Dit artikel uit Bestuurskunde is gepubliceerd door Boom bestuurskunde en is bestemd voor Erasmus Universiteit Rotterdam 500266

Slimme sturing van publiek-private
samenwerking bij publieke infrastructuur’

Joop Koppenjan, Erik Hans Klijn, Rianne Warsen & José Nederhand

Bij de aanleg en het beheer van publieke infrastructuur heeft het Rijk de laatste
jaren voor publiek-private samenwerking, en met name voor het DBEM(O)-con-
tract, als slim arrangement gekozen: langlopende contracten waarbij het ontwerp
(D), de bouw (B), de financiering (F), het onderhoud (M) en vaak ook de exploitatie
(O) integraal worden uitbesteed aan een privaat consortium. Met deze slimme
DBFM(O)-contracten wordt getracht de sterke punten van overheid en de markt te
combineren om de steeds grotere en complexere publieke opgaven aan te kunnen.
De praktijk blijkt echter weerbarstig: recent hebben Rijkswaterstaat en een aantal
private partijen het initiatief genomen tot wat zij noemden ‘een nieuwe marktvi-
sie’. Daarin stellen ze voor om publiek-private samenwerking op een nieuwe leest te
schoeien. Onder andere naar aanleiding van problemen bij DBFM(O)-projecten
pleiten zij voor meer aandacht voor relationele aspecten van samenwerking, zoals
houding, openheid en vertrouwen. Ook onderzoek laat zien dat het succes van
DBFM(O)-projecten niet bepaald wordt door het contract of een strikt contractma-
nagement. Slimme sturing vraagt om meer: om een verschuiving van een financi-
eel-economisch georiénteerde contractuele benadering naar een meer sociologisch
geinspireerde relationele manier van sturen.

Inleiding1

In Nederland gebruikt het Rijk publiek-private samenwerking (PPS) als ‘de’ gover-
nance-strategie om grote publieke infrastructuurprojecten te realiseren. Het idee
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1 Deze bijdrage is geschreven in het kader van het door de NWO gefinancierde onderzoeksproject
‘Governance for Smartening Public Private Partnerships’ Dit onderzoek wordt in de periode
2015-2019 uitgevoerd door de Erasmus Universiteit Rotterdam en de Universiteit Twente in
samenwerking met Rijkswaterstaat, rebel Group, Reset Management, Twijnstra Gudde, Deltares
en de Nederlandse School voor Openbaar Bestuur (NSOB). Zie: http://smartgovernance-
partnerships.org.
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is dat door intensieve samenwerking tussen publieke en private actoren betere en
meer innovatieve infrastructurele werken en diensten gerealiseerd kunnen wor-
den voor minder geld (Sanders, 2018; Hodge, Greve, & Boardman, 2010). Publiek-
private samenwerking is op zichzelf niets nieuws en komt in vele vormen in onze
samenleving voor. In de wereld van publieke infrastructuur worden er specifieke
arrangementen mee aangeduid die afwijken van de traditionele wijze van contrac-
tering. Onder leiding van het ministerie van Financién is bij de vormgeving van
PPS op rijksniveau het voorbeeld van het Private Finance Initiative in het Vere-
nigd Koninkrijk gevolgd. Dat leidde tot een voorkeur voor DBEM(O)-contracten:
geintegreerde, langlopende contracten, waarbij de private partijen ook de finan-
ciering van de projecten voor hun rekening nemen (Klijn, 2009; Koppenjan & De
Jong, 2018). Deze contracten worden vooral gebruikt bij de aanleg en het beheer
van publieke infrastructuur zoals wegen, waterwerken en publieke gebouwen. Het
oogmerk van deze contracten is het combineren van risico’s, kosten en opbreng-
sten zodat deze door zowel publieke als private partijen gedeeld worden.

