele tijdreeksgegevens. Met behulp van statistische analyses en ANO-
VA-toetsen vergeleken zij de twee groepen projecten wat betreft de
kostenoverschrijdingen (als gevolg van contractheronderhandelingen) ten opzich-
te van de contractwaarde zoals die was afgesproken bij de contractgunning. Uit hun
analyse bleek dat er geen significant verschil was tussen de EPC-projecten en de
DBFO-projecten, waarmee de meerwaarde van DBFO (PPS) onbewezen was.

Een in opzet vergelijkbare studie van Nederlandse projecten is uitgevoerd door
Verweij en Van Meerkerk naar de meerwerkkosten (na de contractgunning) in de
uitvoering van weginfrastructuurprojecten van Rijkswaterstaat in de periode
2008-2017 (Verweij & Van Meerkerk, 2020; Verweij, Van Meerkerk & Leendertse,
2020). Zij vergeleken 49 weginfrastructuurprojecten met een D&C-contract met 9
projecten met een DBFM-contract. Zij verzamelden daarvoor financiéle data uit de
projectendatabase van Rijkswaterstaat. Net als Atmo e.a. (2017) maakten zij ge-
bruik van non-parametrische toetsen, waarmee groepen van projecten (hier: D&C
en DBFM), die niet normaal verdeeld zijn en kleine en ongelijke steekproefgroottes
hebben, vergeleken kunnen worden teneinde vast te stellen of de groepen statis-
tisch significant verschillen wat betreft, in dit geval, hun meerwerkkosten.

De financiéle data betreffen de meerwerkkosten - ten opzichte van de contract-
waarden ten tijde van de contractgunning - in de ontwerp- en bouwfasen van de
projecten. Wanneer de meerwerkkosten worden gedeeld door de contractwaarde,
ontstaat een percentage dat kan worden geinterpreteerd als de kostenprestatie van
het project (Verweij, Van Meerkerk & Leendertse, 2020). Er zijn drie vergelijkings-
strategieén toegepast: (1) alle D&C-projecten zijn vergeleken met alle DBFM-pro-
jecten, (2) de D&C-projecten met contractwaarden van > € 60 miljoen zijn vergele-
ken met alle DBFM-projecten, en (3) de D&C-projecten met contractwaarden van >
€112,5 miljoen zijn vergeleken met alle DBEM-projecten. De logica achter de twee-
de strategie was dat deze vergelijking beter recht doet aan het feit dat DBFM alleen
wordt onderzocht voor projecten boven de € 60 miljoen. De logica achter de derde
strategie was dat het de D&C-projecten en DBFM-projecten beter vergelijkbaar
maakt, omdat alle DBFM-projecten te karakteristeren zijn als grote projecten
(Cantarelli e.a., 2012), en omdat de dataset van Verweij en Van Meerkerk (2020)
geen DBFM-projecten bevatte kleiner dan € 112,5 miljoen - de gemiddelde project-
omvang van de DBFM-projecten was zelfs € 631,4 miljoen. Uit de vergelijkende
analyses bleek dat de DBFM-projecten significant minder meerwerkkosten hadden
dan de D&C-projecten en dat ze wat dat betreft dus beter presteerden. Daar waar
de DBEM-projecten gemiddeld 6,2 procent meerwerkkosten hadden als percentage
van de contractwaarde ten tijde van de contractgunning, varieerde dit gemiddelde
voor de D&C-projecten tussen de 24,3 procent en de 27,2 procent. De details zijn
te vinden in tabel 1 (overgenomen uit Verweij, Van Meerkerk & Leendertse, 2020).
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Tabel 1 Prestatievoordeel van DBEM wat betreft meerwerkkosten in de
realisatiefase

Contracttype DBFM D&C Significant verschil?

