
4 Publiek private samenwerking 

4 Publiek private samenwerking 

4.1 Inleiding 

Alvorens Rijkswaterstaat kan besluiten over te gaan tot een PPS-aanbeste-
dingstraject, dient zij een keuze te maken over de contractvorm. In dit 
hoofdstuk wordt invul l ing gegeven aan de concessieconstructie. A a n bod 
komen: 

Inrichting van de concessie op hoofdli jnen, 
• concessie in de vorm van een DBFO-contract 
• doel , ui tgangspunten en randvoorwaarden van de concessie 
• kosten en opbrengsten in het project en de influence diagram 
• risicoverdeling publieke partijen - private partijen 

Aantonen van meerwaarde door de uitvoering van de P P C 
• definieren tradit ionele variant 
• definieren PPS variant 
• belangrijkste verschil len traditionele variant - PPS variant 

• gevoeligheidsanalyse en scenario-analyse 

4.2 Inrichting van de concessie op hoofdlijnen 

Concessie middels een DBFO-contract 

De private partij krijgt het recht om tegen betaling voor een concessieduur 
van minimaal 12 jaar en maximaal 23 jaar (2003-2014/2025) de inrichting 
van de Koegorspolder te ontwerpen, bouwen, f inancieren en exploiteren. 
Een evaluatie in 2 0 1 0 zal bepalend zijn voor de voortzett ing na 2011 en de 
vormgeving daarvan. 
Het ontwerp en de b o u w geldt niet alleen voor het depot maar ook voor 
de inrichting van het verwerkingsterrein. Onder exploiteren valt het explo i ­
teren van de gehele inriching (storten en verwerken van bagger), het 
vermarkten van zand uit aanleg en restprodukten (zand en klei) uit verwer­
k ing en het commercieel vermarkten van vrije opslagruimte in het depot als 
gevo lg van extra verwerken en/o f versneld consolideren. 
De afronding van de M E R , de vergunningen voortvloeiend uit de W e t 
Mi l ieubeheer en de W e t Ruimtelijke Ordening en de grondverwerving 
worden buiten het contract gehouden. Het omleggen van de leidingen van 
de Koegorspolder naar de buisleidingenstraat wordt procedureel voorbereid 
door RWS, maar ui tgevoerd door de concessionaris. 
De vergoeding aan de concessionaris bestaat uit deels een vast bedrag voor 
zijn investeringen in 2002 -2004 (een vast bedrag gebaseerd op een 
percentage van de door RWS geraamde investeringen tot 2011) en deels 
een vergoeding per m 3 in situ bagger (op basis van de prijs in de aanbie­
d ing van de concessionaris) in de periode 2005-2011 met daarna een 
vergoeding per m 3 tot 2025 op basis van nieuwe onderhandel ingen in 
2 0 1 1 . 
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4.2.1 Doel, uitgangspunten en randvoorwaarden voorde PPS 

Doel 
Het doel om tot PPS over te gaan is het creeren van meerwaarde ten 
opzichte van de traditionele variant. Meerwaarde is te definieren als meer 
kwaliteit voor hetzelfde geld of dezelfde kwaliteit voor minder geld. 
De doelstell ing van PPS bij het baggerspeciedepot Koegorspolder is naast 
het realiseren van financieel economische voordelen door het mobil iseren 
van de sterke kanten van marktparti jen, uitdrukkelijk het ui tdagen van de 
markt om een oplossing en aanpak aan te bieden met een zo hoog 
mogelijk mil ieurendement. Dit betekent in dit geval , bij een gegeven 
budget het bereiken van een zo hoog mogelijk verwerkingspercentage. 
Voor de nadere detaillering van de PPS-constructie is een aantal uitgangs­
punten en randvoorwaarden geformuleerd: 

Uitgangspunten: 
• Door middel van een concessie wordt beoogd de life cycle kosten per 

m 3 , uitgedrukt in het storttarief, zo laag mogelijk te houden. 
• Baggeren en transport en grondverwerving zitten in beginsel niet in de 

scope van de PPS. 
• Er is een Rijksbijdrage beschikbaar en er is een subsidie in het kader 

van Impuls B2 beschikbaar. 
• Als gevo lg van de eis dat minimaal 5 0 % verwerkt zal worden , behoeft 

geen afvalstoffenbelasting (BOM-hef f ing) betaald te worden . 
• Geen tariefdifferentiatie voor de verschillende publ ieke aanbieders van 

Zeeuwse bagger. 
• Een Design Build Finance en Operate contract lijkt de beste mogelijk­

heden te bieden. 

Randvoorwaarden: 
• Betrokken publieke partijen garanderen een aanbod. 
• De life-cycle kosten (exclusief rijksbijdrage en bijdrage Impuls B2) 

moeten gedekt worden door het storttarief. 
• Er v indt geen vrijblijvende marktconsultatie plaats, er is interesse en er 

is concurrentie. 
• D B F O moet aantoonbare meerwaarde hebben ten opzichte van een 

traditionele aanpak. 

Het influence diagram vormt de basis voor de uitwerking van de concessie 
Een van de belangrijkste elementen bij publiek private samenwerk ing is de 
verdeling van risico's tussen publieke en private partijen. De risico's moeten 
daar komen te liggen waar ze het best gedragen kunnen worden . Als 
eerste stap om inzicht te krijgen in de risico's van het project is een inf lu­
ence diagram gemaakt. 

Het influence diagram geeft weer de relatie tussen de opbrengsten en 
kosten van het project en de risico's alsmede de samenhang tussen de 
risico's. Het influence diagram geeft helder weer welke kosten en opbreng­
sten posten het storttarief bepalen. Daarnaast maakt het inf luence diagram 
zichtbaar welke variabelen de onzekerheid rondom de verschil lende onder­
scheiden posten bepalen en daarmee de onzekerheid rondom de hoogte 
van het storttarief. De influence diagram is weergegeven in bijlage 1. 

Middels het influence diagram is een basis gelegd voor de allocatie van de 
belangrijkste risico's en mogelijke beheersmaatregelen. 
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De belangrijkste risico's zijn geidentificeerd op basis van 'expert consultatie'. 
De belangrijkste risico's voor een concessie zijn die risico's die grote impact 
hebben op het storttarief, dat wil zeggen op opbrengsten en kosten. 

Tijdens de contractuitvoering zijn de volgende belangri jke risico's voor 
Rijkswaterstaat geidenti f iceerd: 
• Onzekerheid omtrent aanbod van bagger; er bestaan twee mogelijk­

heden: 
• het aanbod blijkt tegen te vallen, doordat aanbodgaranties van de 

publieke partners en RWS laag zijn. 
• het aanbod in Zeeland blijkt groter. 
• Onzekerheid omtrent kwaliteit van bagger, de kwaliteit van de aange­

boden specie is anders dan aangegeven in de M E R . 
• De consequenties van het evaluatiemoment in 2011 voor het project. 
• Impact van wijzigende wet- en regelgeving op het project, bijvoorbeeld 

de normering van baggerspecie wijzigt waardoor B O M - h e f f i n g onvermij-
delijk is of waardoor aanbodgaranties niet kunnen worden nagekomen. 

Risico's worden gealloceerd op basis van competenties 
De algemene voorgestelde risicoallocatie voor de concessie is de volgende 

Risico's voor publieke partijen 
• Grondverwerving 
• Procedures en vergunningen 
• Aanbod baggerspecie; uitruilen bij lager aanbod en ti jdig afspraken 

maken met HK over landelijke prioriteitstelling bij groter aanbod 
• Kwaliteit baggerspecie (voor kwaliteit buiten vooraf gestelde grenzen) 
• Evaluatiemoment in 2011 
• Stijging grondpri jzen (vooraf bekend) 
• Economische risico's (o.a. inflatie) 
• Wijzigende normer ing baggerspecie 
• Wijz igend V & W - b e l e i d m.b.t. baggeren en verwerken 

• Risico's voor de markt: 
• Kwaliteit baggerspecie (voor kwaliteit binnen vooraf gestelde grenzen) 
• On twerp en techniek 
• Planning en coordinat ie 
• Uitvoering 
• (Gedeeltelijke) f inancier ing 
• Exploitatie 
• Wijzigende wet- en regelgeving (voor zover niet gespecif iceerd als 

overheidsrisico) 
• Afzet restprodukten 
• Vermarkten restcapaciteit als gevolg van extra verwerken of extra 

consolidatie door marktparti jen 

De overheid draagt aanzienli jke risico's. De risico's voor de markt beperken 
zich tot die risico's die voor de markt goed beheersbaar zi jn. 

4.3 Aantonen van meerwaarde door uitvoering van een Public Private 
Comparator (PPC) 

Nu op hoofdlijnen duideli jk is hoe de concessie eruit ziet, kan worden 
gestart met de ui tvoer ing van de P P C . Doel van de PPC is o m de mogelijke 
voordelen van een globale PPS-aanpak na te gaan ten opzichte van een 
traditionele aanpak. Pas daarna vindt een eventuele u i twerk ing van het 
optimale PPS-model plaats. 
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In de PPC vindt de afweging tussen verschil lende aanbestedingsvarianten 
plaats door de toekomstige kasstromen per variant te berekenen en deze 
onderl ing vergelijkbaar te maken door ze te disconteren tot een Netto 
Contante Waarde ( N C W ) . 

Anders dan bij de meeste PPC's is bij de Koegorspolder niet de hoogte van 
de N C W de bron van vergelijking, maar het storttarief. Het storttarief 
wordt in beide varianten zo vastgesteld dat de N C W nul is, ofwel het 
project over de duur van het contract quitte loopt. Dit betekent dat de 
opbrengsten uit aangeleverde bagger (aanbod bagger vermenigvuldigd 
met het storttarief) gelijk zijn gesteld aan het verschil tussen kosten en 
opbrengsten. 

Een opmerk ing daarbij is dat de rijksbijdrage en de Impuls B2 subsidie niet 
als opbrengsten in de PPC zijn meegenomen. In de PPC wordt het 
ongesubsidieerde storttarief berekend. 

Definiering traditionele variant 
Voor de traditionele aanpak geldt de aanpak zoals deze is beschreven in 
het inr icht ings-MER. In de traditionele variant wordt ervan uitgegaan dat 
alle Zeeuwse bagger wordt aangeleverd en dat het depot vol is in 2013 . 
Er is dan ook geen sprake van vermarkten van vrije opslagruimte. De totale 
kosten van de traditionele variant zijn overgenomen uit de raming van 
Directie Zeeland en de Bouwdienst. Deze raming is gebaseerd op alle 
kosten die gemaakt zullen worden door R W S op basis van de oplossing 
zoals beschreven in de M E R inclusief de exploitat ie en voorgenomen 
verwerking van het slib, maar exclusief exploitatierisico's. De opbrengsten 
van vri jkomende producten zijn in deze raming op nul gezet, omdat daar 
vooralsnog geen positief of negatief saldo aan toe te kennen is. 

Definiering PPS variant: "middle of the road-PPS" 
O p basis van de meest realistische waarden is een "middle of the road-
P P S " beschreven. Deze "middle of the r o a d - P P S " is een beschrijving van 
de concessieconstructie op hoofdl i jnen. Voor de inrichting van de concessie 
is een viertal variabelen onderscheiden, te we ten : 

Concessieduur 

Aanbodgarantie tot 2011 

Commercieel vermarkten 

2 0 1 4 

1 0 0 % 

2 0 2 5 

6 7 % 

ja 

Betalingsmechanisme tarief vergoeding Product + 
tarief 

Concessieduur 
• tot 2025 (fase 1 en fase 2) 
• tot 2014 (fase 1 en fase 2 t /m afdichten depot) 
Aanbodgaranties 
• volledige aanbodgarant ie tot 2011 
• voor 6 7 % aanbodgarant ies tot 2011 
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Commercieel vermarkten van vrije depotruimte 
• niet commercieel vermarkten van vrije depotruimte 
• wel commercieel vermarkten van vrije depotruimte 
Betalingsmechanisme (dit is de wijze waarop een door opdrachtnemer 
geleverde prestatie wordt betaald). Er zijn drie mogel i jkheden onder­
scheiden: 
• betaling op basis van hoeveelheid ingenomen bagger (variabele 

betaling) 
• betaling op basis van beschikbaarheid van de gehele inrichting (een 

vaste betaling per jaar tijdens de exploitatieperiode) 
• betaling deels op basis van gereed gekomen product (vlak na aanleg 

van de inrichting) en deels op basis van hoeveelheid aangeleverde 
bagger 

Opgemerk t wordt dat In dit document zijn nog geen uitspraken zijn 
gedaan over de wijze waarop de beschikbare budget ten, ICES-gelden en de 
Impuls B2 subsidie, worden uitgekeerd, dat wi l zeggen rechtstreeks aan de 
concessienemer of bijvoorbeeld via de waterkwaliteitsbeheerders. 

O p basis van deze variabelen is een zogenaamde "midd le of the r o a d - P P S " 
benoemd. De "middle of the road-PPS" beoogt de meest realistische 

Figuur 4.2 
Schematische weergave van 
"middle of the road PPS" Concessieduur 2 0 2 5 2 0 1 4 

Aanbodgarantie tot 2011 1 0 0 % 6 7 % 

Commercieel vermarkten 

Betalingsmechanisme tarief vergoeding Product + 
tarief 

waarden voor de drie eerstgenoemde variabelen in zich te hebben. 
De "middle of the road P P S " is de concessie voor de periode tot en met 
2014 , met 1 0 0 % aanbod (middels garanties en uitruilen) tot 2014 , 
permissie tot vermarkten van opslagruimte en verrekening van de prestatie 
door middel van een betaling op basis van een storttarief (zie f iguur 4 .2)^ . 

Middels de Public Private Comparator is een traditionele aanpak met een 
"middle of the road-PPS" vergeleken 
De Public Private Comparator (PPC) beoogt op een transparante en 
systematische wijze verschillende alternatieven voor de aanbesteding van 
een project met elkaar te vergeli jken. In deze posit ion paper wordt de 
methode gebruikt om een traditionele aanpak met een "middle of the road 
P P S " te vergelijken. 
De meerwaarde van een PPS dient tot ui tdrukking te komen in een lager 
storttarief dan bij een traditionele aanpak. Het storttarief is de resultante 
van alle kosten en opbrengsten gedurende de gehele levenscyclus. 
Ter vergelijking van de varianten zal derhalve voor iedere variant de 
cash-f lows voor de betrokken partijen worden bepaald, om zodoende 
(middels disconteren) het storttarief voor de beide varianten te bepalen. 

5 Eerder in dit hoofdstuk is aangegeven dat de door de markt gemaakt kosten worden vergoed op basis van deels een vast bedrag voor de 

gemaakte investeringen en deels een vergoeding per m3 in situ bagger. Ten behoeve van de eenvoud en de eerlijke vergelijking met de 

traditionele aanpak is in de PPC enkel een storttarief berekend, zijnde de integrale kostprijs van het project. 
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Benadrukt wordt dat de kracht van de methode ztt in het transparant en 
systematisch vergelijken van verschil len in uitvoeringswijzen en in mindere 
mate in accurate berekeningen van de hoogte van het storttarief. 

Belangrijkste verschillen tussen de traditionele variant en de PPS variant 
Door het project v ia een DBFO-cont rac t aan te besteden kan op een aantal 
manieren eff iciencywinst worden behaald, te weten (1) koppel ing van 
ontwerp, aanleg en exploitatie, (2) exploitatie en verwerk ing, (3) 
vermarkten van restproducten en (4) vermarkten van vrije depotruimte. 

Significante meerwaarde middels DBFO 
Bovenstaande eff iciencyvoordelen leiden tot meer verwerk ing en een lager 
storttarief voor de PPS-variant ten opzichte van de traditionele variant. 
De grote meerwaarde van D B F O zit in het commercieel vermarkten van 
vrije stortruimte. In geval van de PPS-aanpak kunnen marktpartijen extra 
stortcapaciteit, als gevo lg van extra verwerken of extra consolidatie, 
vermarkten voor marktconforme tar ieven. Voor de markt ligt er dus een 
grote prikkel voor extra eenvoudige verwerking c.q. versneld consolideren, 
daar elke extra m 3 vrije ruimte commercieel kan worden uitgebaat. 

De belangrijkste invloedsfactoren van de kostprijs zijn bepaald 
Middels een gevoeligheidsanalyse zijn de variabelen die het storttarief het 
sterkst beihvloeden in beeld gebracht. In de analyse zijn zestien variabelen 
aan een gevoeligheidsanalyse onderworpen. De belangrijkste invloeds­
factoren voor de hoogte van het storttarief zijn de consolidatiefactor, het 
percentage extra verwerken, de prijs van commercieel aangeleverde 
bagger, de discontovoet waarmee bij de DBFO-var iant is gerekend. 
Per variabele is respectievelijk de waarde voor de "middle of the road 
P P S " , en twee andere mogelijke waarden weergegeven en is aangegeven 
wat de consequenties zijn voor de hoogte van het storttarief. 