Van PPS als slim arrangement wordt veel verwacht. Waar het overheidsbudget
beperkt is, brengt private financiering de realisatie van tal van infrastructurele
ambities binnen bereik. De innovatiekracht van het bedrijfsleven kan resulteren
in het gebruik van innovatieve methoden voor ontwerp, bouw en beheer. Omdat
private bedrijven de financiéle risico’s dragen en beter zijn in management en risi-
cobeheer, behoren budget- en planningsoverschrijdingen tot het verleden. Aanbe-
stedingen in concurrentie resulteren in verzakelijkte verhoudingen, betere plan-
nen en een innovatievere, competitieve bouwsector (Kenniscentrum PPS, 1998;
Van Ham & Koppenjan, 2002; Commissie Private Financiering van infrastruc-
tuur, 2008; Ministerie van Financién, 2016). Niet alleen in Nederland wordt veel
van PPS verwacht; ook elders wordt PPS gezien als een ‘marriage made in heaven’
(Hodge & Greve, 2005). Inmiddels is duidelijk geworden dat dit partnerschap niet
automatisch tot de gewenste resultaten leidt. Aan ieder huwelijk moet worden
gewerkt, en PPS vormt daarop geen uitzondering. Er spelen specifieke mechanis-
men een rol die het succes en falen van DBFM(O)-projecten in de wereld van de
publieke infrastructuur beinvloeden. In dit artikel proberen we aan de hand van
theorie, praktijkervaringen en onderzoekbevindingen deze mechanismen te door-
gronden.

DBFM(O) contracten als slim arrangement

Zoals aangegeven zijn DBFM(O)-contracten geintegreerde en langlopende con-
tracten. Geintegreerde contracten maken de risico-overdracht naar private par-
tijen eenvoudiger en maken hen verantwoordelijk voor alle fasen in het project.
Bedrijven zijn hierdoor gedwongen consortia van ontwikkelaars, bouwers, finan-
ciers en exploitanten te vormen waarin de benodigde kennis en middelen samen-
gebracht worden.

Omdat dit consortium het project zelf financiert, ontstaat een prikkel om in het
ontwerp naar innovaties te zoeken die tot kostenreducties en optimalisaties in de
latere fasen leiden, is de algemeen gedeelde opvatting (zie Algemene Rekenkamer,
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2013). Zo is er een prikkel om gebouwen op een meer duurzame manier te ont-
werpen. Door meer investeringen aan de voorkant van het project te doen kun-
nen kosten in de exploitatiefase worden gereduceerd. Op deze manier realiseren
DBEM(O)-contracten ontwerp-optimalisaties, efficiencywinsten en meerwaarde
(hetzelfde project tegen een lagere prijs, of meer functionaliteiten tegen eenzelfde
prijs). De lange looptijd stelt private partijen in staat hun investering terug te ver-
dienen. In Nederland gebeurt dat veelal doordat de overheid de private partijen
op basis van beschikbaarheid van de infrastructuur betaalt. Soms, zoals bij de
bovenbouw van de Hoge Snelheidslijn, betalen ook gebruikers een periodiek
bedrag. Op deze manier ontstaan sterke financiéle prikkels voor private partijen
om de beloofde prestatie op tijd en binnen planning en scope te leveren (Alge-
mene Rekenkamer, 2013).

In het bijzonder Rijkswaterstaat en het Rijksvastgoedbedrijf werken met
DBEM(O)-contracten.? In 2016 waren 37 rijksprojecten met deze contracten tot
stand gebracht, met een totale waarde 37 miljard euro. De meerwaarde die op
deze manier gerealiseerd is, betreft volgens het ministerie van Financién 1,5 mil-
jard euro (Ministerie van Financién, 2016). Bekende projecten die op deze wijze
tot stand zijn gebracht, zijn onder meer de verbouwing van het ministerie van
Financién en de Kromhout Kazerne in Utrecht, en de realisatie van het Nationaal
Militair Museum in Soesterberg, de A59 Den Bosch-Oss, de tweede Coentunnel,
de A15 Maasvlakte-Vaanplein, de Waterzuivering Harnaspolder en de nieuwe zee-
sluis bij [Jmuiden. Het beleid van het Ministerie van Financién is om de toepas-
sing van deze contractvormen ook bij andere ministeries en lagere overheden te
stimuleren (Ministerie van Financién, 2016).