Set: volledig N=9 N =49

Gemiddelde projectomvang € 631,4 miljoen € 75,9 miljoen

Gemiddelde meerwerkkosten (%)  6,2% 24,7% Ja (0,007)

Set: PPC (= € 60 miljoen) N=9 N=18

Gemiddelde meerwerkkosten (%)  6,2% 27,2% Ja (0,005)

Set: grote projecten (2 € 1125 N=9 N=11I

miljoen)

Gemiddelde meerwerkkosten (%)  6,2% 24,3% Ja (0,007)

Uit de analyses van Verweij en Van Meerkerk (2020) bleek dat de DBFM-projecten
significant minder meerwerkkosten hadden dan de D&C-projecten, waarmee de
meerwaarde wat betreft meerwerkkosten van PPS was aangetoond. Een getipdate-
te analyse die onderdeel was van het eerdergenoemde recente evaluatieonderzoek,
waarvoor extra data werden verzameld, bevestigde dit resultaat (Verweij, Van
Meerkerk & Klaassen, 2020).

De strategie van Verweij, Van Meerkerk en Klaassen (2020) stelt de evaluator in
staat om de daadwerkelijke kosteneffectiviteit van PPS - of althans het meerwerk-
kostenaspect ervan — te benchmarken met die van de alternatieve contractvorm
zonder private financiering. Op deze wijze kunnen conclusies worden getrokken
over gerealiseerde meerwaarde van PPS. Deze strategie van het benchmarken van
PPS met vergelijkbare projecten gerealiseerd via publieke financiering kan - vanuit
de wens meerwaarde vast te stellen — worden beschouwd als een wenselijke strate-
gie, omdat het een experimentele setting het best benaderd (Petersen, 2019),
waarbij een controlegroep (de D&C-projecten) wordt vergeleken met de experi-
mentele groep (de DBFM-projecten) om zo de effectiviteit van het instrument
(PPS) vast te stellen (Verweij e.a., 2022). Een tekortkoming van de specifieke stu-
die van Verweij, Van Meerkerk en Klaassen (2020) is evenwel dat alleen de D&C-fa-
sen van de projecten zijn vergeleken, terwijl de gedachte en verwachting bij DBFM
juist is dat investeringen in de D&C-fase resulteren in besparingen en meer kwali-
teit in de onderhoudsfase. Daarnaast zijn er ook tekortkomingen te noemen die in
het algemeen samenhangen met ex post quasi-experimenteel beleidsonderzoek,
zoals de beperkte mogelijkheid om de dieperliggende oorzaken van (dat wil zeggen
verklaringen voor) verschillen tussen groepen vast te stellen en de beperkte rele-
vantie voor het faciliteren van ex durante leerprocessen (Van der Knaap e.a., 2020).
Een volgende stap in de ex post evaluatie van de meerwaarde van PPS is de verge-
lijking van de kosten en opbrengsten van enerzijds de DBEM-projecten met die van
anderzijds D&C-projecten en de onderhoudscontracten die daaropvolgend van toe-
passing zijn op de betreffende infrastructuur (zie bijvoorbeeld O’Shea, Palcic &
Reeves, 2022). Een dergelijke onderzoeksopzet is wel complex in termen van data-
verzameling en -analyse.
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Ex durante evaluatie: vergelijking met benchmark publiek alternatief uit operationele
fase

Als de realisatiefase van het project voorbij is en het project in de operationele fase
komt, is er meer inzicht in de kosten en risico’s van het project. De belangrijkste
risico’s uit de realisatiefase zijn immers gepasseerd en het project komt veelal in de
meer beheersbare beheer- en onderhoudsfase terecht. Ook de daadwerkelijke pres-
taties zijn dan bekend. Met het doorlopen van een cyclus van vast en variabel on-
derhoud ontstaat er meer inzicht in de gehele prestaties van het project, zowel in
termen van kritische prestatie-indicatoren als financieel.