Vier scenario's bepalen onder- en bovengrens van het storttarief 
Het onfortuinli jke scenario: het ui tgangspunt voor dit scenario is dat alle 
belangrijke invloedsfactoren negatief uitpakken voor de hoogte van het 
storttarief 
Het fortuinlijke scenario: het u i tgangspunt is hier dat alle belangrijke varia­
belen positief uitvallen voor de hoogte van het storttarief. 
Het traditionele scenario: in dit scenario zijn voor de verschillende varia­
belen dezelfde waarden gekozen als voor de traditionele aanpak. Dit 
betekent feitelijk dat er een private exploitatie plaatsvindt zonder commer­
cieel vermarkten van vrije depotruimte. 
Het commerciele scenario: dit is het scenario waarbij de variabelen zo zijn 
gekozen dat een marktpartij alle extra depotruimte commercieel kan 
vermarkten. Daarbij is uitgegaan van dezelfde hoeveelheid extra depot­
ruimte als in de 'middle of the road P P S ' . 

Tabel 4.1 
Belangrijke invloedsfactoren en hun 
impact op de verschillende scenario's 

Variabele Onfortuinlijk Traditioneel Commercieel Fortuinlijk 

Consolidatiefactor 1% 
Percentage extra verwerken 20% 
Kostprijs extra verwerken 9,7 
Prijs commercieel aangeleverde bagger 30 x 

x 

1% 
0% 

8 

5 5 

0,95% 
10% 20% 

4,5 
90 

0,9% 

Benutten vrije depotruimte 30% 
Disconteringsvoet DBFM 9 

x 
7 

100% 
7 

100% 
7 
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Naast de "middle of the road P P S " zijn nog een tweetal varianten 
kwalitatief beschouwd 
O p basis van de eerder genoemde variabelen zijn nog twee varianten 
genoemd die nader bekeken zijn. 
• De eerste is de concessie voor de periode tot en met 2014, met 6 7 % 

aanbodgarant ie tot 2 0 1 1 , geen permissie tot vermarkten van opslag-
ruimte en verrekening van de prestatie d.m.v. een betaling op basis 
van een storttarief. 

• De tweede is de concessie voor de periode tot en met 2014, met 6 7 % 
aanbodgarant ie tot 2 0 1 1 , permissie tot vermarkten van opslagruimte 
en verrekening van de prestatie d.m.v. een betaling op basis van deels 
een gereed gekomen product en deels een exploitatietarief. 

Over de eerste variant kan gezegd worden dat deze grote invloed heeft op 
de hoogte van het storttarief. In feite geeft het reeds eerder genoemde 
"tradit ionele scenar io" voor de PPS een goede weergave van de gevolgen. 
Het storttarief stijgt van 40 naar 4 6 gulden, maar zit nog steeds ruim onder 
het storttarief behorende bij het tradit ionele model . Daaruit kan geconclu-
deerd worden dat het commercieel vermarkten een belangrijke reden is, 
echter niet de enige, waarom private partijen een lager storttarief kunnen 
realiseren. 

Bij de tweede variant is sprake van een ander betal ingsmechanisme, 
hetgeen een verschuiving van het exploitatierisico oplevert. Het exploi ta-
tierisico wordt voor de markt beperkt tot de investeringen die zij gedaan 
heeft voor een gedeelte van de aanleg (bijvoorbeeld investeringen in 
exploi tat ievoorzieningen), daar de overheid bij dit betal ingsmechanisme de 
aanleg gedeeltelijk betaalt op basis van een gereedgekomen product 
(bijvoorbeeld het depot). 
Inkomsten worden voor de marktpartij minder afhankelijk van bagger-
aanbod en worden gekoppeld aan het gereedkomen van een product. 
Deze verschuiving betekent voor de marktpartij een kleiner exploitatierisico 
welke onder andere tot ui tdrukking komt in een lagere disconteringsvoet. 
Bij de gevoel igheidsanalyse is gebleken dat een wijziging van de disconte­
ringsvoet significante invloed heeft op de hoogte van het storttarief. 
Daarom verdient het aanbevel ing een juiste a fweging te maken voor de 
hoeveelheid aanbodgarant ies die men minimaal wi l afgeven en het bedrag 
dat men op basis van een gereedgekomen product wi l uitbetalen. 

DBFO tot 2014 met benefit sharing verdient serieuze aandacht 
Consol idat ieberekeningen geven geen zekerheid op de vraag of het depot 
vo l is in 2014 . Bovendien is onzeker of werkelijk 3,3 miljoen m 3 bagger­
specie zal worden gestort, daar in de M E R rekening is gehouden met een 
marge voor het aanbod van bagger van 2 5 % . Mogel i jk blijft er als gevolg 
van bovengenoemde onzekerheden nog extra ruimte over. Dit betekent 
dat een marktparti j dan in de gelegenheid kan worden gesteld om extra 
bagger in te nemen (via de publieke partijen danwel via commercieel 
vermarkten). O m een gedeelte van deze extra winsten voor de markt af te 
romen wordt voorgesteld om een D B F O met benefit sharing toe te passen. 

De markt is zeer gei'nteresseerd in uitvoering middels PPS 
Uit reeds gevoerde gesprekken met marktparti jen is naar voren gekomen 
dat marktparti jen gei'nteresseerd zijn om middels een PPS te participeren in 
het project. 
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4.4 Slot 

Uit hoofdstuk 4 kan worden geconcludeerd dat PPS meerwaarde biedt. 
Deze meerwaarde wordt veroorzaakt doordat private partijen op een aantal 
v lakken beter presteren, te weten (1) koppeling van ontwerp, aanleg en 
exploitat ie, (2) exploitatie en verwerking, (3) vermarkten van restproducten 
en (4) vermarkten van vrije depotruimte. Bovenstaande leidt tot meer 
verwerk ing en een lager storttarief per kubieke meter. Dit strookt met de 
rol van Rijkswaterstaat. 

O p basis van het bovenstaande wordt voorgesteld o m een DBFO-cont rac t 
aan te besteden, waarbij nadere detaillering plaatsvindt tijdens de voorbe-
reiding van de aanbesteding. 

Het is mogelijk dat er extra ruimte in het depot overblijft, wat de markt­
partij de gelegenheid biedt extra bagger in te nemen tegen commercieel 
tarief. RWS zou gemaakte extra winsten door toepassing van benefit 
sharing kunnen afromen. 
Tot slot wordt opgemerkt dat marktpartijen gei'nteresseerd zijn om middels 
een PPS-aanpak te participeren in het project. 
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Figuur 5.1 
Opbouw van de aanbestedings­
procedure 

5.1 Aanbestedingswijze 

Aanbesteding conform Europese Richtlijn voor overheidsopdrachten: Werken 
Bij het baggerspeciedepot Koegorspolder heeft RWS Directie Zeeland te 
maken met de EU Richtlijnen Werken als het gaat o m de selectie van een 
marktpartij die design, bui ld, f inance en operate (DBFO) van het depo t 
voor haar rekening neemt. De Richtlijn Werken is van toepassing op 
opdrachten waarvan de geraamde waarde het drempelbedrag van N L G 
11.101.666,- overschrijdt. De Richtlijn Werken heeft ook betrekking op 
concessie-overeenkomsten voor de uitvoering van werken. 

De definitie van de concessie-overeenkomst voor werken is vrijwel gelijk aan 
de definitie voor de uitvoering van werken**. Het verschil is dat de tegen-
prestatie voor de uitvoering van het werk niet bestaat uit een betaling van de 
aanbestedende dienst aan de aannemer, maar uit het verlenen van een 
exclusief recht aan de aannemer om het resultaat van de bouwwerkzaam-
heden te exploiteren. 
Indien de aanbestedende dienst, zoals eerder in deze Position Paper voor-
gesteld, de concessiehouder regelmatig beloont met vaste bedragen voor de 
uitvoering van het werk, is er geen sprake meer van een concessieovereen­
komst. De concessiehouder wordt immers niet rechtstreeks geconfronteerd 
met de voordelen en risico's die aan de exploitatie verbonden zijn. 
Het verlenen van de concessie zelf wordt niet bestreken door de richtlijn. 
Aandachtspunt voor het vervolgtraject is de juridische inpassing van het 
DBFO-contract; ofwel wordt het project, conform bovengenoemde definities 
uit de Richtlijn, als werk of als concessie aanbesteed en wat zijn de juridische 
implicaties hiervan voor de inrichting van het aanbestedingstraject. 

Voorkeur voor onderhandelingsprocedure met voorafgaande publicatie 
Onafhankeli jk van de keuze voor aanbesteding van een werk of een 
concessie, verdient het de voorkeur om de onderhandel ingsprocedure met 
voorafgaande bekendmaking te volgen. De aanbestedende dienst selec-
teert op grond van vooraf bekendgemaakte objectieve selectiecriteria een 
of meer gegadigden en stelt in overleg en langs de w e g van onderhande­
lingen de contractuele voorwaarden vast. 

Procedure van onderhandeling na voorafgaande publicatie 

Voorbereiding 
aanbesteding 

Prekwalificatie-
fase 

Onderhandelings-
fase 

Overlegfase 

Aanbiedingsfase 

^ Gunning j 

Bouwdienst Rijkswaterstaat PPS Centrum 

Onderhandelings 
fase 

Zie Paragraaf 2.3 van de Europese Richtlijn voor overheidsopdrachten: Werken 
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Deze procedure kan slechts in een aantal gevallen worden toegepast, onder 
andere indien op geen enkele wijze de totale prijs vooraf kan worden 
vastgesteld (Art. 7, lid 2c). Gezien de grote onzekerheden aan de inkom-
stenzijde over de concessieperiode, met name door wijzigende wet- en 
regelgeving (normering baggerspecie) en onzekerheid met betrekking tot 
aanbod en kwaliteit bagger is goede pri jsvorming bu i tengewoon lastig. 
Daarnaast speelt dat bij een DBFO-cont rac t onzeker is met welke 
"ontwerp-aanb ied ingen" en dus prijzen de gegadigden komen 
(voorwaarde is wel dat " ru imte" vrij gelaten wordt in het Programma van 
Eisen (PvE), dus een PvE daadwerkeli jk op funct ioneel niveau). 

De prekwalif icatieprocedure leidt tot vaststell ing van een aantal 
gegadigden die tot de overlegfase zullen worden ui tgenodigd. Een van de 
uitsluitende criteria zal zijn dat partijen die grondposit ies hebben weten te 
verwerven met als doel baggerspeciedepot Koegorspolder aan te leggen en 
te exploiteren, zullen worden uitgesloten. 

De onderhandelingsfase bestaat uit drie verschil lende fasen, te weten: 
overlegfase, aanbiedingsfase en onderhandel ingsfase. Geselecteerde 
kandidaten die op enig moment gedurende deze fasen niet meer voldoen 
aan de gestelde minimumeisen, kunnen alsnog worden uitgesloten van de 
aanbestedingsprocedure. 

7. Overlegfase 
De geselecteerde gegadigden krijgen de tijd om voorstel len voor te 
bereiden. Deze voorstellen vormen de basis voor een periode van overleg 
tussen opdrachtgever en elke kandidaat afzonderli jk. Het doel is om 
overeenstemming te bereiken op technisch inhoudeli jke hoofdli jnen (PvE), 
op kosten aspecten en op contractvoorwaarden (zoals te leveren prestatie, 
betal ingsmechanisme en risicoverdeling). Tevens worden de kaders 
afgesproken waarbinnen naast een aanbieding op basis van de contract­
voorwaarden D B F O een alternatieve aanbieding kan worden gedaan. 
De overlegfase levert een basis voor het project op , welke als vertrekpunt 
wordt genomen voor de aanbiedingen in de inschrijvingsfase. 

2. Aanbiedingsfase 
De geselecteerde partijen wordt gevraagd een of meer aanbiedingen uit te 
werken en op basis hiervan in te schrijven. Het maximaal aantal in te 
dienen aanbiedingen zal nog nader worden bepaald. Inschrijvers zijn in 
ieder geval vrij om : 

• een aanbieding op basis van het referentieontwerp in te dienen 
• een alternatieve aanbieding in te dienen (onder een alternatieve 

aanbieding wordt in dit verband verstaan een aanbieding die niet is 
gebaseerd op het referentieontwerp) 

Ongeach t of inschrijver aanbiedt op basis van het referentie- of met een 
eigen alternatieve ontwerp, in beide gevallen komen de ontwerp- en 
uitvoering- en onderhoudsverantwoordel i jkheid vol ledig en uitsluitend bij 
de aannemer te l iggen, tenzij de inschrijver expliciet aangeeft af te wijken 
van de contractvoorwaarden voor D B F O voor zover mogelijk binnen de 
daarvoor afgesproken kaders. 

3. Onderhandelingsfase; 
Na de beoordel ing van de door gegadigden ingediende aanbiedingen 
bestaat de mogeli jkheid minstens een aanbieder uit te nodigen voor 
onderhandel ingen. In deze fase kunnen gegadigden gevraagd worden om 
kritische onderdelen van de aanbieding nader uit te werken c.q. toe te 
lichten tegen een vooraf vastgestelde vergoeding. 

RWS Leertraject PPS • Baggerspeciedepot Koegorspolder 



5 Aanbesteding 

5.2 Aan bested ings risico's en beheersmaatregeien 

'Expert consultatie' geeft inzicht in de belangrijkste procesrisico's 
O p basis van een risicosessie zijn de volgende vier aanbestedingsrisico's als 
belangrijkste naar voren gekomen: 
• Arbitrages 
• Biedingen in de aanbesteding zijn hoger dan geraamd/onderhande-

lingen lopen uit. 
• Publieke samenwerk ing 
• Publiekrechtelijke procedures zijn niet t i jdig door lopen. 
• Grondverwerv ing is niet tijdig afgerond. 
In de resterende paragrafen is mogeli jkheden ter beperking van de verschil­
lende risico's genoemd. 

Bijzondere aandacht voor gunningcriteria en objectieve beoordeling 
Aanbiedingen zullen op verschillende wijzen worden beoordeeld. Gunn ing 
vindt plaats op basis van de economisch meest voordel ige aanb ied ing. 
Na een eerste controle op de vol ledigheid en compleetheid van de aanbie­
dingen zullen zij worden beoordeeld op de zogenaamde vitale eisen. Bij het 
niet voldoen aan deze vitale eisen volgt uitsluit ing van verdere beoordel ing. 
Vervolgens worden de aanbiedingen beoordeeld op de door gegad igde te 
optimaliseren beoordelingscriteria en weegfactoren. De belangrijkste 
voorlopige beoordelingscriteria zijn: 

• storttarief 
• verwerkingspercentage 
• business plan (kwaliteit, mil ieu, veil igheid) 
De beoordel ing van de aanbiedingen en de alternatieven zal bi jvoorbeeld 
gebaseerd zijn op een weg ing van 2 staat tot 1 voor de mil ieuscore (alles 
meer dan 5 0 % verwerking) ten opzichte van de aangeboden stortkosten 
per m 3 in situ. M e t andere woorden, een aanbieding/al ternat ief dat 1 0 % 
meer verwerkt mag 2 0 % duurder zijn dan de aanbieding die precies 5 0 % 
verwerkt, echter wel binnen het beschikbare budget. 

Voor beoordel ing van de aanbiedingen zal gebruik worden gemaak t van de 
Public Sector Comparator (PSC). Hierbij worden private aanbied ingen 
vergeleken met het referentieontwerp middels de methodiek van de Netto 
Contante Waarde. O m biedingen op een eerlijke wijze te vergeli jken met 
de referentieaanpak is het noodzakeli jk o m voor het referent iemodel ook 
alle risico's gedurende de gehele life cycle te pri jzen. Object ieve beoorde­
ling en goede dossiervorming zijn van cruciaal belang, mede o m eventuele 
arbitrages succesvol te door lopen. 

Terugvalopties dienen vooraf kenbaar te worden gemaakt 
Indien private aanbiedingen tegenval len, bi jvoorbeeld door te we in ig 
marktwerking (bijvoorbeeld door grondposit ies) of te hoge verwacht ingen, 
kunnen in het onderhandelingentraject risico's nader worden gespecif iceerd 
en gealloceerd. In het uiterste geval heeft R W S de gelegenheid o m de 
aanbestedingsprocedure af te breken, waarna landelijke herbez inn ing zal 
moeten plaatsvinden. Deze mogeli jkheid dient vooraf expliciet kenbaar 
gemaakt te worden in de aanbestedingsleidraad. Uiteraard gaat het 
afbreken van het aanbestedingstraject gepaard met een stuk kapitaalver-
nietiging (transactiekosten R W S , claims marktparti jen, aanbeta l ing 
gemeente Terneuzen). Dit is een risico voor R W S . 
Een ander risico is dat de markt zulke hoge verwerkingspercentages 
aanbied dat het gehele concept herbezinning behoeft . Dit is een risico voor 
alle publieke partners. 
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Gunn ing dient te geschieden onder voorbehoud van onder andere wijzi­
gingen in aard en omvang , politieke besluitvorming alsmede budgettaire 
overwegingen. O o k dit dient vooraf expliciet duidelijk gemaakt te worden 
in de aanbestedingsleidraad. 