Problemen bij DBEM(O)

Alhoewel het ministerie van Financién (2015) in zijn voortgangsrapportages stelt
dat de toepassing van DBFM(O)-contracten heeft geleid tot succesvolle projecten,
kampen sommige projecten met belangrijke problemen. De lange looptijd van de
projecten blijkt keerzijden te hebben. Bestaande arrangementen en contracten
bieden onvoldoende mogelijkheden om in te spelen op snelle technologische ont-
wikkelingen en innovaties op het gebied van infrastructuur (bijv. waar het gaat
om het gebruik van informatietechnologie en big data). Daarnaast leidden techni-
sche en financiéle tegenvallers tot conflicten tussen overheid en bedrijfsleven,
zoals in het geval van de tweede Coentunnel, de A15 Maasvlakte-Vaanplein en
recentelijk de zeesluis [Jmuiden. Tegenslagen brachten een aantal bedrijven aan
de rand van de financiéle afgrond, of resulteerden in faillissementen. Tegelijker-
tijd meende de overheid dat deze financiéle problemen door de markt zelf opge-
lost dienden te worden. Door de financiéle crisis en de achterblijvende vraag had-
den, volgens de overheid, consortia om opportunistische redenen tegen te lage
bedragen ingeschreven. Vandaar dat zij gedurende het project in de problemen

2 Rijkswaterstaat gebruikt overwegend DBFM-contracten waar de exploitatie (de ‘O’) geen deel van
uitmaakt. De exploitatie houdt Rijkswaterstaat als netbeheerder in eigen hand. Bjj rijksgebouwen
is de exploitatie wel onderdeel van het contract.
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kwamen. Consortia meenden evenwel dat het onterecht was dat zij alleen voor
deze onverwachte financiéle tegenslagen moesten opdraaien. Zij vonden dat de
overheid moest bijspringen. Het gevolg: vechtprojecten die resulteerden in stag-
naties, kostenoverschrijdingen en slechte relaties (Rijkswaterstaat, 2016a).

Uit deze voorbeelden blijkt al dat de verwachte voordelen (meerwaarde en inno-
vatie) van PPS niet altijd worden bereikt door alleen de kenmerken van het
DBEM(O)-contract en de daarin gespecificeerde risicoverdeling, performance cri-
teria, het monitoringsregime en het betalingsmechanisme. Deze ervaringen in de
praktijk worden bevestigd door een survey-onderzoek (gehouden medio 2014)
onder publieke en private managers van alle toen bekende PPP-projecten. In dit
onderzoek werd geen positieve relatie gevonden tussen contractkenmerken, zoals
de lengte van het contract en de sanctiemogelijkheden, en de uitkomsten van PPP
projecten. Sanctiemogelijkheden bleken zelfs een negatief effect te hebben (Klijn
& Koppenjan, 2016). Ook was er geen relatie tussen contractkenmerken en inno-
vatie. Wel werd een duidelijke relatie vastgesteld tussen vertrouwen en manage-
ment enerzijds en uitkomsten anderzijds (Warsen et al., 2018). PPS-projecten
waarin meer vertrouwen tussen partijen bestaat en waarin de relatie tussen
publieke en private partijen meer en actiever gemanaged wordt, presteren gemid-
deld genomen beter dan projecten waar dit niet het geval is (zie Warsen et al.,
2018). Ander onderzoek komt tot overeenkomstige bevindingen (Steijn et al.,
2011; Kort et al., 2016).

Het is dus niet verwonderlijk dat na de ervaringen van de afgelopen jaren en de
conflicten bij PPS-projecten, publieke en private partijen in de bouwsector in
2016 gezamenlijk het initiatief genomen hebben om de onderlinge samenwerking
rond de realisatie en het beheer van publieke infrastructuur op een nieuwe leest
te schoeien: de nieuwe marktvisie (Rijkswaterstaat, 2016a en 2016b.). De markt-
visie beoogt een verschuiving van een overwegend contractuele benadering van
PPS naar een meer sociale, relationele. Het is een poging tot slimmere sturing van
de samenwerking.