In sommige gevallen kan dan ook al de beleidsmatige vraag naar boven komen of
de PPS heeft geleverd wat er ex ante van was verwacht en of men destijds een goede
beslissing heeft genomen bij de inrichting van het project en of bijsturing gewenst
is. Die keuze dringt zich nadrukkelijk op als de publieke opdrachtgever in de begro-
ting jaarlijks wordt geconfronteerd met een hoog kostenniveau en een vergelijking
kan worden gemaakt met elders meer traditioneel uitgevoerde projecten, zoals
projecten met een Design-Bid-Build- (DBB), een D&C- of DBM-contract. Deze situ-
atie heeft in het Verenigd Koninkrijk bijvoorbeeld tot nader onderzoek geleid door
het National Audit Office naar de (financiéle) prestaties van ziekenhuizen en scho-
len (National Audit Office, 2015). De bijhorende vraag komt dan ook naar boven of
tijdens de operationele fase van het project niet ook al op jaarbasis een structurele
vergelijking kan worden gemaakt met vergelijkbare, meer traditioneel aangestuur-
de projecten met bijvoorbeeld een DBB-, D&C- of DBM-contract.

Het hoogheemraadschap van Delfland had in 2003 een van de eerste grote pu-
bliek-private samenwerkingen van Nederland opgestart voor de snelle verwezenlij-
king van een nieuwe afvalwaterzuiveringsinstallatie (AWZI) in de Haagse Regio.
Door een problematische start van het planproces was er een hoge urgentie ont-
staan om de zuiveringscapaciteit in dit gebied snel uit te breiden. Dat doel is met de
PPS geslaagd. Bij het hoogheemraadschap van Delfland ontstonden enige jaren na
afloop van de bouwfase wel vragen over het daadwerkelijke kostenniveau van de
AWZI. Daarom was vanuit de Verenigde Vergadering van Delfland het initiatief
ontstaan om de AWZI qua kostenniveau te vergelijken met de oudere afvalwater-
zuiveringsinstallaties elders in eigen beheer. Ook werd een vergelijking gemaakt
met de ongeveer even oude en even grote afvalwaterzuiveringsinstallatie in Am-
sterdam-West, die geheel in eigen beheer is gerealiseerd bij Waternet. De betrok-
ken organisaties hebben daartoe alle medewerking gegeven en inzage gegeven in
de kosten; het onderzoek zelf is uitgevoerd door KPMG. De kosten zijn gerubri-
ceerd naar bouw en verwerving (kapitaallasten), operationele beheerskosten en
operationele onderhoudskosten. Binnen deze drie kostenposten zijn vervolgens
verschillende componenten weer verder uitgesplitst (KPMG, 2013).

Deze vergelijking over de drie kostenposten gedurende een jaar bleek goed moge-
lijk en ook dieper inzicht te geven doordat aan een aantal randvoorwaarden was
voldaan. Ten eerste dienen de assets en de geleverde diensten (kritische presta-
tie-indicatoren) vergelijkbaar te zijn, zodat geen appels met peren worden vergele-
ken. Kleine schaalverschillen waren gecorrigeerd vanuit de maatgevende norm uit
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het programma van eisen. In dit geval was dat de norm voor het aantal vervuiling-
seenheden. Deze vervuilingseenheden geven de omvang aan van een AWZI en heb-
ben een relatie met het aantal inwoners waarvan het afvalwater wordt gezuiverd.
Specifieke verschillen in bijvoorbeeld locatie zijn geduid in de begeleidende analy-
se. Alle vergeleken afvalwaterzuiveringsinstallaties opereerden technisch gezien
verder ook naar behoren. Ten tweede moet voor een goede vergelijking gebruik
worden gemaakt van een gemiddeld jaar, dus zonder de kosten van bijvoorbeeld
meerjarig variabel onderhoud in één boekjaar."! De keuze voor het juiste jaar was
met experts doorgesproken. Speciale aandacht vergt de vergelijking van de kapi-
taallasten. Hierbij dienen de werkelijk betaalde lasten in beeld te worden gebracht:
een vergelijking die heel gevoelig is voor het gebruik van indices van de verwachte
rente- en prijsontwikkelingen van bijvoorbeeld lonen. Ten derde kan een prijsver-
gelijking alleen worden gemaakt indien alle onderhoudskosten daadwerkelijk tot
de betrokken assets herleid kunnen worden en de partijen volledige inzage hebben
en geven in de kosten. Vaak zijn assets bij publieke financiering echter opgenomen
in een onderhoudsprogramma van een veel groter netwerk. Deze werkwijze be-
staat mede omdat zo schaalvoordelen kunnen worden bereikt, maar hierdoor zijn
de kosten van onderhoud (denk ook aan elektriciteit, inspectie en vast onderhoud)
van de separate assets slechts met veel moeite apart toe te kennen. Dit derde pro-
bleem speelde bij de betrokken organisaties echter nauwelijks.