Publieke randvoorwaarden voor start aanbesteding 
Alvorens te gunnen dienen een aantal activiteiten te zijn afgerond, opdat 
het risico voor opdrachtgever in voldoende mate beheerst wordt. Hiertoe 
zijn de volgende voorwaarden geformuleerd: 
1. Het Bestemmingsplan is onherroepelijk of er bestaat voldoende zeker­

heid dat het Bestemmingsplan tijdig onherroepelijk wordt verklaard; 
2. Mi l ieuvergunningen zijn rond; 
3. Tijdige grondverwerv ing is zeker; 
4. Kabels en leidingen (K&L) zijn tijdig verlegd of er ligt een overeen­

komst voor het ti jdig verleggen van K&L. 

Ad 1 en 2 - Bestemmingsplan en milieuvergunningen 
Er is inmiddels een convenant getekend tussen Rijkswaterstaat en 
gemeente Terneuzen, waarin afspraken zijn gemaakt over vormgeving, 
werkwijze en ti jdspad. Dit convenant vormt de basis voor het te wijzigen 
Bestemmingsplan en de aanvraag van mil ieuvergunningen. 
Vertragingen in de RO-procedures worden duidelijk rond 0 1 - 1 1 - 2 0 0 1 . Een 
uitstel van het PPS traject kan betekenen dat de aanbestedingsprocedure 
moet worden afgebroken en dat opnieuw moet worden aanbesteed. 

Ad 3 - Tijdige grondverwerving 
In het convenant is opgenomen dat Rijkswaterstaat en gemeente 
Terneuzen in principe akkoord gaan met het realiseren van een windmolen-
park in de Koegorspolder en de haalbaarheid hiervan nader te onder­
zoeken. Beide partijen gaan daarbij akkoord dat W i n W i n d BV. de grondver­
werv ing zal doen voor Rijkswaterstaat en de gemeente onder nog nader te 
bepalen voorwaarden. Vertraging in het grondverwervingstraject wordt op 
zijn vroegst duidelijk op 01 -06-2001 als W inWind BV contractueel moet 
aantonen dat grondverwerv ing binnen vier maanden zal zijn afgerond. 
Indien dit niet lukt zal herbezinning op het PPS ti jdschema noodzakeli jk zijn 
(vertraging van 1,5 a 2 jaar als gevolg van een onontkoombaar onteige-
ningsproces). 

Ad 4 - Kabels en leidingen 
Indien het mogelijk is om kabels en leidingen tijdig te verleggen verdient 
het de voorkeur om deze buiten de scope van het DBFO-cont rac t te 
houden en deze vooraf te ver leggen. Indien dit niet mogelijk is of indien er 
teveel interfaces bestaan tussen de aanleg en exploitatie van het depot 
enerzijds en de te ver leggen kabels en leidingen anderzijds is het verstandig 
om een concept overeenkomst met de betreffende kabel- c.q. leidingbe-
heerders beschikbaar te stellen aan een private aanbieder. 

5.3 Planning 

De planning van de aanbesteding ziet er in grote lijnen als volgt uit: 

Tabel 5.1 Activiteit Planning 
Planning van de aanbesteding 

Advertenbe 01 -04-2001 
Selectie 01-07-2001 
Overieg en aanbieding 01-11-2001 
Onderhandeling en gunning 01-03-2002 
Berging/verwerking eerste specie eind 2004 
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5.4 Slot 

In dit hoofdstuk is voorgesteld om de onderhandel ingsprocedure met 
voorafgaande bekendmaking te vo lgen. 
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In dit hoofdstuk zijn de belangrijkste conclusies uit de hoofdstukken 3 , 4 
en 5 nogmaals samengevat. 

1. In hoofdstuk 3 zijn de betrokken publieke partijen, hun rollen en hun 
belangen besproken. Hieronder is een overzicht weergegeven van de 
betrokken partijen en hun belangen. 

Partij Doel 

V&W/ICES-gelden: 

V&W/IB2: 
Zeeuwse overheden: 

Gemeente Terneuzen: 

Directie Zeeland: 

zo snel mogelijk oplossing Zeeuwse bagger­
problematiek 
zo veel mogelijk verwerken 
zo laag mogelijk storttarief, zo goed mogelijke 
milieuhygienische aanpak 
zo laag mogelijke kades, zo'n kort mogelijke 
exploitatieperiode 
zo snel mogelijk oplossing Zeeuwse bagger­
problematiek, zo laag mogelijk storttarief, zo veel 
mogelijk verwerken 

2. De positie van Rijkswaterstaat in het project baggerspeciedepot 
Koegorspolder is die van belangrijkste probleemhouder en initiatief-
nemer. Daarbij dient zij rekening te houden met de verschillende 
Rijksbelangen, zoals het oplossen van zoveel mogelijk Zeeuwse bagger-
knelpunten, een zo laag mogelijk storttarief en maximale verwerking. 

3. Middels een onder tekend convenant tussen Rijkswaterstaat en 
gemeente Terneuzen zijn strijdige belangen zoals de hoogte van de 
kades en de exploi tat ieduur van het depot ui tonderhandeld. 

4 . In deze position paper is geconstateerd dat PPS niet mogelijk is zonder 
dat er vo ldoende aanbodgaranties worden afgegeven door de 
betrokken publ ieke partijen. De door Rijkswaterstaat af te geven 
aanbodgaranties zijn hierbij van doorslaggevend belang. Regionale 
publieke partijen hebben een intentieovereenkomst getekend en zijn 
hard aan het werk o m zoveel mogelijk aanbodgaranties rond te 
krijgen. Als onvo ldoende aanbodgaranties worden afgegeven dient 
Rijkswaterstaat serieus te overwegen het PPS-traject te verlaten of te 
wachten met een eventuele PPS-aanbesteding. 

5. Uit hoofdstuk 4 kan worden geconcludeerd dat PPS meerwaarde 
biedt. Deze meerwaarde wordt veroorzaakt doordat private partijen op 
een aantal v lakken beter presteren, te weten (1) koppel ing van 
ontwerp, aanleg en exploitatie, (2) exploitatie en verwerking, (3) 
vermarkten van restproducten en (4) vermarkten van vrije depot­
ruimte. Bovenstaande leidt tot meer verwerk ing en een lager storttarief 
per kubieke meter voor het leveren van Zeeuwse bagger. Dit strookt 
met de rol van Rijkswaterstaat. 

6. O p basis van het bovenstaande wordt voorgesteld om een D B F O -
contract aan te besteden. De private partij krijgt het recht om tegen 
betal ing voor een concessieduur van minimaal 12 jaar en maximaal 
23 jaar ( 2003 -2014 /2025 ) de inrichting van de Koegorspolder te 
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ontwerpen, bouwen, f inancieren en exploiteren. Een belangrijk tussen 
punt n.a.v. een evaluatie in 2 0 1 0 zal bepalend zijn voor de voortzet-
ting na 2011 en de vormgeving daarvan. 
Het ontwerp en de bouw geldt niet alleen voor het depot maar ook 
voor de inrichting van het verwerkingsterrein. Onder exploiteren valt 
het exploiteren van de gehele inriching (storten en verwerken van 
bagger), het vermarkten van zand uit aanleg en restprodukten (zand 
en klei) uit verwerking en het commercieel vermarkten van vrije 
opslagruimte in het depot als gevolg van extra verwerken en /o f 
versneld consolideren. 
De afronding van de M E R , de vergunningen voortvloeiend uit de W e t 
Mil ieubeheer en Wet Ruimtelijke Ordening en de grondverwerv ing, 
worden buiten het contract gehouden. Het omleggen van de leidingen 
van de Koegorspolder naar de buisleidingenstraat wordt procedureel 
voorbereid door RWS, maar uitgevoerd door de concessionaris. 
De vergoeding aan de concessionaris bestaat uit deels een vast bedrag 
voor zijn investeringen in 2002 -2004 (een vast bedrag gebaseerd op 
een percentage van de door RWS geraamde investeringen tot 2011) 
en deels een vergoeding per m 3 in situ bagger (op basis van de prijs in 
de aanbieding van de concessionaris) in de periode 2005-2011 met 
daarna een vergoeding per m 3 tot 2025 op basis van nieuw onderhan­
delingen in 2011 . 

7. Consolidatieberekeningen geven geen zekerheid op de vraag of het 
depot vol is in 2014. Bovendien is onzeker of werkelijk 3,3 mil joen m 3 

baggerspecie zal worden gestort, daar in de MER rekening is 
gehouden met een marge voor het aanbod van bagger van 2 5 % . 
Mogeli jk blijft er als gevolg van bovengenoemde onzekerheden nog 
extra ruimte over. Dit betekent dat een marktpartij dan in de ge legen­
heid kan worden gesteld om extra bagger in te nemen (via de publ ieke 
partijen danwel via commercieel vermarkten). O m een gedeelte van 
deze extra winsten voor de markt af te romen wordt voorgesteld om 
een DBFO met benefit sharing toe te passen. 

8. De belangrijkste risico's voor Rijkswaterstaat tijdens de contract-
uitvoering zijn: 
• Onzekerheid omtrent aanbod van bagger; er bestaan twee 

mogeli jkheden: 
• het aanbod blijkt tegen te val len, doordat aanbodgaranties van de 

publieke partners en RWS laag zijn. 
• het aanbod in Zeeland blijkt groter. 
• Onzekerheid omtrent kwaliteit van bagger; de kwaliteit, met name 

volume zandfractie, van de aangeboden specie is anders dan 
aangegeven in de M E R (risico voor kwaliteit baggerspecie buiten 
door RWS vooraf aan de markt aangegeven grenzen). 

• De consequenties van het evaluatiemoment in 2011 voor het 
project. 

• Impact van wijzigende wet- en regelgeving op het project, bv. 
de normering van baggerspecie wijzigt waardoor B O M - h e f f i n g 
onvermijdelijk is of waardoor aanbodgaranties niet kunnen worden 
nagekomen. 

9. Marktparti jen zijn gei'nteresseerd om middels een 
PPS-aanpak te participeren in het project. 

10. Tot slot is in hoofdstuk 5 voorgesteld om de onderhandel ingsprocedure 
met voorafgaande bekendmaking te volgen. 
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11. O p basis van een risicosessie zijn de volgende vier aanbestedingrisico's 
als belangrijkste naar voren gekomen: 

Arbitrages 
Dit risico kan worden teruggedrongen door het helder formuleren van 
beoordelingscriteria en hun weging. Daarnaast zal voor de beoordel ing van 
de private biedingen gebruikt worden gemaakt van de Public Sector 
Comparator. Dit is een objectief instrument o m de private bieding met het 
referentiealternatief te vergelijken. 

Biedingen in de aanbesteding zijn hoger dan geraamd/onderhandelingen 
lopen uit. 
In het uiterste geval heeft RWS de gelegenheid om de aanbestedings­
procedure af te breken. Deze mogelijkheid dient vooraf expliciet kenbaar 
gemaakt te worden in de aanbestedingsleidraad. Gunn ing dient te 
geschieden onder voorbehoud van onder andere wijzigingen in aard en 
omvang, politieke besluitvorming alsmede budgettaire overwegingen. 
Ook dit dient vooraf expliciet duidelijk gemaakt te worden in de aan­
bestedingsleidraad. 

Publieke samenwerking 
Het risico van slechte publieke samenwerking is deels weggenomen indien 
aanbodgaranties zijn afgegeven. Daarnaast is de overeenstemming tussen 
RWS en de gemeente Terneuzen onlangs formeel bekrachtigd in een 
convenant. 

Publiekrechtelijke procedures zijn niet tijdig doorlopen/grondverwerving is 
niet tijdig afgerond. 
Dit risico kan worden ondervangen door als randvoorwaarde te stellen dat 
voor de gunning onderstaande activiteiten zijn afgerond: 
• Het Bestemmingsplan is onherroepelijk of er bestaat voldoende zeker­

heid dat het Bestemmingsplan tijdig onherroepeli jk wordt verklaard; 
• Mi l ieuvergunningen zijn rond; 
• Tijdige grondverwerving is zeker; 
• Kabels en leidingen (K&L) zijn tijdig verlegd of er ligt een overeen­

komst voor het ti jdig verleggen van K&L . 
O p basis van deze bevindingen wordt aan Directie Zeeland en 
Rijkswaterstaat Hoofdkantoor gevraagd om akkoord te gaan met de 
inhoud van dit document. 

12. Daarnaast wordt aan Directie Zeeland en Rijkswaterstaat Hoofdkantoor 
gevraagd om akkoord te gaan met de voorbereiding van een 
DBFO-aanbesteding met benefit sharing voor het project baggerspecie­
depot Koegorspolder. 
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Logboek met klimervaringen 

Hoewel Rijkswaterstaat nog niet op grote schaal publiek private samen-
werkingsarrangementen met marktpartijen is aangegaan, is bij een aantal 
projecten wel reeds een stuk van de klim achter de rug. Hierover gaat dit 
deel van de Innovatieklapper. 

Inhoud van het onderdeel Logboek met klimervaringen: 

Leerervaringen PPC N31 

Praktijkverslag van de invulling van de Public Private Comparator voor het 
project N31 
O m te toetsen of een PPS-aanpak voor het project N31 Leeuwarden-
Nijega meerwaarde zou opleveren, is deze aanpak middels een vergeli j-
kingsinstrument, de Public Private Comparator (PPC) , vergeleken met een 
traditionele aanpak en een innovatieve aanpak. De P P C is een instrument 
waarmee je door een gestructureerde, stapsgewijze aanpak een inschatt ing 
kunt maken van het voordeel dat je kunt behalen met een PPS-aanpak. 
Aan het toepassen ervan kleven echter wat aandachtspunten. In het 
Praktijkverslag vindt u een schets van het proces van invul len, de 
benodigde input en de aandachtspunten, op basis van de ervaringen die 
met de P P C bij de N31 zijn opgedaan. 

PPS als continu leerproces 
Leerervaringen bij concrete cases 
Het rapport " P P S als cont inu leerproces" biedt een terugblik vanui t de 
invalshoek van het proces en procesmanagement op een drietal cases, te 
weten de A 9 Badhoevedorp, de N31 Leeuwarden Ni jega en de N31 Haak 
om Leeuwarden. Projecten die zich in verschil lende stadia van publ iek-
publieke of publiek-private samenwerk ing bevonden, en inmiddels alweer 
een stuk verder zijn gebracht. 
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Leerervaringen PPC N31 

Praktijkverslag van de invulling van de Public Private Comparator 
voor het project N31 

Externe Projectgroep N31 

Den Haag, juli 2000 

RWS Leertraject PPS 



Colofon 

De "Leerervar ingen PPC N 3 1 " zijn geschreven in het kader van het RWS 
Leertraject PPS en Innovatief Aanbesteden. Aan de totstandkoming van dit 
prakti jkverslag hebben de leden van de Externe Projectgroep N31 mee-
gewerkt : 

Frank Burmeister 
Maar ten Fleerakkers 
Bert de Graaf f (vz.) 
Mar t in Kon ing 
Pieter van M a r k e n 
Bert van der Meu len 
Carol ine Visser (seer.) 
Gonny von Mei jenfeldt 
Jeroen Wester ink 
Nicole van Wijk 

Kenniscentrum PPS 
PPS Cen t rum, Bouwdienst 
NIB Consul t 
NIB Consu l t 
Kenniscentrum PPS 
RWS directie Noord Nederland 
RWS Hoofdkantoor, afdeling U M 
RWS Hoofdkantoor, afdeling U M 
FEZ 
PPS Cent rum, Bouwdienst 

Daarnaast heeft W o u t Korving (Bouwdienst/NEI) een bijdrage geleverd in 
de vorm van een technische toel icht ing op de spreadsheet. 

Den Haag , 5 juli 2000 
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1 Inleiding 

1 Inleiding 

1.1 Aanleiding 

In September 1999 hebben bij de RWS-direct ie Noord-Neder land verken-
nende gesprekken plaatsgevonden over het project N31 Leeuwarden-
Ni jega. Deelnemers waren medewerkers van de directie Noord-Neder land , 
de dienstkring Friesland, het Kenniscentrum PPS van het ministerie van 
Financien en het RWS-hoofdkantoor. Het project N31 is benoemd als 
project met PPS-potentie en door D G P was de opdracht verleend om te 
verkennen welke mogeli jkheden innovatief aanbesteden of PPS bieden. 
O m zicht te krijgen op die mogeli jkheden is een aantal brainstormsessies 
georganiseerd, waarna besloten is voor de N31 een Public Private 
Comparator (PPC) in te vul len. 