Met de omarming van de marktvisie geven publieke en private partijen aan de
beperkingen van de sterk contractuele, financiéle en economische oriéntatie op
PPS als een probleem te ervaren. In hun zoektocht naar een nieuwe manier om
samenwerking te realiseren benadrukken zij het belang van de kwaliteit van rela-
ties, van openheid, transparantie en vertrouwen. Door de relationele component
meer aandacht te geven wordt er gestreefd naar een betere risicoverdeling, waar-
bij partners elkaars risico’s kennen en elkaar ondersteunen in het beheersen van
deze risico’s. Oogmerk is ook een eerlijke prijsvorming met realistische marges
voor bedrijven. Die zouden moeten afzien van opportunistische biedingen. Om
dit te bereiken is een andere houding van zowel publieke als private partijen
nodig (Rijkswaterstaat, 20164).
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Verschuiving in sturingsmechanismen: van contractuele naar relationele
sturing

Met de nieuwe marktvisie zoeken publieke en private partijen in de wereld van de
publieke infrastructuur naar nieuwe samenwerkings- en sturingsprincipes die
veel meer een relationele dan een economische grondslag kennen. Het DBFM(O)-
contract is sterk gebaseerd op de principes van de institutionele economie
(Hazeu, 2007). Die veronderstelt rationaliteit en calculerend gedrag van actoren.
Deze hanteren een ‘logic of consequences’: zij kiezen op basis van hun belangen
en aanwezige (externe) prikkels de voor hen meest voordelige gedragingen. Con-
tractuele afspraken, betalingsmechanismen en sancties moeten de juiste prikkel-
structuur creéren om private partijen hun bijdrage aan publieke projecten en
diensten te laten leveren. Daarentegen leunt een relationele benadering op een
meer sociologisch geinspireerde logica. Volgens deze logica laten actoren zich niet
alleen door belangen en prikkels leiden, maar ook door normen en waarden. Zij
kiezen gedrag op basis van de logica van ‘appropriateness’ van wat zij juist en
‘passend’ vinden. Zij zijn daardoor ook gevoelig voor andere sturingswijzen.
Behalve door externe prikkels worden zij door interne motieven geleid, en spelen
zingeving en het belang van de private of publieke zaak een belangrijke rol. Ook
de rol van de groep waartoe ze behoren en het team waarbinnen ze werken, doen
ertoe, evenals vertrouwen. Relationele sturing is daarom gericht op het bevorde-
ren van interactie, het delen van informatie, inzichten en verwachtingen, het ver-
sterken van een gezamenlijke identiteit en onderling vertrouwen (Sanders, 2018).
De marktvisie benadrukt kortom een heel ander mechanisme voor samenwerking
en sturing dan het economisch georiénteerde sturingsidee dat aan het DBFM(O)-
contract ten grondslag ligt. Deze mechanismen zijn natuurlijk ideaaltypen die in
de werkelijkheid in een mengvorm voorkomen (zie ook Hueskes et al., 2016; San-
ders, 2017). Zo heeft Rijkswaterstaat aangegeven dat de marktvisie voor
DBEM(O)-projecten niet betekent dat het streven naar concurrentie of het
gebruik van standaardcontracten wordt losgelaten. Wel zal de risicoverdeling aan-
gepast worden, en wordt ingezet op verbeterde samenwerking, open en transpa-
rante communicatie en het vermijden van opportunistisch gedrag (Rijkswater-
staat, 20165).

Aangezien de huidige PPS-projecten vooralsnog voornamelijk gebaseerd zijn op
omvangrijke contracten, is het de vraag of, en zo ja, welke combinaties van relati-
onele en contractuele benaderingen mogelijk zijn.