In figuur 1 zijn de resultaten van de vergelijkende analyse weergegeven (overgeno-
men uit KPMG, 2013). De casus Noord is de PPS Haagse Regio, de casus Zuid is de
oudere bestaande AWZI van Delfland, en de casus Amsterdam-West is de traditio-
neel aanbestede AWZI van Waternet.
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Figuur1  Totale kosten zuiveren afvalwater per vervuilingseenheid
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De vergelijkende analyse liet zien dat er een fors verschil in kostenniveau bestond
tussen de verschillende afvalwaterzuiveringsinstallaties. De PPS Noord liet een
kostprijs zien van € 55,08 per vervuilingseenheid, terwijl de kosten bij Amster-
dam-West op ongeveer € 26,25 per vervuilingseenheid liggen. Deze kostenverschil-
len tussen de afvalwaterzuiveringsinstallaties van de Haagse Regio met Amster-
dam-West waren met name te verklaren vanuit de duurdere bouw en verwerving
met de private financiering, een btw-opslag over de gehele fee en een grotere over-
head door een extra managementlaag en experts aan publieke en private zijden.
Deze waren veel groter dan de kostenbesparingen in de operationele fase. Ook op-
vallend aan de kosten van de AWZI is dat, ondanks dat de cumulatieve operatione-
le kosten in 25 jaar hoger zijn dan de initiéle investering, het financieel arrange-
ment van de initiéle investering toch doorslaggevend is in het totale kostenprofiel.
Denk bij de operationele kosten aan loonkosten, chemicalién en elektriciteit. Een
besparing op de operationele kosten is dus toch van beperkte waarde (vergelijk
Petersen, 2019). Verder waren er enkele locatiegebonden verschillen, maar die wa-
ren niet significant.

Het hoogheemraadschap van Delfland heeft er na deze vergelijkende studie vervol-
gens voor gekozen om door middel van heronderhandelingen de financiéle con-
structie uit de PPS te tillen en zelf bij de Nederlandse Waterschapbank te beleggen.
De extra kosten van de financiéle constructie van de PPS stonden namelijk niet in
verhouding tot de voordelen van de PPS-constructie. Intussen was ook voldoende
vertrouwen in de assets en de organisatie opgebouwd om deze ombouw mogelijk te
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maken. Meerwaarde was al wel geleverd door een snelle en tijdige oplevering van
de AWZI, door een goed assetmanagementsysteem voor meer planmatig meerjarig
onderhoud en door kruisbestuiving qua kennis en werkwijzen met de eigen organi-
satie van het hoogheemraadschap van Delfland. Het inzicht uit deze vergelijkende
studie heeft verder ook gediend als leerervaring voor investeringen bij andere wa-
terschappen: een PPS zoals de PPS Afvalwaterzuivering Haagse Regio heeft bij de
Nederlandse waterschappen uiteindelijk geen vervolg gekregen.

Discussie en conclusie

In dit artikel zijn drie evaluatiestrategieén besproken om de meerwaarde - in ter-
men van kosteneffectiviteit — van private financiering bij publieke infrastructuur-
projecten (PPS) vast te stellen. Het doel was om op deze manier bij te dragen aan de
begripsvorming en de kennisvorming over het evalueren van de kosteneffectiviteit
en meerwaarde van PPS.