In januari 2000 is bij de afdeling Mark t , directie Uitvoering van het 
RWS-hoofdkantoor het RWS Leertraject PPS van start gegaan. M e t behulp 
van een externe adviescombinatie is in het Leertraject op twee sporen 
ingezet. Het eerste spoor betreft het faciliteren van een aantal projecten 
waarbi j een innovatieve of PPS-aanpak overwogen wordt. Het tweede 
spoor is de algemene kennisverwerving over een scala aan aspecten die 
met de nieuwe contractarrangementen samenhangen. Tussen beide sporen 
vindt een wisselwerking plaats, de sporen voeden elkaar. 
In het kader van het eerste spoor is vanuit het Leertraject actief 
gefacil iteerd bij het project N31 Leeuwarden-Ni jega. 

1.2 Een PPC-kookboek 

De P P C is een vergelijkingsinstrument waarmee verschillende aanbeste-
dingsstrategieen ten opzichte van elkaar vergeleken kunnen worden . 
De P P C is tot nog toe toegepast voor het project de Grensmaas en voor de 
HSL. Toepassing bij een RWS-wegpro ject heeft nog niet eerder plaatsge­
vonden . Daarom zijn in dit document leerervaringen verzameld die door 
mensen zijn opgedaan bij het invullen van een PPC voor het project N31 
Leeuwarden-Ni jega. 
Door het Kenniscentrum PPS van Financien is een handleiding en een 
folder over de P P C geschreven. Daarin wordt op een wat abstracter niveau 
ingegaan op de aspecten. Dit leerdocument vormt een beschrijving van een 
casus waarbij de PPC is toegepast. Het verschaft inzicht in het concrete 
" invu lproces" en de knelpunten bij de P P C en poogt hiermee een aanvul ­
l ing te vormen op de handleiding. 

1 Kenniscentrum PPS (1999). Handleiding publiek private comparator en publieke sector comparator. Den Haag. 

- Kenniscentrum PPS (1999). Beter kiezen door objectief vergelijken. Den Haag. (folder) 
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Dit praktijkverslag kan gezien worden als een soort PPC-kookboek . Het is 
bedoeld voor medewerkers van Verkeer & Waterstaat in het a lgemeen en 
projectleiders die met de PPC aan de gang wil len in het bijzonder. Het 
document is opgezet aan de hand van de stappen die gezet moeten 
worden, wil men tot een eindresultaat van de PPC komen. Per stap komt 
een aantal punten aan de orde, sommige ter illustratie van de aanpak bij de 
N 3 1 , andere ter illustratie van de (inhoudelijke) discussies die hebben 
plaatsgevonden. Geprobeerd is de methodologische keuzen te expliciteren 
en hun invloed op de uitkomsten te beschrijven. 

De PPC heeft bij de invulling ervan een aantal vragen opgeroepen. 
O p sommige is door kennisgroepen uit het Leertraject een antwoord 
verschaft, voor andere is een pragmatische oplossing gekozen. Er zijn 
echter ook vragen die nog niet beantwoord zijn. O o k deze zijn voor de 
volledigheid in het document opgenomen . Ze kunnen als aandachtspunten 
beschouwd worden en als input voor verdergaande discussie over het 
instrument dienen. 

1.3 Leeswijzer 

Het praktijkverslag laat zich als volgt lezen. In hoofdstuk 2 vindt de lezer 
een korte toel ichting op het instrument P P C , onder verwi jz ing naar de 
handleiding die door het Kenniscentrum PPS van Financien is vervaardigd. 
In hoofdstuk 3 is de setting geschetst waarin de invul l ing van de P P C voor 
de N31 heeft plaatsgevonden. Tevens komt in dit hoofdstuk aan bod welke 
aanbestedingsmodellen zijn vergeleken. Hoofdstuk 4 betreft de basisgege­
vens die nodig zijn voordat informatie wordt ingewonnen over de eff icien­
cyverschillen tussen de te onderzoeken model len. Het inwinnen van de 
informatie over de efficiencyverschillen komt in hoofdstuk 5 aan de orde, 
terwijl hoofdstuk 6 ingaat op het verwerken ervan in het spreadsheet-
model . Tot slot komen in hoofdstuk 7 een aantal beschouwingen aan bod 
van de RWS-direct ie Noord-Neder land over de leerervaringen die het 
PPC-proces daar heeft opgeleverd. 

In dit document komen de resultaten van de P P C wat minder prominent 
aan de orde, tenzij ze een r icht inggevende functie hebben gehad in de 
gemaakte keuzen. 

De volgende herkenningssymbolen zijn in de tekst gebruikt om aan te 
geven wanneer het gaat om: 

een keuze of a fweging een vraag een antwoord of tip 
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2 Public Private Comparator 

2 Public Private Comparator 

2.1 Motieven voor private betrokkenheid bij wegprojecten 

In 1997 heeft de ICES het onderwerp PPS weer op de agenda gezet. 
Belangrijke notie hierbij was dat de investeringsagenda dermate groot en 
complex is en vraagt om een commercieel economische optimalisat ie 
tussen private en publieke activiteiten. Er moest serieus onderzoch t worden 
hoe publieke en private partijen hierbij duurzaam kunnen samenwerken. 

In 1998 is vervolgens onder leiding van het ministerie van Financien onder­
zoek gedaan, dat onder andere resulteerde in het rapport " M e e r w a a r d e 
door Samenwerken" . Hoofdconclusie in dit rapport is dat er bij PPS veel 
meerwaarde is te bereiken door scope-optimalisat ie, outputdef in ier ing en 
een procesaanpak die enerzijds recht doet aan de publ ieke beslu i tvorming 
en anderzijds de marktwerking in stand houdt. De ervar ing in de Uni ted 
K ingdom (UK) leert dat er meerwaarde ontstaat in termen van kosten-
verlaging (percentages tussen de 10 en 2 0 % ) , waardevermeerder ing, 
innovatie en het ontlasten van het toekomst ig overheidsbudget door de 
overdracht van risico's naar private partijen. De drivers achter de 
meerwaarde zijn onder andere het in een hand brengen (integraal project-
management inclusief overdracht van de risico's) van het on twerp , de 
bouw en een 30-jarige operation van een w e g door een privaat consor­
t ium. Dit in plaats van het opknippen van deze activiteiten en opdragen 
aan verschillende partijen, zoals in de traditionele situatie gebruikeli jk is. 

Vervolgens is het Kenniscentrum PPS bij het ministerie van Financien begin 
1999 opgericht, met als eerste taak het opstel len van een lijst van 
PPS-potent iele projecten. Een rondgang langs de ministeries leverde een 
PPS-projectenlijst op , die overigens nog steeds in beweg ing is. Het project 
N31 Leeuwarden-Ni jega is als MIT-project (met een budgettekort) op deze 
lijst komen te staan. 

In de loop van 1999 besloot RWS een Leertraject PPS te starten o m aan de 
hand van concrete projecten het PPS-vak al doende te leren. De N31 werd 
de eerste pilot voor het Leertraject. 

2.2 Waarom de Public Private Comparator? 

Deze paragraaf beschrijft kort de Public Private Comparator . Dit gebeurt 
onder verwijzing naar de folder en de handleiding van het kenniscentrum 
PPS van Financien (zie tevens de lijst met relevante literatuur achterin). 

Niet elk wi l lekeurig project leent zich voor een innovatieve of een conces-
sieaanpak. O m vooraf bij een project te kunnen bepalen of een PPS zinvol 
is, wordt de PPC ingevuld. In de PPC worden de eff iciencyverschil len die 
een PPS-aanpak ten opzichte van de traditionele aanbesteding oplevert, 
helder gemaakt. 
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Het is een instrument waarmee de meningen over een PPS-aanpak 
gestructureerd in beeld worden gebracht. Hiertoe wordt een aantal stappen 
door lopen: 
1. O p een rij zetten van de argumenten voor en tegen PPS: deels vooraf, 

aan de hand van een "standaardri j t je", deels tijdens expertinterviews en 
na analyse van referentieprojecten, worden argumenten pro en contra 
PPS in kaart gebracht. Het standaardrijtje bestaat uit: verborgen kosten, 
aanleg-en operat ionele kosten, transactiekosten, transactietijd, bouwti jd, 
kapitaalkosten en waardevermeerdering. 

2. Hangen van prijskaartjes aan de argumenten: nu de argumenten bekend 
zijn worden ze voorz ien van prijskaartjes in de vorm van efficiency-
percentages. Bronnen hiervoor vormen wederom expertinterviews en 
referentieprojecten, zowel uit binnen- als buitenland. 

3. Uitzetten van de argumenten in een cashflowanalyse: de totale kosten 
inclusief de genoemde efficiencypercentages worden in een spreadsheet 
uitgezet. Door voor de te vergelijken modellen te verdisconteren 
ontstaat zicht op de efficiencyverschillen tussen de model len. 

De uitkomst van de P P C kan, naast andere overwegingen, gebruikt worden 
als onderbouwing voor een PPS-aanpak van een project. Bij het project 
N31 is dat gebeurd in de vorm van een beleidsadvies, opgesteld door de 
directie Noord-Neder land . Zoals uit bovenstaande stappen blijkt is de P P C 
vooral een instrument dat argumenten structureert en waardeert. 
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3 Setting voor de PPC N31 

3.1 Beschrijving van het project N31 

Het project N31 Leeuwarden - Drachten betreft de verdubbel ing van het 
wegvak tussen Nijega en Hemriksein, een traject van 13 kilometer. 
O p twee punten in het traject worden kruisingen met het water verbeterd, 
te weten de Fonejachtbrug en het aquaduct bij de Greuns. Dit in het kader 
van het verbeteren van de vaarroute tussen Lemmer en Delfzijl. Het vierde 
onderdeel van het project is de uitbreiding van het knooppunt 
Ureterpvallaat bij Drachten met de aanleg van het vierde kwadrant. 
Dit laatste onderdeel is buiten de projectscope voor het onderzoek naar de 
innovatieve en PPS-contractvorm gehouden. 

Het project is in een ver gevorderd stadium. O p 28 mei 1998 is het 
Tracebesluit genomen, wat betekent dat de projectplannen op een schaal 
van 1:2500 gedetail leerd zijn. De uitwerking van het ontwerp in bestekken 
heeft deels reeds plaatsgevonden. M e t de regio, te weten de provincie 
Friesland en een aantal gemeenten, waaronder Leeuwarden, is een 
bestuurlijke overeenkomst gesloten met daarin een inspanningsverpl ichting 
voor een tijdslimiet voor de realisatie van het project. 

Voor het gedeelte Gar i jp-Ni jega en het vierde kwadrant van knooppunt 
Ureterpvallaat was ten tijde van de invull ing van de PPC bij de directie 
Noord-Neder land de aanvraag voor een partieel realisatiebesluit in voor-
bereiding. Dit in verband met de vigerende planning van het project N 3 1 , 
die in bestuurlijke afspraken is opgenomen. Het gedeelte Gari jp-Ni jega is 
echter tevens onderdeel van het wegvak waarvoor de vergelijking gedaan 
is. De te volgen strategic lag als volgt. Blijkt uit de PPC dat een innovatieve 
of PPS-contractvorm interessant is, dan bestaat de optie om voor het 
gehele wegvak een realisatiebesluit aan te vragen. Het vierde kwadrant 
blijft sowieso buiten de scope. O p moment van schrijven van dit praktijk­
verslag is hierover n o g geen beslissing gevallen. 

3.2 Aanleiding voor de toepassing van de PPC 

De aanleiding geeft z icht op de vraag: in welke situaties is een PPC 
relevant, welke behoefte ligt er aan ten grondslag? Daarnaast wordt er iets 
gezegd over de t iming: wanneer in het proces dat een project normaal-
gesproken doorloopt, kan een PPC uitgevoerd worden? 

n de handleiding P P C van het kenniscentrum PPS wordt toegelicht in 
welke behoefte de P P C voorziet. Het instrument kan worden ingezet 
" o m projectleiders in staat te stellen op het juiste moment een adequaat en 
objectief vergelijk te maken tussen publiek-private of louter publieke 
ui tvoering van een pro ject " . 

Er worden geen specif ieke aanwijzingen gegeven voor de precieze t iming 
van de inzet van de P P C bij concrete projecten - het "juiste moment " 
waarvan in de handleid ing wordt gesproken, is niet nader gespecif iceerd. 
W e l maakt de handleid ing onderscheid tussen een "vroege" P P C , die het 
karakter heeft van een brainstorm, en een " la te" P P C , die het karakter 
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heeft van een screening, aan de hand waarvan een oordeel gegeven wordt . 
De vroege PPC beperkt zich tot het op een rij zetten van de argumenten 
voor en tegen PPS. De late PPC hangt tevens prijskaartjes aan die 
argumenten en zet ze uit in een cashflowanalyse. De inzet van een vroege 
of late P P C is afhankelijk van de fase waarin het betreffende project 
verkeert. Hoe verder in het proces, hoe meer kwantitatieve gegevens 
voorhanden zullen zijn. 

Aanleiding bij de N31 
De aanleiding voor het gebruik van de PPC bij de N31 is als volgt. 
Het project N31 Leeuwarden-Nijega is door het Kenniscentrum PPS als 
project met PPS-potentie aangemerkt. Naar aanleiding daarvan heeft binnen 
de RWS directie Noord-Nederland een aantal brainstormsessies plaatsge­
vonden over de innovatieve en PPS-mogeli jkheden van het project. Tijdens 
die sessies is besloten dat het interessant is om de verschillende aanpakken 
op voorhand met elkaar te vergelijken. Hiervoor is de PPC ingezet. 
Het invullen van de PPC wordt in het Plan van Aanpak aangemerkt als de 
eerste fase in het project Innovatieve contractvorm Rijksweg 31 
Leeuwarden -Drachten. 

Aangezien het project in een redelijk ver gevorderd stadium verkeert op het 
moment dat de PPC wordt ingezet, kun je spreken van een " la te" P P C . 
Alle drie de stappen die in de handleiding worden genoemd, zijn dan ook 
door lopen. 

De betekenis van de keuze voor een late P P C is dat de resultaten ervan niet 
slechts een informatieve functie hebben. De resultaten worden gebruikt als 
onderbouwing van een advies over de gewenste marktbenadering en zijn 
oordelend van aard. De directie Noord-Neder land heeft dit advies 
opgesteld. 

3.3 Projectstructuur PPC N31 

Zoals eerder gesteld is met het uitvoeren van een PPC binnen RWS slechts 
ervaring opgedaan bij het project Grensmaas en de HSL. Voor een R W S -
wegproject is de PPC nog niet eerder ingevuld. Er bestaan daarom ook 
geen gegevens over een optimale projectsetting waarbinnen de PPC uitge­
voerd wordt. Toch is het belangrijk dat de sett ing gedocumenteerd wordt , 
om voor- en nadelen aan te kunnen geven en daarmee gemaakte fouten 
bij volgende keren te voorkomen. 

3.3.1 Organisatiestructuur en verantwoordelijkheidsverdeling 

Over de organisatie waarbinnen de P P C wordt ingevuld, komen in de 
folder "Beter kiezen door objectief vergel i jken" van het kenniscentrum PPS 
een aantal punten aan de orde, met name over de verantwoordeli jkheids­
verdeling. Ten eerste wordt met nadruk gesteld dat de projectorganisatie 
verantwoordeli jk is voor de uitkomsten van het instrument. De reden 
daarvoor is dat het instrumentarium een onderdeel vormt van de onder­
bouwing, naast politieke en bestuurlijke e lementen. Ten tweede doet de 
folder de aanbeveling om in het proces waarbinnen de PPC ingevuld wordt 
een onafhankelijk adviseur aan te trekken voor de begeleiding. Deze heeft 
als taak de methodologie in het o o g te houden. Ten derde ziet het kennis­
centrum PPS voor zichzelf de taak wegge legd om de kwaliteit te bewaken 
en vast te stellen of de methodiek goed is toegepast. 
Voor de eigenlijke projectstructuur waarbinnen de PPC uitgewerkt wordt, 
biedt de folder geen aanknopingspunten. 
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Organisatiestructuur voor de PPC N31 
Figuur 3.1 geeft de projectstructuur weer waarb innen de P P C voor het 
project N31 is uitgevoerd. De in de figuur opgenomen afdel ingen maken 
deel uit van de RWS directie Noord-Neder land, met u i tzonder ing van de 
externe projectgroep en het regieteam van het leertraject. 