Slimme sturing: drie verschillende paden naar excellente performance in PPS

Om te onderzoeken hoe contractuele en relationele sturing samengaan, hebben
de auteurs van dit artikel een studie gedaan waarin 25 PPS-projecten in Neder-
land en Vlaanderen zijn vergeleken. Op basis van interviews met 74 publieke en
private professionals, betrokken bij deze projecten, analyseerden wij met behulp
van een Qualitative Comparative Analysis (QCA) welke combinaties van harde,
contractuele condities en van meer ‘zachte, relationele’ condities aanwezig waren
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bij PPS-projecten met uitstekende prestaties (zie ook Warsen et al., 2017 voor de
uitgebreide resultaten).® Eerder onderzoek naar inter-organisationele samenwer-
king suggereert dat contractuele en relationele condities complementair zijn, en
elkaar dus kunnen aanvullen voor een goede samenwerking (Poppo & Zenger,
2002). Ook in de praktijk lijkt een combinatie waarschijnlijk. Ondanks de focus
van de Marktvisie op een meer relationele benadering zullen contracten onder-
deel blijven van publiek-private samenwerking. Een deel van de gekozen condities
vertegenwoordigen daarom het contract, en de toepassing van dit contract: risico-
allocatie en strikt contractmanagement. De risicoverdeling bepaalt welke verant-
woordelijkheden overgeheveld worden van de publieke naar de private partner, en
heeft zodoende een grote invloed op het project. Strikt contractmanagement ver-
wijst naar de manier waarop het contract gehandhaafd wordt in de praktijk, waar-
bij we ons voornamelijk focussen op de toepassing van boetes bij tekortschie-
tende prestaties. De meer relationele condities in het onderzoek zijn vertrouwen
en conflictmanagement. Vertrouwen wordt in veel onderzoek als kritieke succes-
factor genoemd. Het is in staat om opportunistisch gedrag te voorkomen, en par-
tijen te bewegen tot informatiedeling en investeringen in het project. Conflictma-
nagement draait om de manier waarop onenigheden en verschil van inzicht opge-
lost worden. Het betreft een procesmatige conditie, die verder gaat dan de traditi-
onele ‘escalatieladder’ die in de standaardcontracten opgenomen is.

Drie combinaties van condities bleken samen te hangen met hele goede prestaties
(zie tabel 1). Onder hele goede prestaties verstaan we dat de projecten op tijd en
binnen budget gerealiseerd waren en dat er sprake was van value for money. Dit
zijn de gangbare criteria om het succes van (PPS-)projecten vast te stellen. Value
voor money (meerwaarde) kan overigens heel verschillend worden opgevat. Van-
uit een financieel-economische benadering gaat het daarbij om efficiency:
dezelfde resultaten tegen lage kosten of meer functionaliteiten voor dezelfde
prijs. Meerwaarde kan echter ook breder worden opgevat en zaken als innovatie,
leerervaringen en verbeterde relaties behelzen. Deze zijn moeilijker vast te stel-
len. Vandaar dat we ook een meer kwalitatieve beoordeling van uitkomsten en
prestaties hanteerden: de mate waarin de geinterviewde betrokkenen tevreden
waren over de uitkomsten van het project, in bredere zin dan alleen in tijd en
geld.

Allereerst vonden we projecten waarbij de combinatie van vertrouwen tussen
partners (een zachte conditie) en goede, vooraf gemaakte afspraken over de risi-
coverdeling (een harde conditie) voldoende tot zeer goede prestaties in PPS-pro-
jecten hebben geleid. Een risicoverdeling waarbij niet alle risico’s toebedeeld zijn
aan de private partner, vormt een goede basis voor de samenwerking, omdat zij
gezamenlijk de lasten van het project dragen. Vertrouwen is vervolgens vol-
doende om gedurende het proces om te gaan met onverwachte omstandigheden

3 QCA is een methode die een systematische analyse mogelijk maakt van een groter aantal cases
dan bij een gewone kwalitatieve vergelijkende gevalsstudiet. Een QCA bestudeert het gecombi-
neerde effect van condities (in plaats van individuele variabelen te testen) om zo recht te doen
aan de complexiteit van mogelijke causale relaties. Een QCA gaat uit van equifinaliteit, waarbij er
verschillende, elkaar niet uitsluitende, paden zijn die naar eenzelfde uitkomst kunnen leiden.
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in het project. Een tweede succesvolle combinatie van condities bestond uit een
goede risicoverdeling, strikt contract management (beide harde condities) en een
goed conflictmanagement (een zachte conditie). Deze combinatie benadrukt het
belang van goede afspraken over het verdelen van de risico’s en het omgaan met
conflicten en het belang van het handhaven van deze afspraken. Vertrouwen is
hierbij geen noodzakelijke voorwaarde voor een goede performance. De derde
combinatie van condities die we vinden bij succesvolle PPS-projecten, bestaat uit
condities die bij een relationele benadering horen. In dit geval zijn de ‘zachte’ rela-
tionele condities vertrouwen en conflictmanagement gecombineerd met de afwe-
zigheid van strikt contractmanagement. Dit is voldoende voor een succesvolle
samenwerking. Deze combinatie benadrukt het belang van sociale relaties tussen
publieke en private partners in PPS-projecten. Bijzonder aan deze combinatie is
dat de afwezigheid van strikt contractmanagement een noodzakelijke voorwaarde
is voor succes. De afwezigheid van strikt contractmanagement geeft beide part-
ners de ruimte om oplossingen voor eventuele problemen te bedenken, die bij
strikt contractmanagement niet mogelijk zouden zijn geweest. Het zorgt
zodoende voor flexibiliteit.