De drie evaluatiestrategieén hebben ieder hun sterke en zwakke punten. Voor de ex
ante evaluatiestrategie tijdens de plan- en aanbestedingsfasen zijn relatief gezien
veel data beschikbaar, in de vorm van rapportages en businesscases die worden
opgesteld ter voorbereiding van de publieke besluitvorming (Petersen, 2019). Data
met betrekking tot de kosten en baten van projecten in de realisatie- en operatio-
nele fasen zijn lastiger te bemachtigen vanwege de gebrekkige registratie van deze
gegevens, de complexiteit van de financieringsstromen en de beperkte toeganke-
lijkheid van diverse databronnen (Koppenjan e.a., 2020a).

Voor de eerste evaluatiestrategie geldt dan wel weer dat er veel onzekerheid is wat
betreft de daadwerkelijke kosten en baten en dat er daarmee geen inzicht kan wor-
den gegeven in de daadwerkelijke kosteneffectiviteit en vervolgens meerwaarde
van PPS. Het referentiemodel dat wordt gehanteerd, is theoretisch van aard. Daar-
bij worden berekeningen gebaseerd op assumpties, waarbij tal van onzekerheden
en subjectieve elementen de vergelijking kunnen insluipen. Zoals eerder aangege-
ven, wordt in de literatuur de betrouwbaarheid van de PSC en de PCC in twijfel
getrokken. Het voordeel van de andere twee evaluatiestrategieén is dat deze meer
inzicht kunnen bieden in de daadwerkelijke kosten van respectievelijk de ontwerp-
en bouwfasen van PPS-projecten en van de operationele fase.

De beperking van de tweede evaluatiestrategie ligt erin dat deze uitgevoerd wordt
op een moment dat alleen de D&C-fasen zijn afgerond en de totale lifecycle kosten
en baten uit de operationele fase nog niet beschikbaar zijn. Een definitieve uit-
spraak over de meerwaarde van een PPS is daarmee niet mogelijk.

Tegelijkertijd is het de vraag of het opportuun is te wachten met de evaluatie van
DBEM-projecten die een contractduur hebben van vaak enkele decennia, omdat in
de tussentijd beslissingen genomen moeten worden over de contractuele vormge-
ving van infrastructurele projecten. Tussentijdse leerervaringen zijn nodig. De bij-
drage van tussentijdse evaluaties aan de besluitvorming zou sterk aan waarde win-
nen als ze een breder beeld van de kosteneffectiviteit zouden geven dan enkel de
meer- of minderkosten van projecten. Dit stelt echter wel eisen aan de informatie-
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en monitoringssystemen die worden gehanteerd in de uitvoering en het beheer van
DBFM-contracten en ook van de meer traditionele contracten (Koppenjan e.a.,
2020a).

In die zin is de derde evaluatiestrategie het krachtigst, omdat die het beste inzicht
geeft in de effectiviteit van een van de belangrijkste drijfveren achter de keuze van
PPS: dat de bundeling van verschillende projectfasen resulteert in meer VfM, die
zich juist in de operationele fase zou moeten manifesteren (Lewis, 2021). In het
geval van de derde evaluatiestrategie zijn de totale kosten het meest bekend en kan
daarmee het nauwkeurigste beeld worden verkregen van de kosteneffectiviteit en
de meerwaarde van PPS. De uitdaging is daar evenwel dat er hoge eisen moeten
worden gesteld aan de beschikbaarheid en de kwaliteit van de data.