Figuur 3.1 
Projectstructuur 
(bron: presentatie drs. ing. L van der 
Meulen, d.d. 16 februari 2000) 

W X T ( P ) 

Regieteam 
RWS Leertraject PPS 

De opdrachtgever voor de uitvoering van de vergel i jk ing is het hoo fd van 
de hoofdafdel ing W X . De projectleider is opdrachtnemer. Er is een tweetal 
projectgroepen ingesteld. De eerste is een RWS Noord-Neder land interne 
groep, bestaande uit medewerkers van de afdel ingen W D F en W X T ( P ) . 
De projectleider zit deze projectgroep voor. De tweede is een externe 
projectgroep die bestaat uit vertegenwoordigers van het kenniscentrum 
PPS van Financien, het R W S Hoofdkantoor (afdel ing U M ) , de Bouwdienst 
en een aantal externe adviseurs. De projectleider maakt tevens deel uit van 
deze werkgroep; hij vormt de intermediair tussen de twee groepen. 
De externe adviseurs zijn ingehuurd voor het RWS Leertraject PPS en 
Innovatief Aanbesteden en faciliteren de invull ing van de P P C . De externe 
projectgroep heeft een dienende functie aan de interne projectgroep. 

In de externe projectgroep worden ongeveer eens per maand een aantal 
inhoudelijke punten afgestemd en de voor tgang van de P P C bewaakt . 
Voor de uitvoering van specifieke activiteiten worden werkafspraken 
gemaakt. Bij een aantal werkbi jeenkomsten komen mensen van zowe l de 
interne als de externe projectgroep bijeen. Voor de ervaringen binnen de 
directie Noord-Neder land met deze organisatiestructuur wordt verwezen 
naar hoofdstuk 7. 

Verantwoordelijkheidsverdeling 
Bij de start van het project was helder dat er zowel een P P C als een beleids­
advies zou worden gemaakt. Halverwege het project werd afgesproken dat 
er ook nog een apart document zou worden gemaakt teneinde alle 
opgedane leerervaringen vast te leggen voor het R W S Leertraject PPS. 

De verantwoordeli jkheidsverdeling was in de opstart niet expliciet aan de 
orde gesteld. Dit had tot gevo lg dat er gedurende de rit wat verwarr ing 
over ontstond. Oorzaak was dat er min of meer twee doelen werden 
nagestreefd. Enerzijds het zo goed mogelijk uitvoeren van de P P C en 
anderzijds het zo goed mogelijk expliciteren van leerervaringen die ermee 
opgedaan zijn. 
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De gegroeide verdel ing is als volgt te typeren. 

Voor de P P C : 

• De projectleider directie Noord-Neder land is de klant van de P P C en 
uiteindelijk verantwoordeli jk voor de keuzen met betrekking tot 
activiteiten die de doorioopt i jd, kosten en kwaliteit van de P P C bepalen. 
De ratio is dat hij de P P C nodig heeft voor de onderbouwing van zijn 
beleidsadvies en dus ook het beste overziet hoe goed de P P C moet zi jn. 

• Al le deelnemers hebben inhoudeli jke, professionele bijdragen geleverd 
aan het totstandkomingsproces en de P P C . Iedere deelnemer is verant­
woordeli jk voor zijn eigen inhoudelijke bijdrage. 

• De Bouwdienst is tijdens het proces opdrachtnemer geworden, niet 
alleen voor het "draaien van het financiele computermodel" maar ook 
voor het verkrijgen van de input en de vertaling in termen van f inanciele 
kengetal len. De Bouwdienst is derhalve verantwoordelijk voor de 
uitkomsten van de P P C en rapporteert daarover aan de klant (project­
leider directie Noord-Neder land) . 

• Het Kenniscentrum PPS van Financien acht zich verantwoordeli jk voor 
het goed toepassen van de PPC-techniek. Tevens werd tegen het eind 
van het proces duidelijk dat Kenniscentrum ook een oordeel wenst te 
geven over de kwaliteit van de input. Vanuit deze verantwoordel i jkheid 
heeft het Kenniscentrum er bijvoorbeeld op aangedrongen dat markt­
partijen bevraagd zouden worden naar hun inschattingen van eff iciency-
percentages (zie verder § 5.4). 

• De externe projectgroep en zijn voorzitter (de externe adviseur) in het 
bijzonder achten zich verantwoordeli jk voor de integriteit en kwaliteit 
van het collectieve voortbrengingsproces van de PPC. 

Voor het beleidsadvies: 
• De projectleider N31 van directie Noord-Neder land heeft het eerste 

concept-beleidsadvies opgesteld en laten becommentarieren door de 
externe projectgroep. 

• Vervolgens heeft de projectleider zijn tweede concept binnen directie 
Noord-Neder land opgesteld. 

• Daarna is in het over leg met het hoofdkantoor (Staf U en de 
Hoofddirectie) het definit ieve beleidsadvies opgesteld en gezonden aan 
D G P ter beslui tvorming door de minister. 

Voor het prakti jkverslag: 
• Tot slot hebben de deelnemers vanuit het Leertraject (met name de 

voorzitter en de secretaris/auteur/eindredacteur van dit praktijkverslag) 
de verantwoordel i jkheid genomen voor de tweede doelstell ing om 
zoveel mogelijk leerervaringen te "oogs ten " en in dit praktijkverslag te 
doen neerslaan. 

• Alle leden van de externe projectgroep hebben de verantwoordeli jkheid 
genomen voor hun bi jdragen/paragrafen. 

• Al le leden hebben het praktijkverslag doorgenomen en mogeli jke fouten 
of bronnen voor misverstand verbeterd. 

3.3.2 Randvoorwaarden 

Zoals bij ieder wi l lekeur ig project is het nodig dat een helder kader 
verschaft wordt waarb innen de uitvoering ervan plaats kan v inden. 
Dit geldt ook voor de ui tvoer ing van de P P C . Over het algemeen dient bij 
de opdrachtver lening de opdrachtgever de randvoorwaarden te formuleren 
voor een project. M e t randvoorwaarden wordt bedoeld het maximale 
tijdsbestek en de beschikbare middelen voor de realisering. 
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De handleiding PPC schenkt aan dit aspect geen aandacht, behalve dat 
geadviseerd wordt een onafhankeli jk adviseur aan te trekken. Het kennis­
centrum PPS heeft de doorioopt i jd van de PPC berekend. De doorioopti jd 
bedraagt 21 weken indien de activiteiten volgtijdelijk worden uitgevoerd. 

Door de opdrachtgever, te weten het hoofd van de hoofdafdel ing W X , is in 
eerste instantie voor de P P C een heldere deadline geformuleerd: op 15 
april 2000 moest hij over de rapportage met de resultaten beschikken. 
Hiermee is de doorioopti jd in over leg met het Kenniscentrum PPS en het 
RWS Hoofdkantoor verkort tot circa 14 weken. De deadline is ingesteld 
omdat met de uitvoering van een PPC geen vertraging mocht worden 
gelopen in de vigerende p lanning van de N 3 1 . Dit in verband met 
afspraken tussen het rijk en de regio. Echter, nadat gebleken is dat om de 
kwaliteit van de PPC te vergroten een consultatieronde nodig was, is de 
deadline met een aantal weken uitgesteld. 

In het Plan van Aanpak Interne Projectgroep is een raming opgenomen van 
de voor de P P C benodigde mankracht vanuit de RWS directie 
Noord-Neder land. Daarnaast is een bedrag gereserveerd voor externe 
begeleiding bij risicoanalyses, rapportage, communicat ie en presentatie 
materiaal. Totaal is door de directie Noord-Neder land voor de uitvoering 
van de P P C f l . 161.800, - gereserveerd. Dit bedrag is inclusief DUU 's . 
De kosten die de Bouwdienst zijn gemaakt voor het uitvoeren van de P P C 
zijn in rekening gebracht bij H K - U M , aangezien het hier facilitatie in het 
kader van het Leertraject betrof. 

De tijdsdruk die op het project zit bemvloedt veel van de te maken keuzen, 
onder andere de keuze voor de financiele P P C die in onderstaande 
paragraaf aan de orde komt. 

3.4 Keuze voor de soort PPC en het ambitieniveau 

3.4.1 Financiele of economische PPC? 

De keuze voor de financiele of economische PPC heeft consequenties voor 
de gegevens die als input aangeleverd moeten worden en daarmee voor de 
resultaten. M e t de economische P P C wordt een breder beeld geschetst dan 
met de financiele P P C . 
Het verschil tussen de f inanciele en economische PPC wordt helder 
weergegeven in § 3.3 en 4.3 van de Handleiding PPC en PSC van het 
Kenniscentrum PPS. Kort gezegd komt het erop neer dat in een economi­
sche P P C de maatschappeli jke effecten (bijvoorbeeld mil ieu-effecten en 
voordelen voor derden) in de beschouwing worden meegenomen. In de 
financiele P P C gaat het alleen o m de kosten en opbrengsten voor de 
overheid. De keuze voor het ene of het andere perspectief is van invloed 
op de vergeli jking van de aanbestedingsvarianten. 

In § 4.4 van de handleiding van het Kenniscentrum PPS wordt aangegeven 
welke van de twee soorten PPC's van doorslaggevend belang zou moeten 
zijn. O p basis van de huidige praktijk bij de beoordeling van projecten, 
wordt meer gewicht gegeven aan de economische dan aan de financiele 
P P C . Immers, bij de beoordel ing wordt eerst gekeken naar de maatschap­
pelijke kosten en baten voordat men overgaat tot het bepalen en 
beschouwen van een eventuele overheidsbijdrage en budgettaire inpas-
baarheid. 
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Keuze voor de financiele PPC bij de N31 
Bij het project N31 is er in eerste instantie voor gekozen een financiele P P C 
uit te voeren en de maatschappelijke effecten min of meer buiten beschou­
wing te laten. Dit had de volgende twee redenen. Ten eerste was door de 
opdrachtgever de randvoorwaarde gesteld dat rond apri l , dat wi l zeggen 
binnen een tijdsbestek van drie maanden, de resultaten van de vergeli jking 
gereed moesten zi jn. Ten tweede bestond, na een quick scan, de verwach­
ting dat langs het betreffende traject weinig meerwaarde uit verdere 
ontwikkelingen zal kunnen worden gerealiseerd. 

Bij de resultaten van de PPC wordt nadrukkelijk de kanttekening gemaakt 
dat er geen compleet beeld geschetst wordt, maar slechts een f inancieel. 
De kans bestaat dat door de toepassing van de f inanciele PPC belangrijke 
maatschappelijke effecten over het hoofd gezien zi jn, ondanks dat ze op 
een kwalitatieve manier in kaart gebracht zijn. O p maatschappeli jke kosten 
en baten wordt verder ingegaan in § 4 . 2 . 

3.4.2 Ambitieniveau en kwaliteit 

In de handleiding P P C komt meerdere malen aan de orde dat de P P C een 
objectief instrumentarium verschaft voor de vergeli jking van aanbeste-
dingsvarianten. Afgezien van de vraag hoe objectief de P P C is, moeten de 
resultaten een kwalitatief goede onderbouwing verschaffen voor de te 
volgen aanbestedingsstrategie. Hiermee wordt bedoeld dat het resultaat 
verdedigbaar moet zi jn, bij wijze van spreken tot voorbi j de A lgemene 
Rekenkamer. Er moet verantwoording over af te leggen zijn. 

De handleiding van de PPC verschaft geen kwaliteitsplan voor de bewaking 
van de kwaliteit van de gegevensverzameling van zowe l basisinformatie als 
informatie over de efficiencyverschillen. Het streven is een zo goed en 
gelijkwaardig mogeli jke afweging van de te vergeli jken model len. 

Tijdens de invull ing van de PPC voor het project N31 is gebleken dat het 
kwaliteits- en ambit ieniveau grotendeels bepaald word t door de reeds 
beschikbare informatie, ofwel: input is output. In de externe projectgroep is 
daarom het ambit ieniveau als volgt geformuleerd: het zo goed mogelijk 
gegevens verzamelen. Voor sommige onderdelen bleek de informatie op 
detailniveau voorhanden, voor andere onderdelen is informatie samen-
gesteld op basis van schattingen en kengetal len. De vraag over het detai l­
niveau is in de Externe projectgroep regelmatig aan de orde geweest. 
Erontbrak een heldere "detai l -eis". 

3.5 Keuze van de te onderzoeken alternatieven 

De keuze van de te onderzoeken alternatieven is essentieel in de uitvoering 
van de PPC. Het bepaalt over welke varianten een oordeel wordt gevormd. 

De handleiding P P C spreekt van een vergeli jking tussen de traditionele 
aanbesteding en een "PPS-cont rac t " . M e t PPS kan een scala aan contract­
vormen bedoeld worden , zoals de concessie of de joint venture. O p de 
keuze van de te onderzoeken contractvormen gaat de handleiding niet 
expliciet in. 

Voor het project N31 is de PPC uitgebreid tot wa t men een "contracten-
comparator" kan noemen. Middels de PPC wordt namelijk een tweetal 
aanbestedingsvarianten vergeleken met de traditionele aanbesteding. 
De eerste variant is het Desing&Bui ld-model (DB), de tweede variant is het 
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Design-Bui ld-Finance-Mainta in-model (DBFM) o fwe l de concessiever le-
ning. Voordat met de P P C begonnen werd, is door een aantal mensen 
gewezen op het feit dat het vergelijken van extremen, te weten het t radi ­
tionele model en de D B F M , het eenvoudigst is. O m d a t het DB-mode l als 
een reele optie voor het project gezien werd, is het ook in de vergel i jk ing 
opgenomen. De Design-Bui ld-Maintain-var iant is bu i ten beschouwing 
gelaten, aangezien de Maintain-aspecten ook bij de D B F M aan de orde 
komen. Ten aanzien van de DBM-var iant is de vo lgende afspraak gemaakt : 
mocht gedurende het proces blijken dat de D B M - a a n p a k toch voorde len 
biedt, dan wordt deze alsnog in de analyse meegenomen. Dit laatste is 
echter niet gebeurd. 

Voor het goed kunnen vergelijken is voor de gekozen model len een verant­
woordeli jkheidsverdeling opgesteld. Hierin is duidelijk gemaak t welke partij 
(publiek of privaat) voor welke taak verantwoordeli jk is. Dat een partij 
verantwoordeli jk is hoeft niet per se te betekenen dat ze de taak zelf 
uitvoert. Voor de meeste taken geldt dat de uitvoering ook ingekocht kan 
worden. De verantwoordel i jkhedentabel is hieronder o p g e n o m e n . 

Tabel 3.1 
TRADITIONEEL INNOVATIEF (DB) CONCESSIE 

Verdeling verantwoordelijkheden bij AANBESTEDEN (DBFM) 
verschillende PPS-modellen (N31) 

Publiek Privaat Publiek Privaat' Publiek Privaat 

Design (D) 
- programma van eisen X X X 
- ontwerp X X X 
- bestek X X X 
Voorbereiding 
- grondonderzoek X X X 
- archeologie X X X 
- kabels en leidingen X X/2 X/2 X /2 X/2 
- milieuonderzoek x X X 
- bouwvergunning X X X 
- kapvergunning x X /2 X/2 X /2 X /2 
- lozing (tijdelijk) X X X 
- geluidwering woningen x X X 
- veriichtingsplan X X X 
- bewegwijzeringsplan X X X 
- waterbeheersingsplan x X X 
- praatpalen X X X 
- overleg dec.overheden x X X 
- beplantingsplan x X X 
- compensatieplan x X X 
Build (B) 
- grondverwerving x X X 
- bouwen X X X 
- bouwtoezicht x X X 
Operate (O) 
- onderhoud x X X 
- dagelijks beheer x X X 
- toezicht (veiligheid) x X X 
- handhaving X X X 
- beschikbaarheid X X X 
Scopeverbreding 
- meerwaarde rond weg n.v.t. X X 
Finance (F) 
- financiering X X X 
- betalingsmechanisme X X X 

1 Uitgegaan wordt van volledige verantwoordelijkheid. Bij de definitieve opdrachtverlening kan uit kostenoverweging gekozen worden 
om een minder verregaande vorm van risico-overdracht. 

De verdel ing van de bevoegdheden, die overigens plaatsvond in een brain-
stormsessie en later is aangescherpt, riep een aantal vragen op. 
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Voor twee van de drie te onderzoeken alternatieven, te weten het 
DB-mode l en het D B F M - m o d e l , wordt het ontwerp van de infrastructuur 
overgelaten aan de marktpartij. In een ideaal-typische situatie stelt de 
opdrachtgever een aantal func t ioned eisen waaraan de infrastructuur moet 
vo ldoen. De marktpartij is in haar ontwerp vrij om de technische invull ing 
van deze eisen te bewerkstell igen. De achterl iggende gedachte is dat 
daarmee ruimte ontstaat voor de marktpartij om innovatieve ideeen in het 
ontwerp te verwerken, zowel op het gebied van het productinnovaties als 
op het gebied van het (bouw)procesinnovaties. 