Tabel 1 Combinaties van condities voor excellente performance

‘Harde’ contractuele condities ‘Zachte’ relationele condities

Strikt contract- Risico-allocatie Conflict- Vertrouwen
management management
Combinatie | v v
Combinatie 2 v v v
Combinatie 3 X v v

Hoewel in discussies over sturing van PPS-projecten vaak de nadruk ligt op 6f het
belang van een goed contract en strikt contractmanagement, 6f van sturing op
zachte aspecten, laat onze analyse van 25 Vlaamse en Nederlandse projecten dus
zien dat er meerdere succesvolle combinaties van contractuele en relationele stu-
ringscondities zijn (vergelijk Algemene Rekenkamer, 2013). Interessant is daarbij
dat er wel een combinatie is met uitsluitend zachte, relationele condities, maar
geen combinatie met uitsluitend harde, contractuele condities. Contractuele con-
dities leiden alleen tot heel goede prestaties indien ze gecombineerd worden met
zachte, meer relationele condities.

Conclusie

In de zoektocht naar slimme sturingsarrangementen voor PPS zijn we de afgelo-
pen jaren zeker verder gekomen. We weten nu uit praktijkervaringen, maar ook
uit onze onderzoeksresultaten, dat simpel sturen op harde factoren — zoals een
strikt contractmanagement en de risico-allocatie — niet de oplossing is. PPS-pro-
jecten zijn complex en komen tot stand in een veranderende omgeving. Vertrou-
wen en flexibiliteit zijn cruciaal om deze projecten tot een succes te maken. Zowel
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in de wetenschap als de praktijk wordt het belang erkend van een verschuiving
van contractuele naar relationele sturingsmechanismen. De omarming van de
nieuwe markvisie door overheid en marktpartijen is daar een uitdrukking van. Of
dat ook tot een andere praktijk en betere PPS-projecten leidt, is echter niet zeker.
De Marktvisie bijvoorbeeld is op het moment niet veel meer dan een intentiever-
klaring. De Marktvisie omschrijft welk gedrag wenselijk is, maar biedt weinig con-
crete handvatten als het erom gaat hoe op goede relaties en vertrouwen gestuurd
kan worden. Onderzoeksbevindingen, literatuur over sturing van samenwerking
en discussies in de praktijk suggereren dat bjj relationele sturing in het kader van
PPS in ieder geval gedacht kan worden aan het maken van procesafspraken tussen
partijen over hoe om te gaan met interpretatieverschillen, veranderende omstan-
digheden, conflicten en te vervullen rollen. Daarnaast zijn platforms nodig waar
publieke en private partijen een voortdurende dialoog kunnen voeren en geza-
menlijke teams kunnen vormen (vergelijk Hueskes et al., 2016; Klijn & Koppen-
jan, 2016; Sanders, 2018; Warsen et al.,, 2017). Management dient behalve op
inhoud ook gericht te zijn op de opbouw van goede verhoudingen, vertrouwen,
het samenbrengen van de juiste persoonlijkheden, de vorming van een gemeen-
schappelijke identiteit en de zorg voor continuiteit. Duidelijk is ook dat deze rela-
tionele sturingswijzen eisen stellen aan de vaardigheden en persoonlijkheidsken-
merken van managers aan zowel publieke als private zijde. Over de organisatori-
sche condities waaronder deze sturingswijzen kunnen opbloeien, is nog weinig
bekend. Duidelijk is wel dat relationele sturing de tekortkomingen van ‘harde’
condities zoals een slecht contract, een ontoereikend budget, de afwezigheid van
steun van publieke en private achterbannen en een onmogelijke opdracht, nooit
kan compenseren.
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