Dit is onder meer problematisch omdat de langlopende contracten van PPS-projec-
ten impliceren dat er weinig projecten zijn die de hele levenscyclus van het contract
hebben doorlopen. Dat blijkt ook uit het recente overzicht van Koppenjan e.a.
(2020a). De evaluatie van de PPS Afvalwaterzuivering Haagse Regio van het hoog-
heemraadschap van Delfland hanteerde een methodiek om dit probleem het hoofd
te bieden door een vergelijking te maken tussen de kosten van het PPS-project ge-
durende een jaar met de kosten van een vergelijkbaar publiek project (KPMG,
2013). Zo kon worden aangetoond dat — hoewel de voordelen van PPS in termen
van snelle besluitvorming en oplevering binnen budget en tijd waren geincasseerd
— de totale kosten tijdens de operationele fase toch ten nadele van de PPS-variant
uitpakten en dat publieke herfinanciering zodoende voordelig bleek. De derde eva-
luatiestrategie staat of valt evenwel met het vinden van een vergelijkbaar publiek
project dat als benchmark kan dienen. Dat dit lukte bij de vergelijkende evaluatie
van de PPS Afvalwaterzuivering Haagse Regio is misschien eerder een uitzondering
dan de regel.

Het succes van een dergelijke vergelijking hangt mogelijk sterk af van de kenmer-
ken van het betreffende project. Een AWZI als die van het hoogheemraadschap van
Delfland betreft puntinfrastructuur, terwijl bijvoorbeeld weginfrastructuurprojec-
ten voorbeelden zijn van lijninfrastructuur. Bij lijninfrastructuur zijn de kosten en
baten ruimtelijk verspreid (Koppenjan & Van Ham, 2002). Bij puntinfrastructuur
zijn de kosten — zowel voor de bouwfase als de operationele fase — juist geconcen-
treerd, wat betekent dat ze betrekking hebben op de infrastructurele voorziening
en ze daardoor makkelijker zijn af te bakenen. Daarin zit ook geen verschil tussen
publiek en privaat gefinancierde projecten, en kunnen in principe een D&C-con-
tract plus een daaropvolgend onderhouds- en of exploitatiecontract worden verge-
leken met een DBFM(O)-contract voor een vergelijkbare voorziening. Voor de ba-
ten geldt dat die kunnen worden herleid op basis van indicatoren over de productie
of output van de voorziening zelf, zoals vervuilingseenheden in het geval van de
AWZI. In het geval van lijninfrastructuur is dit anders. Bij bijvoorbeeld weginfra-
structuurprojecten is de situatie dat de geografische grenzen van de infrastructuur
in een D&C-contract vaak anders worden getrokken dan die van daaropvolgende
onderhoudscontracten. Dat bemoeilijkt de vergelijkbaarheid van de kosten van een
D&C-contract plus daaropvolgende onderhoudscontracten enerzijds met de kos-
ten van een DBFM-contract anderzijds. Anders gezegd: het is heel moeilijk, mis-
schien zelfs onmogelijk, om een vergelijkbaar publiek lijninfrastructuurtraject te
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vinden dat zich leent voor vergelijking met een DBFM-project. Verder geldt dat —
aangezien lijninfrastructuur deel uitmaakt van een netwerk - kosten en baten zich
ook elders in het netwerk voordoen (Eijgenraam e.a., 2000; Lenferink e.a., 2017).
Een voorbeeld daarvan zijn de efficiéntienadelen die Rijkswaterstaat ervaart bij het
onderhoud van de publieke delen van het wegennet doordat het onderhoud van
DBEM-trajecten bij private bedrijven is ondergebracht (De Bont, 2020). Het is las-
tig om dergelijke projectoverstijgende effecten in de kosteneffectiviteitsberekenin-
gen van lijninfrastructuurprojecten, die met DBFM-contracten worden uitgevoerd
en beheerd, mee te nemen. Voor puntinfrastructuur beperken de indirecte effecten
zich vaak tot een kleiner gebied (Elhorst e.a., 2004). Zodoende ligt het voor de
hand dat de derde evaluatiestrategie daarom vooral geschikt zal zijn voor PPS-toe-
passingen bij puntinfrastructuur zoals gebouwen, afvalwaterzuiveringsinstallaties
en sluizen.