In het geval van het project N31 Leeuwarden - Nijega ligt er een 
Tracebesluit. Bovendien is dit besluit voor een deel reeds uitgewerkt in 
bestekken. In het Tracebesluit is het voorkeurstrace in een zeer hoog detai l-
niveau opgenomen - er wordt gewerkt met kaarten met een schaal van 
tenminste 1:2500. Afhankeli jk van de bindende werk ing van het 
Tracebesluit lijkt de marktpartij die in het DB- en D B F M - m o d e l het ontwerp 
voor zijn rekening gaat nemen, beperkt in het toevoegen van innovatieve 
product- en procesideeen. 

Bovengeschetst verschil tussen de ideaaltypische en de praktijksituatie 
vormt aanleiding voor de volgende vraag: Welke ruimte c.q. vrijheids­
graden biedt het Tracebesluit voor een partij voor de introductie van 
innovatieve ideeen indien het ontwerp aan de markt wordt overgelaten? 

De vraag is voorgelegd aan de juridische kennisgroep van het RWS 
Leertraject PPS/ IA , waarin V&W-medewerke rs van verscheidene juridische 
gremia en een aantal externe adviseurs zi t t ing hebben. Gezien de tijdsdruk 
op het invullen van de P P C is door de kennisgroep een werkantwoord 
verschaft dat luidde: het Tracebesluit bevat geen ruimte of vrijheidsgraden 
voor innovatieve ideeen van marktparti jen. 

Een aspect dat wat minder direct met de beschrijving van de varianten voor 
de P P C N31 samenhangt, maar wel in de discussie aan de orde kwam, is 
hoe om te gaan met het Tracebesluit indien op een gedeelte van het 
project zich interessante pps-mogel i jkheden voordoen. Ideaal zou zijn als 
binnen het vigerende Tracebesluit voor een gedeelte van het project of de 
w e g een bredere - waarmee bedoeld wordt integralere - oplossing te reali­
seren is, door bijvoorbeeld het betrekken van gebiedsontwikkel ingen in het 
project. Dit aspect is bij het project N31 niet echt aan de orde geweest, 
maar werd van generiek belang geacht en is tevens aan de juridische 
kennisgroep van het leertraject voorgelegd. 

De vraag naar aanleiding van de discussie luidt: Bestaan er mogelijkheden 
het Tracebesluit (partieel) te herzien, hoeveel tijd kost dit en hoe kan het 
herzieningsproces versneld worden ? 

Het quick scan antwoord van de juridische kennisgroep hierop luidde dat te 
alien tijde de Tracewetprocedure opn ieuw dient te worden door lopen bij 
een herziening. Dit betekent dat het project een vertraging van rond de 
twee a drie jaar zal op lopen; dit is de tijd die een "no rmaa l " Tracebesluit 
vergt. O p de inspraak- en beroepstermijnen kan vanwege de rechtsbe-
scherming geen tijdwinst worden geboekt. We l kan een versnelling plaats­
vinden door in een bestuurlijke overeenkomst verkorte reactietermijnen 
neer te leggen. Het komt er op neer dat rijk, provincie en gemeenten met 
elkaar afspreken dat ze onverwij ld reageren indien dat van hen verlangd 
wordt. 
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4 Voorbereiding van de PPC: basisinformatie 

A a n het vullen van de PPC gaat een gedegen voorbereiding vooraf. 
De voorbereiding bestaat voornameli jk uit het verzamelen van de 
benodigde basisinformatie. In dit hoofdstuk zullen de volgende basis­
gegevens besproken worden: 
• gegevens over kosten en risico's; 
• maatschappeli jke kosten en baten; 
• vervoersprognose; 
• het betal ingsmechanisme; en 
• de disconteringsfactor. 
Het belang van de gegevens verschilt per onderzochte aanbestedingsvorm. 
Het betal ingsmechanisme is bi jvoorbeeld alleen van belang voor de conces-
sievariant. 

4.1 Benodigde informatie over kosten en risico's 

4.1.1 Waarom kosten- en risico-informatie? 

De P P C is een verschil lenanalyse van aanbestedingsvormen, waarbij de 
traditionele aanpak als referentie word t genomen. O m een weging van alle 
argumenten voor kostenverschil len mogeli jk te maken, moet eerst infor­
matie over de omvang en fasering van de verschillende kostencategorieen 
bij de traditionele aanpak worden verzameld . 

Naast informatie over daadwerkeli jk te maken kosten is ook informatie 
nod ig over de kosten van risico's. In de praktijk mag worden verwacht dat 
een aantal risico's (denk bi jvoorbeeld aan kostenoverschrijdingen tijdens de 
aanleg of het gebruik van de weg) zal optreden. Bij de traditionele aanpak 
zijn deze voor de rekening van de overhe id , maar blijven buiten beeld bij 
kostenramingen van een tradit ionele aanpak. Bij een PPS-aanpak zijn veel 
risico's en daarmee gepaard gaande kosten vol ledig voor rekening van 
marktparti jen. Deze zul len hiervoor een vergoeding vragen waardoor hun 
b ieding hoger komt te l iggen. Voo r een goede vergelijking tussen de 
PPS-var ianten dienen alle risico's dus ook bij de traditionele aanpak zo 
goed mogelijk in beeld te worden gebracht . 
Gebeurt dit niet, dan lijkt een tradit ionele aanpak "gunst iger" . 

4.1.2 Te verzamelen basisinformatie over de kosten 

In de door het Kenniscentrum PPS geschreven handleiding voor een P P C 
worden de volgende kostencategorieen onderscheiden. 

Tabel 4.1 
Kostencategorieen PPC 1. Verborgen kosten (apparaatskosten, ramingsafwijkingen) 

2. Aanlegkosten 
3. Operationele kosten (onderhoud en beheer) 
4. Transactiekosten en -tijd 
5. Kapitaalkosten 

A a n de hand van bovenstaande kostencategorieen wordt hieronder 
aangegeven wat voor basisinformatie in het algemeen voor de PPC 
noodzakeli jk is en wat de belangrijkste bronnen hiervoor zijn. 
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Ad 1 - Verborgen kosten 
De verborgen kosten bestaan uit twee componenten: apparaatskosten en 
ramingsafwijkingen. 
• De apparaatskosten hebben betrekking op de inzet van eigen personeel, 

materiaal en overhead door de overheid en haar uitvoerende organisa­
ties, waarvan de kosten niet in de aanleg- en operationele kosten tot 
uiting komen. Bij zowel Rijkswaterstaat (weg) als de Bouwdienst (kunst­
werken) is het praktijk om de inzet van apparaatskosten (zogeheten 
duu's) bij projecten afzonderlijk te begroten en toe te rekenen. O m deze 
reden is geen sprake van verborgen kosten. De apparaatskosten moeten 
wel bij de aanleg- en operationele kosten worden meegenomen. 

• De ramingsafwijkingen betreffen verschillen tussen de geraamde en de 
feitelijke kosten. In de praktijk blijkt dat bij aanbesteding van een project 
de biedingen doorgaans lager uitvallen, maar dat door meerwerk de 
feitelijke kosten uiteindelijk toch weer op de begrote kosten ui tkomen. 
Overigens geldt dat recentelijk de biedingen juist hoger uitvallen. 
De ramingsafwijkingen betreffen met name aanpassingen van de begrote 
aanleg- en operationele kosten. Dit betekent dat als basisinformatie 
alleen de grondslag van deze kosten verzameld hoeven te worden, 
namelijk de begrote aanleg- en operationele kosten (zie hieronder). 

Ad 2 - De aanlegkosten 
De aanlegkosten vormen samen met de operationele kosten de (lifecycle-) 
kosten van het project. 

De aanlegkosten omvatten alle kosten om een goed of dienst operationeel 
te maken. Binnen de begrotingssystematiek van V & W gaat het om zowel 
projectgebonden uitgaven (puu's) of stichtingskosten als apparaatskosten 
(duu's). Gedurende de studiefase van een infrastructuurproject worden 
verschillende ramingen gemaakt van de aanlegkosten, waarbij in de tijd de 
onderbouwing van de kosten toeneemt en de onzekerheidsmarge afneemt. 
Deze PRI-ramingen (zie box 4.1) bieden een goede basis voor de P P C . 
Voordeel van een PRI-raming is dat hierbij ook rekening wordt gehouden 
met risico's op kostenoverschrijdingen die tijdens de aanleg kunnen 
optreden. Hierdoor wordt voor een deel al tegemoet gekomen aan de 
wens om deze risico's bij de traditionele aanpak in beeld te hebben. 

Box 4.1 - PRI systematiek 
Een PRI-raming is een kostenraming van een infrastructuurproject volgens de richtlijnen 
van het Project Ramingen Infrastructuur (PR!) van Rijkswaterstaat. Een PRI-raming 
hanteert een vaste systematiek voor het begroten van kosten en risico's. Naast vaste richt­
lijnen voor de rubricering en onderbouwing van kosten wordt ook aandacht besteed aan 
risico's van kostenoverschrijdingen. Ditgebeurt op twee wijzen. Enerzijds bevat de raming 
kostenramingen van mogelijk optredende risico's, waaraan een kansverdeling en de 
gevolgkosten zijn gekoppeld. Anderzijds bestaat de raming niet uit een puntschatbng, 
maar Is aan iedere kostenpost een bandbreedte toegerekend. Op basts van statisttsche 
berekeningen is een kansverdeling te maken van de totale kosten. Het gemiddeide van de 
totale raming wordt vaak in verdere toepassingen (o.a. MIT) gehanteerd. 
De trefzekerheid van een PRI-raming neemt toe naarmate het project verder tn het 
planproces komt Bij een verkenning heeft een PRI-raming een trefzekerheid (variatie) van 
minder dan 50%. Deze raming is gebaseerd op algemene kengetallen per kostenpost. 
Bij een tracebesluit wordt een trefzekerheid van 15% nagestreefd. In dit stadium is het 
project al veel concreter, waardoor de kosten ook beter kunnen worden ingeschat. 
Binnen Rijkswaterstaat bestaat er de zogeheten PRI klapper waarin de systematiek van de 
PRI-raming is beschreven 

• ^ • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • 1 

Voor de Nederlandse situatie is onderzoek gedaan naar mogeli jke eff icien­
cyverschillen door een PPS-aanpak bij infrastructuurprojecten. In de 
Handleiding P P C en PSC van het Kenniscentrum PPS worden in verschi l­
lende tabellen percentages gegeven van eventuele eff iciencyverschil len 
(zie ook volgend hoofdstuk). 
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6 ^ Deze percentages hebben betrekking op de aanleg- en operationele kosten 
w op basis van PRI-ramingen met een 5 0 % onzekerheidsmarge (tweemaal de 
m standaarddeviatie). O m aansluit ing met de percentages te behouden 

verdient het de voorkeur deze raming te hanteren. 

Ad 3 - Operationele kosten 
De operationele kosten omvatten alle kosten om een goed of dienst opera-
t ioneel te houden. Het gaat hierbij om zowel onderhouds- als beheers-
kosten. In de huidige ramingssystematiek wordt geen begrot ing gemaakt 
van deze kosten. Bij een PPS-aanpak waarin het onderhoud en beheer 
wordt overgedragen aan private partijen is informatie over de omvang en 
fasering van deze kosten van belang. Idealiter zou ook een PRI-raming 
gemaakt moeten worden van de operationele kosten met inbegrip van alle 
risico's. 

Naast het onderscheid tussen aanleg- en operationele kosten verdient het 
de voorkeur om nader onderscheid te maken in deelprojecten indien de 
aard van deze projecten aanleiding geeft voor uiteenlopende of afwi jkende 
argumenten van eff iciencyverschil len. Gedacht kan worden aan het onder­
scheid tussen wegaan ieg en de bouw van kunstwerken. 

Ad 4 - Transactiekosten en -tijd 
Bij transactiekosten en -tijd gaat het om de kosten en tijd die zowel de 
overheid als de private partijen kwijt zijn door het proces van aanbesteden 
en offreren. Bij een PPS zijn de contracten complexer, omvangri jker en 
ingewikkelder. O p basis van interviews met betrokken partijen zijn kenge­
tallen geconstrueerd voor de extra tijd en kosten die dit proces met zich 
meebrengt. Deze kengetal len zijn opgenomen in de Handle id ing PPC en 
PPS van het Kenniscentrum PPS. Deze percentages hebben betrekking op 
respectievelijk de totale aanleg en operationele kosten en de benodigde tijd 
om het project operat ioneel te maken. 

Ad 5 - Kapitaalkosten 
Bij kapitaalkosten gaat het om de kosten van financiering. Bij de overheid 
gaat het om de f inancieringskosten van alle uitgaven. Bij private partijen 
gaat het om de kosten van vreemd en eigen vermogen, die noodzakelijk 
zijn om de ti jdstippen van uitgaven en vergoedingen te overbruggen. 
Basis voor de kapitaalkosten zijn de eerdergenoemde gefaseerde kosten-
posten in combinat ie van de vormgeving en fasering van de vergoedingen 
stroom. In hoofdstuk 6 wordt hier nader op ingegaan. 

4.1.3 Verzamelde gegevens voor de N31 

Bij de verzamel ing van de basisgegevens voor de PPC N31 is van boven­
staande algemene aanpak op een aantal punten afgeweken. 

Voor de aanlegkosten is aangesloten bij een bestaande PRI-raming, welke 
een 1 6 % overschri jdingskans heeft. Deze raming is ten behoeve van het 
Tracebesluit opgeste ld. Idealiter zou een PRI-raming met een grotere 
onzekerheidsmarge genomen moeten worden om beter aan te sluiten bij 
de eff iciencypercentages uit de Handleiding. 
Echter, omdat een P P C vooral een verschillenanalyse betreft en gezien het 
hoge abstractieniveau van de analyse, zijn de gevolgen voor de uitkomsten 
gering. 

Voor de operationele kosten kon niet worden teruggegrepen op een 
PRI-raming. O p basis van kengetallen per kilometer weg uit het verleden 
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zijn de kosten van periodiek en groot onderhoud apart geconstrueerd. 
De procedure is opgenomen in box 4.2. 

Box 4.2 - Kosten beheer & onderhoud 
Voor het construeren van de kosten voor periodiek en groot onderhoud zijn kengetallen 
gehanteerd die gelden voor het beheer en onderhoud van 200 kilometer weg van de 
dienstkring Friesland. Deze kengetallen zijn gebaseerd op verschillende dusters van onder­
houd. In onderstaande tabel zijn de clusters opgenomen. 

Tabel 4.2 
Onderhoudsclusters en hun 
aandeel in de kosten 

CLUSTER 

Zwart onderhoud 
Wit onderhoud 
Groen onderhoud 
Crijs onderhoud 
Verkeersvoorzieningen 
Kunstwerken 

PERCENTAGE 

Asfalt 
Markeringen 
Maaien en beplanb'ng 
Paaltjes, verzorgingsplaatsen, bushaltes 

40 % 
1 % 
20% 
5% 
30% 
5% 

De jaarlijkse onderhoudskosten zijn circa N L G 1 min per jaar (incl. ops lag 
van 2 0 % voor duu's), op basis van onderhoudskosten van de dienstkr ing 
over de periode 1993 en 1997. Elke dertien jaar wordt de deklaag 
vervangen. De kosten hiervan zijn N L G 600.000 per ki lometer rijstrook. 
Uitgaande van 13 kilometer weg en een opslag van 1 0 % voor duu's 
komen de kosten van groot onderhoud neer op N L G 17 min per onder-
houdsbeurt. 

Vervolgens is op basis van een RISMAN-sessie (zie box 4.3) een aantal 
risico's met betrekking tot de aanleg en het onderhoud geidentif iceerd en is 
dit doorvertaald in een optimistisch en een pessimistisch scenario. Hierbij is 
op grond van de gevonden risico's vooral geschoven in de hoogte van de 
kosten en het tijdstip waarop groot onderhoud moet plaatsvinden. 

Box 4.3 - De RISMAN-methode 
De RISMAN-methode, beschreven in 'De RISMAN-methode, een instrument voor het 
risicomanagement van grote infrastructuurprojecten" (o.a. RWS Bouwdienst, 1996), is een 
instrument voor het uitvoeren van een risico-analyse bij grote infrastructuurprojecten. 
In iedere projectfase vormt een nsico-analyse de start van het risicomanagementproces. 
Met behulp van de RISMAN-methode worden de risico's op een systernatische wijze en 
vanuit verschillende invalshoeken inzichtelijk gemaakt en worden voor deze risico's 
beheersmaatregelen benoemd Er kan zowel een kwalitatieve als kwantttatieve invulling 
worden gegeven aan de RISMAN-methode. 

, De huidige RISMAN-methode bestaat uit vier stappen. De eerste stap bestaat uit het 
vaststellen van het doel van het project. In de tweede stap worden mogelijke risico's in 
kaart gebracht. De derde stap bestaat enerzijds uit het kwalitab'ef vaststellen van de 
belangrijkste risico's en anderzijds uit het kwantificeren van de risico's en de daarmee 
gepaard gaande kosten. Dit laatste gebeurt overeenkomstig de wijze van de PRI-raming. 
Tot nu toe is dit beperkt tot de kostenramingen en de tjjdsplanning. In de vierde en laatste 
stap worden de beheersmaatregelen In kaart gebracht om de risico's zo goed mogelijk te 
reduceren. De kwantifkenng van de risico's in de derde stap kan als input dienen voor de 
risico-opslagen bij kostenramingen. 