Behalve de vraag welke evaluatiestrategie het meest geschikt is om in bepaalde si-
tuaties toe te passen, is er de vraag naar de mogelijkheden om evaluatiestrategieén
te combineren. Een voor de hand liggende kruisbestuiving van de strategieén is het
monitoren van de kosten en kritische prestatie-indicatoren tijdens de uitvoering
en tijdens het beheer van projecten, waarbij wordt nagegaan in hoeverre de aanna-
mes — zoals gehanteerd in businesscases en de PSC en PPC - in de latere projectfa-
sen ook gerealiseerd worden. Omgekeerd zouden bevindingen van de tweede en
derde evaluatiestrategieén bij het uitvoeren van ex ante analyses kunnen worden
benut om daar tot beter onderbouwde assumpties en voorspellingen te komen
(Flyvbjerg & COWI, 2004; Flyvbjerg, 2009). Dit veronderstelt wel dat het monito-
ren van de kosten en baten zich tot een voldragen institutionele praktijk heeft ont-
wikkeld, waarbij data systematisch en consistent worden verzameld en geaggre-
geerd om zo de ex ante instrumenten (PSC en PPC) te ijken. In de Nederlandse
praktijk ontbreekt het daar aan (Koppenjan e.a., 2020a). Wat dat betreft zijn Ne-
derland en de infrastructuursector overigens niet uniek. Evaluatie is in de beleid-
spraktijk nu eenmaal geen favoriete activiteit. Er lijkt weinig te worden geleerd als
het gaat om de besluitvorming over grote infrastructuurprojecten (vergelijk
Flyvbjerg, 2014). Ook zou een goede evaluatieopzet bij andere contractvarianten
waarbij private financiering geen of een kleine rol speelt — denk aan PPS-light of
bouwteams — sterker moeten worden vastgelegd, aangezien de interesse hiervoor
recentelijk is toegenomen (zie bijvoorbeeld Rijkswaterstaat, 2020).

Om het debat over de meerwaarde van PPS verder te brengen zou evaluatieonder-
zoek met een vergelijking van een groter aantal projecten, waarbij alle kosten en
baten van alle fasen zouden worden meegenomen, wenselijk zijn. Een dergelijk on-
derzoek is onderzoekstechnisch een grote uitdaging, zowel wat betreft dataverza-
meling als -analyse. Deze uitdagingen moeten echter niet uit de weg worden ge-
gaan. Het ontwikkelen van gegevens over de totale kosteneffectiviteit van projecten
kan een belangrijke basis zijn voor betere besluitvorming over — en voor betere af-
wegingen rondom de keuze voor contractvormen van — aanstaande projecten.

Dit zou overigens niet alleen de besluitvorming kunnen informeren over aanbeste-
ding met of zonder PPS, maar ook belangrijke inzichten kunnen bieden voor pu-
blieke projecten in het algemeen. De contractvorm kan een belangrijke rol spelen
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in de bereikte kosteneffectiviteit van projecten en zou daarmee deels de meerwaar-
de van projecten ten opzichte van andere projecten kunnen verklaren; maar hoe
een project wordt ingericht — wat betreft organisatiestructuur en management —
en hoe er wordt samengewerkt is evenzeer belangrijk. Zowel PPS-projecten als tra-
ditionele projecten kunnen slim (en minder slim) worden ingericht en uitgevoerd,
en evaluatieonderzoek van een groter aantal projecten, waarbij alle kosten en ba-
ten van alle fasen worden meegenomen, kan daarover in potentie belangrijke in-
zichten ontwikkelen. Het is belangrijk dit te benadrukken, want vaak genoeg blijkt
het monitoren en evalueren van projecten beperkt of ad hoc te gebeuren, terwijl dit
juist voorwaarden zijn voor leren en verbetering.

Noot

1 Eventueel kan het meerjarig variabel onderhoud in de vergelijking wel betrokken wor-
den middels een reservering.
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