Bij de PPC voor de N31 wordt gekeken naar een DB- en een D B F M -
aanpak. Bij de DB-variant hebben de efficiencyverschillen alleen betrekking 
op de aanlegfase. Bij de DBFM-aanpak hebben de efficiencyverschil len 
betrekking op de totale kosten van zowel de aanlegfase als de operat ionele 
fase. De aanleg- en operationele kosten van de traditionele aanpak zijn om 
deze reden apart onderscheiden. 

Ieder project heeft een eigen aard en daarmee specifieke mogel i jkheden 
voor het behalen van kostenvoordelen en risicobeheersing ten opzichte van 
een traditionele aanbesteding. Het project N31 kent drie duidelijk van 
elkaar te onderscheiden deelprojecten. Het betreft de wegverdubbel ing, de 
aanleg van het aquaduct Greuns en de Fonejachtbrug. Gekozen is om de 
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basisinformatie omtrent de aanlegkosten onder te verdelen in de drie 
deelprojecten, om een goede weging van specifieke argumenten per 
deelproject mogelijk te maken. Het detailniveau van de PRI-raming maakte 
dit goed mogelijk. 

4.2 Maatschappelijke kosten en baten 

In § 3.4.1. is de keuze tussen een financiele en een economische P P C 
beschreven. Een financiele PPC beperkt zich tot de financiele kosten en 
opbrengsten voor de overheid. Bij de economische P P C gaat het om alle 
aan het project verbonden maatschappelijke kosten en opbrengsten. 

4.2.1 Wat zijn de maatschappelijke kosten en baten van infrastructuur? 

De studie 'Evaluatie van infrastructuurprojecten; Leidraad voor kosten-
batenanalyse' (CPB/NEI , 2000)2, w a a r i n de belangrijkste onderzoeks-
resultaten van het Onderzoeksprogramma Economische Effecten van 
Infrastructuur (OEEI) zijn samengevat, gaat hier nader op in. In principe zijn 
drie soorten maatschappelijke projecteffecten te onderscheiden: directe 
effecten, indirecte economische effecten en externe effecten. 

De directe effecten hebben betrekking op de effecten van de gebruikers en 
de exploitant van de nieuwe infrastructuur. Bij gebruikers gaat het om alle 
elementen die van invloed zijn op de vraag naar het gebruik van de infrast­
ructuur (o.a. reistijd, reiskosten, betrouwbaarheid, veil igheid en comfort) . 
Bij de exploitant gaat het om de bedri j fseconomische kosten en opbreng­
sten van aanleg, beheer, onderhoud en exploitatie van de infrastructuur. 
Bovengenoemde effecten beperken zich niet tot het gebruik van de nieuwe 
infrastructuur, maar hebben ook betrekking op gebruikers en exploi tanten 
van andere infrastructuur in het vervoersnetwerk (andere wegen of andere 
modaliteiten). Zo kan bijvoorbeeld een nieuwe w e g ook de doorst roming 
van andere wegen verbeteren of het OV-gebru ik verminderen. 

Bij indirecte economische effecten gaat het o m de directe voor- en nadelen 
die gebruikers voor een deel door geven aan anderen. Dit kan zowe l effect 
hebben op de regionale verdel ing van economische activiteiten (aantrek-
king van bedrijvigheid van elders door een verbeterde bereikbaarheid) als 
op vergroting van het totaal aan economische activiteiten door verkleining 
van eventuele marktverstoringen. 

Bij externe effecten gaat om de effecten van niet-geprijsde nevenproducten 
van projecten. Het kan hierbij gaan om effecten die de gebruikers elkaar 
onbedoeld aandoen (congestie, veil igheid) en effecten die gebruikers 
onbedoeld veroorzaken bij niet gebruikers. Hierbij gaat het o m geluids-
hinder, milieu (o.a. uitstoot en verontreiniging), natuur en landschap. 

4.2.2 PPC: vergelijken van verschillen tussen twee aanpakken 

Bij een P P C gaat het om de verschillen tussen twee aanpakken. Het gaat 
niet om het vraagstuk of de nieuwe infrastructuur wordt gerechtvaardigd 
door de maatschappelijk kosten en baten. W e l gaat het om de vraag of 
een PPS-aanpak maatschappelijk voordeel biedt boven een traditionele 
aanpak. PPS beoogt prestaties en uitvoering van infrastructuurprojecten 
te verbeteren. 

^ CPB/NEI (2000). Evaluatie van infrastructuurprojecten; Leidraad voor kosten-batenanalyse. Sdu Uitgevers: Den Haag. 
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Hiervan is sprake in die gevallen waarbij de traditionele aanpak een 
optimale exploitatie van infrastructuur in de w e g staat. PPS kan dan leiden 
tot een efficientere uitvoering van het pro jec t . Dit kan zowel liggen in een 
verbeterde prijs of kwaliteit van infrastructuur als het eerder beschikbaar 
komen van de (positieve) maatschappelijke effecten. 

Maatschappelijke effecten bij de N31 
Bij de N31 beperkt de P P C zich tot de financiele effecten. Uitkomst van 
deze P P C is dat een PPS-aanpak naar verwacht ing tot f inancieel voordeel 
voor de overheid leidt. De effecten van gebruikers (verbeterde door-
stroming en veil igheid) alsmede de indirecte economische en externe 
effecten zijn niet in beschouwing genomen. We l is in de terugmelding van 
de resultaten kwalitatief aandacht aan deze elementen besteed. 
Het grootste knelpunt van de huidige w e g betreft de veil igheid en in veel 
mindere mate de doorstroming. Verwacht ing is dan ook dat de belang­
rijkste maatschappeli jke baten op het gebied van veil igheid l iggen. 

4.3 Vervoersprognose 

Indien gekozen wordt voor een D B F M - m o d e l is het van belang te weten 
hoeveel verkeer de w e g in de toekomst te verwerken krijgt en hoe de 
samenstel l ing van het verkeer zal zi jn. Immers het betal ingsmechanisme 
(zie § 4.4) hangt sterk af van de intensiteit van het verkeer en de samen­
stell ing ervan. 

Indien een gebruikersvergoeding (tol of schaduwtol) wordt overwogen als 
betal ingsmechanisme, is de noodzaak van inzicht in de hoeveelheid verkeer 
evident. Maa r ook bij betalingen die afhankelijk worden gesteld van 
beschikbaarheid van de w e g is het belangrijk inzicht te hebben in de 
vervoersprognoses. Daarnaast is de hoeveelheid te verwachten vracht-
verkeer van belang om in te schatten welke onderhoudskosten reeel zijn. 

Indien de concessieperiode op 30 jaar wordt gesteld zijn er dus vervoers­
prognoses noodzakeli jk voor een periode van 30 jaar. Gebleken is dat dit in 
de praktijk erg lastig is. Binnen de Adviesdienst Verkeer en Vervoer ( A W ) 
van RWS is wel iswaar een landelijk model voor over 30 jaar, maar deze zijn 
te grofmazig om goed te kunnen toepassen op een weg(gedeelte) van het 
totale netwerk. En de bepal ing van het percentage vrachtverkeer over 
30 jaar is al helemaal moeilijk te berekenen. 

Vervoersprognose voor de N31 
Niettemin is in de situatie van de N31 op basis van de groeipercentages uit 
het Landelijk model een intensiteit berekend voor over 30 jaar. Het dient te 
worden beschouwd als een 'best guess" . Het percentage vrachtverkeer is 
gelijk verondersteld met de huidige situatie. 

Voor de P P C zijn de vervoersprognoses vrijwel niet van belang geweest. 
Dit heeft als reden dat gedurende het proces steeds duidelijker werd dat in 
deze fase van theoretische a fweging eigenlijk nog geen behoefte was om 
in detail op de betal ingsmechanisme in te gaan. Daarnaast was ook nog 
niet duidelijk of er wel voor een D B F M zou worden gekozen. Immers ook 
DB is onderzocht. 
Over igens is uit de beperkte marktconsultatie gebleken dat ook markt­
partijen de termijn van 30 jaar lastig vindt. 
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4.4 Vormgeving van het betalingsmechanisme 

Het betal ingsmechanisme is de wijze waarop private partijen bij 
PPS-projecten een financiele vergoeding krijgen voor de levering van een 
goed of dienst. 
Er zijn twee vormen: de beschikbaarheids- en de gebruikersvergoeding. 
Bij de beschikbaarheidsvergoeding is de beloning gebaseerd op het 
beschikbaar stellen van een goed of een dienst. Bij gebruikersvergoedingen 
gaat het om vergoedingen op basis van gebruik dat van de dienst gemaakt 
wordt . Dit kunnen zowel tolbetal ingen door de gebruikers als schaduwto l -
betal ingen door de overheid zijn. O o k een combinaties van beide type 
vergoedingen is mogeli jk. 

Bij PPS gaat het om de vraag welke voordelen marktpartijen kunnen 
behalen ten opzichte van traditionele aanbesteding. De rol van het 
betal ingsmechanisme is private partijen de juiste financiele prikkels te 
bieden om de genoemde voordelen zo goed mogelijk te realiseren. 
De vormgeving van het betal ingsmechanisme bepaalt de mate waar in de 
potentiele voordelen uiteindelijk worden behaald. In box 4.3 word t het 
betal ingsmechanisme geTllustreerd. 

Box 4.4-illustratie 
Bij een DB-variant kan het moment van betaling de aannemer een financiele prikkel geven 
om een project sneller uit te voeren. Zo kan bijvoorbeeld gekozen worden voor deelbet-
alingen op vaste momenten tijdens de bouw (vergelijkbaar met de huidige MIT-systema-
tiek) of voor betaling van het volledige bedrag na afronding van het project (turnkey). 
In zijn bieding zal een private partij met de betalingswljze rekening houden. Duidelijk mag 
zijn dat een private partij in het laatste geval een vergoeding wil voor de extra benodigde 
voorhnanciering en de extra risico's die hij hierdoor loopt, maar dat hij ook een extra 
financieel voordeel heeft als hij erin slaagt het project sneller uit te voeren. 
In het betalingsmechanisme kunnen prikkels ingebouwd worden, zowel positieve als 

negatieve. Een voorbeeld van een negatieve prikkel is een strafkorting De strafkorting 
kan gebaseerd zijn op: 
• het aantal rijstroken dat gesloten is; 
• de duur van de sluiting; 
• het verwachte verkeersaanbod tijdens sluiting, of 
• de economische waarde van het reistijdverlies. 
Kortingen hebben alleen betrekking op sluitingen onder invloed van operator. Ongevallen 

e.d. vallen niet onder de korbng. 

Figuur 4.1 
Twee vormen van kasstroomritmes 

Subsidiering 

Aanlegfase Gebruiksfase 

Beschikbaarheidsvergoeding 

Ttjd -> 

Aanlegfase Gebruiksfase 

Tijd - » 
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Naast het uitlokken van efficiency bepaalt de vormgev ing van het 
betalingsmechanisme ook het verloop van de kasstroom van de opdracht­
gever richting de private partijen. In figuur 4.1 wordt een illustratie 
gegeven van mogelijke kasstroomritmes bij een wegenproject. 
Het bovenste plaatje heeft betrekking op de tradit ionele wijze van aan­
besteding. Het onderste heeft betrekking op een jaarlijkse beschikbaar­
heidsvergoeding. 
Een belangrijke keuze bij een betalingsmechanisme is het t i jdstip/de 
mijlpaal voor de start van de betalingen. Gebruikelijk is na gereedkomen 
van de weg de betaling te starten. Dit impliceert dat de private partij ook 
de bouwrente moet meefinancieren en deze kosten moet doorberekenen in 
zijn quote voor zijn jaarlijkse betal ing. 

4.4.1 Relevantie van het betalingsmechanisme voor de PPC 

Vanwege de invloed van het betal ingsmechanisme op de efficiency moet 
voor een PPC enig zicht zijn op de vormgeving ervan. Tijdens de informa-
tievergaring over de efficiencyverschillen moet steeds duidelijk worden 
gemaakt, of, en zo ja in welke mate en op welke wijze bij het gekozen 
betalingsmechanisme de bi jbehorende eff icientievoordelen zullen optreden. 
Dit is deels ook een interactief proces. Moch t blijken dat bij een slimmere 
vormgeving hogere eff iciencyvoordelen te behalen zi jn, dan dient het 
betalingsmechanisme hierop te worden aangepast. 

Bij het opstellen van een P P C is de definitieve vorm van het betalings­
mechanisme vaak onbekend. Pas in het aanbestedingstraject moet de 
vormgeving van het betalingsmechanisme voor de bieders bekend zijn. 
Voor een PPC betekent dit dat nog geen goede inschatt ing is te maken van 
de omvang van de vergoeding, wel kan vaak het ver loop van het 
kasstroomritme worden ingeschat. Voor de financiele modeliering van de 
kasstroom bij een PPC wordt verwezen naar hoofdstuk 6. 

In Nederland is nog weinig ervaring op het gebied van betal ingsmecha­
nisme bij infrastructuur, en moet worden teruggegrepen op ervaringen in 
het buitenland zoals in het Verenigd Koninkrijk. Naarmate in Nederland 
meer infrastructuurprojecten op PPS-wijze worden ui tgevoerd, zal door 
ervaringen het betal ingsmechanisme steeds verder kunnen worden verfijnd 
om zo goed mogelijk het efficientiepotentieel te benutten. 

4.4.2 Het betalingsmechanisme en maatschappelijke effecten 

Bij een PPC bestaat het onderscheid tussen een financiele en maatschappe­
lijke P P C . Indien het betal ingsmechanisme elementen bevat die op 
maatschappelijke effecten ingrijpen (denk aan verkeersveil igheid of verbe­
terde doorstroming) dan ontstaat een verband tussen financiele en 
maatschappelijke effecten. Bij een maatschappelijke P P C geeft dit geen 
problemen omdat deze beide omvat . Bij alleen een financiele PPC kunnen 
echter ongewenste effecten ontstaan. Immers, eventueel te nemen maat-
regelen kunnen leiden tot kostenverhogingen die wel in het financiele 
model worden meegenomen, terwijl de (maatschappelijke) baten ervan 
niet worden meegenomen. In de vergelijking tussen de varianten zal dit in 
tegenstell ing tot de werkeli jkheid in het nadeel van de PPS-variant 
uitvallen. Bij een financiele P P C moeten deze kostenverhogende effecten 
worden gecorrigeerd. 
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4.4.3 De vormgeving van het betalingsmechanisme voor de N31 

Voor zowel de DB-variant als de DBFM-var ian t is nagedacht over het 
betal ingsmechanisme. 
O m de PPS-potentie van de N31 zo breed mogelijk te verkennen is voor de 
DB-variant in de P P C gekozen voor een zogeheten turnkey-contract , 
waarbij pas tot uitbetaling wordt overgegaan op het moment dat de 
aannemer een bepaald wegvak voor het verkeer beschikbaar stelt. Een deel 
van de betaling wordt ingehouden en pas uitbetaald als het wegvak 
vol ledig aan de gestelde outputspecificaties vo ldoet (denk bijvoorbeeld aan 
beplantingen e.d.). O p deze wijze heeft de private onderneming een drijf-
veer om een verbeterd wegdeel zo spoedig mogelijk voor verkeer open te 
stellen en op te leveren. 

Voor de N31 is de aanlegperiode lang, onder andere door de kunstwerken 
en het feit dat het bestaande verkeer moet kunnen blijven rijden. Door bij 
de DBFM-var iant de betaling eerder te beginnen, word t ervoor gezorgd dat 
ook tijdens de aanlegperiode de doorstroming goed blijft. Zo doet men 
recht aan het feit dat de private partij vanaf de eerste dag de bestaande 
weg beheert. Voorts voorkomt men het al te zeer op lopen van de 
bouwrente (door de lange voorfinancieringstermijn van 8 jaar, tegen een 
commercieel rentepercentage) hetgeen door de rekentechniek van de PPC 
in het nadeel zou uitvallen van private aanpak. 

4.5 Disconteringsfactor en risico's van toekomstige kasstromen 

De afweging tussen de aanbestedingsvarianten vindt in een PPC plaats 
door per variant of bieding de netto contante waarde van de toekomstige 
kasstromen voor de overheid te berekenen en deze onder l ing te verge­
lijken. De variant of het bod met de laagste N C W is het gunstigst. Voor een 
goede vergelijking is het van belang de goede disconteringsvoet te kiezen. 
Deze keuze hangt af van de mate waarin alle risico's in iedere variant op 
vergelijkbare wijze worden meegenomen. 

Bij een private aanpak vertalen private ondernemingen risico's middels 
risico-opslagen in hun kosten calculatie. Financiers doen dat door een 
opslag (marge) op hun rentevoet te zetten. De gemiddelde vermogens 
kosten voet gebruikt de private sector als disconteringsvoet. Voor een 
private onderneming is een project alleen haalbaar als de N C W van de 
inkomsten en uitgaven nul of hoger is. Het bod van de private onderne­
ming zal op de gehanteerde disconteringsvoet zijn afgestemd. 

De overheid hanteert een andere aanpak om de r is ico 's waarderen. 
De overheid dient op voorschrift van het ministerie van Financien ieder 
risico afzonderlijk te waarderen en deze in de kosten en opbrengsten 
ramingen van een project op te nemen (het zogeheten 'boven de streep' 
brengen van de risico's). In de praktijk beperkt men zich echter tot de 
grootste risico's met betrekking tot kosten- en ti jdsoverschrijdingen bij 
aanleg en onderhoud. De overige, vaak risico's van algemene aard, "fact's 
of life, "act's of g o d " e.d. berekent de overheid normaal gesproken niet. 
De overheid treedt als het ware op als zelf verzekeraar, omdat voor haar de 
wet van de grote getallen opgaat. Dit betekent, zoals al eerder gesteld, dat 
de overheid geen goede reken procedure heeft om dit soort risico's in de 
vergelijking mee te nemen. 

O m te voorkomen dat de publieke aanpak daardoor ten onrechte gunstiger 
uitpakt, dient de N C W van de overheid a lsnog te worden aangepast. 
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Een methode hiervoor is om de N C W van de kasstromen bij een publieke 
aanpak ook met een voor private ondernemingen rep resen ta t i ve risico-
opslag uit te rekenen. Het verschil tussen de N C W op basis van deze 
private risico-inclusieve disconteringsvoet en de N C W op basis van de 
risicovrije disconteringsvoet is een proxy voor de waarde van de buiten 
beschouwing gebleven risico's. Genoemd verschil kan aldus bij de kosten-
en opbrengstenraming worden opgeteld (zie verder hoofdstuk 6). 

O m de risico-opslag te berekenen kan gebruik worden gemaakt van de 
'weighted average cost of capital ' (wacc) vergeli jking. Deze vergeli jking 
betreft een weg ing van de kosten van vreemd vermogen (rentekosten) en 
de kosten van eigen vermogen (return on equity). In de private sector is de 
N C W berekening van toepassing op kasstromen na belast ing (de 
zogenaamde Free Cash Flow), waardoor de wacc een correctie bevat voor 
renteaftrek van belastingen. In geval van een PPC gaat het bij de publieke 
aanpak niet om een private onderneming, maar om de overheid . Bij aanpak 
door de overheid komen in de kasstromen geen belastingen voor. O m deze 
reden moet de belastingcorrectie in de wacc-formule achterwege blijven. 

Invulling van in de praktijk gangbare waarden in de aangepast wacc-verge-
lijking leidt tot risico-opslagen in de bandbreedte van 130 tot 4 0 0 basis-
punten, ofwel van 1,3 tot 4 % . Voor een wegenproject op basis van 
beschikbaarheidsvergoeding (dus zonder marktrisico van de verkeers-
stromen) in Nederland is een risico-opslag van 150 basispunten (1,5%) een 
redelijke aanname. 

Appendix 1 bevat een uitgebreide toel icht ing op de hierboven beschreve-
methodiek . 

26 RWS Leertraject PPS • Leerervaringen PPC N31 



5 Vergaring van informatie over efficiencyverschillen 

5 Vergaring van informatie over 
eff iciencyversch illen 

Bij de P P C gaat het er o m dat een onderbouwing geleverd wordt voor een 
objectieve keuze tussen verschil lende aanbestedingsmodel len. Die onder­
bouw ing dient, zoals een van de leden van de Externe Projectgroep zei , te 
kunnen worden verdedigd tot en met de A lgemene Rekenkamer. Daarmee 
wordt bedoeld dat er een gedegen informatievergaring en analyse aan ten 
grondslag moet l iggen. De kwaliteit van de informatie over de eff iciency­
verschillen tussen de model len wordt bepaald door de bronnen waarui t je 
de informatie haalt. 

5.1 Informatiebronnen 

In de P P C Handleiding van het kenniscentrum wordt in de eerste en 
tweede stap van de P P C de argumenten pro en contra op een rij gezet 
respectievelijk prijskaartjes aan de argumenten gehangen. Voor een deel 
van de inventarisatie van argumenten verschaft de handleiding een 
standaardrijtje, voor het overige kunnen de argumenten opgevoerd worden 
uit andere informatiebronnen. Tijdens de interviews worden de gespreks-
partners gevraagd zogenaamde prijskaartjes aan de ge'inventariseerde 
argumenten te hangen. De prijskaartjes bestaan uit percentages, aangezien 
het bij een PPC gaat o m een verschil lenanalyse. 

Voor de vergaring van informatie over de efficiencyverschil len kan gebruik 
worden gemaakt van verscheidene bronnen. De handleiding van het 
kenniscentrum gaat niet in op de te raadplegen bronnen. Door een 
ervaringsdeskundige op het gebied van de P P C werd gesteld dat de te 
ondervragen mensen goed bekend moeten zijn met het project. 

Als referentie voor het bepalen van de informat iebronnen bij de N31 is 
gekeken naar de toepassing van de P P C bij de Grensmaas. Daar zijn inter­
views gehouden met RWS-mensen - in casu medewerkers en adviseurs van 
het project Maaswerken - en een drietal externe adviseurs (juridisch, f inan­
cieel en strategisch). Tijdens een vergader ing van de Externe Projectgroep 
N31 is geihventariseerd welke bronnen relevant zijn. Dit leidde tot het 
volgende rijtje: 
• RWS medewerkers van de directie Noord-Neder land en de dienstkring 

Friesland; 
• Referentie projecten en ervaringen, waarbij je kunt denken aan de N 1 1 , 

A 5 9 , het Arthur Andersen rappor t 3 , de HSL en aanbestedingen door 
grote bedrijven; 

• Ingenieursbureaus; 
• Aannemers. 

Arthur Andersen & London School of Economics (2000). Value for Money drivers in the Private Finance Initiative 
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M e t name de laatste twee potentiele informatiebronnen riepen tijdens 
bijeenkomsten van de Externe Projectgroep discussie op. In onderstaande 
paragrafen komen de bronnen aan bod en de aanpak voor de informatie-
vergaring. Tevens worden de discussiepunten geschetst. 

5.2 Expertinterviews 

Expertinterviews zijn nodig om van het generieke PPC-instrument een 
specifiek instrument voor de N31 te maken. Het voornaamste doel van het 
PPC-instrument is dan ook om de meningen van experts overzichtelijk op 
een rijtje te zetten. De keuze van de experts - de te interviewen personen -
is het belangrijkst. Naast betrokken personen, zijn personen die iets verder 
van het project staan ook belangrijk, zoals de directie van Regionale 
Directie. 

De vragen die tijdens de expertinterviews zijn gesteld, staan vermeld in 
onderstaande tabel. De vragen kunnen voor elk project gesteld worden. 
De antwoorden maken het specifiek voor het project waarvoor de PPC 
wordt ui tgevoerd. Verondersteld wordt dat de ge'fnterviewde experts op 
hoofdli jnen op de hoogte zijn van de aanbestedingsvarianten die onder­
zocht worden. 

Tabel 5.1 
Vragenlijst voor expertinterviews 1. Hebben de geinterviewden al kennis en ervaring op gedaan met private partijen, 

PPS-constructies? 
(hierop doorvragen zodat ze uit ervaring antwoord kunnen geven) 

2. Welke (externe) waardevermeerderingen (bermontwikkeling, kabels aanleggen) kunnen er 
worden verwacht bij dit stuk weg? 

3. Welke voor en nadelen in efficiency bij de aanleg en het onderhoud zien de geinter­
viewden bij het aangaan van een PPS-constructie (DB en DBFM)? 
Hierbij worden de volgende ty-pen verschillen onderscheiden (uit theorie): 
• uitvoeringskosten (aanleg- en onderhoudskosten van wegen en kunstwerken); 
• oplevertermijn (bouwtijd); 
• transactiekosten (bijvoorbeeld extra (juridische) kosten voor voorbereiding van de PPS 

offertes); en 
• transactietijd (benodigde tijd voor het opstellen van "nieuw" contract). 
De kosten van kapitaal zijn niet meegenomen (worden bepaald door het extra risico). 

4. Welke risico's zijn overdraagbaar naar de private partijen? 
Welke risico's zullen toch nog bij de overheid blijven? 
Zijn er extra risico's boven de standaard risico's bij de N31? 

Het lag in eerste instantie in de bedoel ing de te stellen vragen en 
argumenten in een vergadering van de Externe Projectgroep te inventari­
seren. Dit is echter niet doorgegaan. Een extern adviseur heeft de eerste 
opstap voor de vragen geleverd, aan de hand van het nalopen van de 
algemene argumenten. 

Tijdens de interviews worden in eerste instantie de argumenten pro en 
contra PPS in kaart gebracht, waarna er plussen of minnen aan worden 
verbonden. Daarbij wordt het onderscheid aangegeven of het een 
significant voordeel of nadeel oplevert ten opzichte van de traditionele 
variant. Hierbij zijn dan de daadwerkeli jke argumenten belangrijk. Tot slot 
worden de argumenten gekwanti f iceerd, wat wil zeggen dat de experts 
een eff iciencypercentage aan de argumenten hangen. 

De rol van de interviewer is in deze fase een belangrijke. De kwaliteit van 
de interviewer bepaalt de kwaliteit van de gesprekken. O p de goede 
momenten moet worden doorgevraagd en de interviewer moet de 
redeneertrant van de gei'nterviewde kunnen achterhalen. 
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0,. ^ Ter voorbereiding van de expertinterviews is het hand ig als de interviewer 
^ zicht heeft op "ge loofwaard ige" eff iciencypercentages. Hiertoe kan hij/zij 
» met een collega de argumenten ter oefening kwant i f iceren, bi jvoorbeeld 

aan de hand van algemene percentages. 

Omgaan met belangen 
Van de experts kun je geen zuiver objectieve waarder ing van argumenten 
verwachten. Mensen redeneren vanuit bepaalde achterl iggende belangen. 
Deze belangen komen terug in de antwoorden. Hieronder volgt een aantal 
tips voor de interviewer. 

•M ^ Het is niet de taak van de interviewer om personen die bij voorbaat reeds 
« ^ negatief gestemd zijn over een innovatieve of PPS-aanpak proberen te 

Tjw'** overtuigen. Het is juist interessant om in dat geval op hun argumenten 
\W door te vragen. 
agr* In het geval van het project N31 is het belang van enkele ge'interviewde 

personen verkeerd ingeschat, waardoor tijdens de gesprekken het aantal 
vragen stokte. 

Het is voor de interviewer van belang het project op allerlei punten van 
tevoren goed te kennen, zoals het verloop van het trace en bijzondere 
punten erin. Hierdoor hoeft het eerste gesprek niet langer te duren. 
Anderhalf uur per gesprek is nodig. Van belang is om ook de directie van 
de Regionale dienst te spreken. Het is van te voren uiterste belangrijk om 
te weten welke functie de expert uitoefent en daarop de vragen enigszins 
aanpassen. 

Interviews voor de N31 
Voor de PPC N31 heeft de interviewster de tabellen ter voorbereid ing 
ingevuld aan de hand van percentages uit de P P C Handle id ing, het Ar thur 
Andersenrapport over Engelse projecten en referentieprojecten als de N11 
en A59 . 

De geinterviewden voor de N31 zijn alien personen werkzaam bij 
Rijkswaterstaat. Een week voor de gesprekken plaats zouden v inden 
hebben zij een notitie toegestuurd gekregen met daarin uit leg over wat de 
P P C is en doet en wat er van hen verwacht wordt . Daarbij is een korte 
toelichting rondgestuurd met een beschrijving van drie varianten (traditio­
neel aanbesteden, DB en D B F M ) . Tijdens de interviews werd aan de 
experts gevraagd de voor- en nadelen aan te geven tussen deze varianten. 
Toch bleek het voor de geinterviewden moeilijk te zijn om daadwerkeli jk 
aan te geven hoe de efficiencyverschillen bereikt worden bij bi jvoorbeeld 
het aanleggen van de wegen. Ze vonden het makkeli jker om aan te geven 
dat er een verschil kan optreden (dit komt echter ook uit de theorie). 
Het gaat echter juist om het specifieke van de N 3 1 . 

O m vervolgens prijskaartjes aan argumenten te hangen bleek moeilijk en 
moeizaam. De experts gaven het meestal aan in procenten. Hierbij heeft de 
interviewster meteen de vertaling naar absolute bedragen toegepast, om 
de ge'interviewde personen stil te laten staan bij het bedrag. Bij het bepalen 
van de PPC is in het "bere ik" aangegeven wat de verschil lende meningen 
zijn over voor- en nadelen, ofwel het bereik van de argumenten. In de PPC 
hoeft alleen dit bereik en de dimensie ingevuld te worden . 

Juli 2001 RWS Leertraject PPS • Leerervaringen PPC N31 29 



5 Vergaring van informatie over efficiencyverschillen 

5.3 Referentieprojecten 

In Nederland is bij wegprojecten nog weinig ervaring opgedaan met 
innovatieve en PPS-contracten. Echter, er bestaat wel een klein aantal 
projecten waarbij bijvoorbeeld een intentieovereenkomst getekend is, of 
voorstellen van private partijen voorhanden zijn. O m tot een verdere 
onderbouwing van de te behalen efficiencywinst te komen , heeft het 
Kenniscentrum PPS twee projecten geanalyseerd, te weten de N11 
Alphen-Bodegraven en de A 5 9 Rosmalen-Gef fen. De percentages die uit 
de analyse komen bieden aanknopingspunten voor de vragen welke 
argumenten zwaarwegend zijn en de waardering die de argumenten 
moeten krijgen. 

In de analyse zijn de twee projecten op onderstaande punten bekeken: 
• inkoopkosten bouwmater ia len; 
• functionele formuler ing van het Programma van Eisen en combinat ie 

van Design en Construct; 
• combinatie van Uitvoering en Beheer & Onderhoud ; 
• optimalisatie van de asfaltkeuze; en 
• minimalisatie van extern toezicht. 
Voor elk punt is nagegaan hoeveel eff iciencywinst het oplevert (in percen­
tages). We l is bij de uitkomst de kanttekening geplaatst dat het gaat om 
een grove indicatie. 

Naast de Nederlandse projecten is tevens een blik geworpen op de Engelse 
praktijk van PFI-projecten. Er is gebruik gemaakt van een evaluatiestudie 
van het consultancybedrijf Ar thur Andersen. Ook hieruit vo lgden percen­
tages. Echter, de uitkomsten riepen vragen op met betrekking tot de verge-
lijkbaarheid van de Nederlandse en Engelse bouwwereld en met betrekking 
tot de onderbouwing van de percentages. 

5.4 Marktconsultatie 

5.4.1 Wat is een marktconsultatie? 

De term marktconsultatie is een generiek begrip waar vele typen en 
vormen achter schuil gaan. Recentelijk heeft het Kenniscentrum PPS van 
Financien aandacht besteed aan het nuttige gebruik van marktconsultat ie. 
In dit kader wordt verwezen naar haar notitie d.d. maart 2 0 0 0 . 

Marktconsultat ies verschillen in opzet, omvang, bereik, etc. door de fase 
waarin ze worden gebruikt en de doelstell ing die ze hebben. 
- in een vroege fase (zoals bij het N31 project, ten behoeve van de 

beleidsafweging en de P P C om wel of niet via een PPS-mode l te 
contracteren) kan een beperkte marktconsultatie, opgezet als een 
expertsessie of expert interviews een zeer nuttige vorm zijn; 

- in een latere fase (zoals bij de HSL-Zu id in 1998, ten behoeve van het 
structureren en kiezen van het PPS-mode l voor dit meer complexe 
vervoersproject) kan een breed opgezette marktconsultatie die vraagt 
om inhoudelijk doordachte schriftelijke reacties nutt ig zi jn; 

- in de fase van contractering (zoals bij de HSL-Zuid- lnfraprovider) kan 
een consultatie de eerste stap zijn na een prekwalif icatie met het oog op 
uitwisseling en precisering van het concept tenderbook. 
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5.4.2 Marktconsultatie voor de N31 in deze fase? 

In het rijtje potentiele informatiebronnen (§ 5.1) worden ingenieursbureaus 
en aannemers genoemd. Aanvankel i jk ontstond over het benutten hiervan 
veel discussie. Er waren verschil lende argumenten, zowe l pro en contra het 
betrekken van private partijen in de informatievergaring. 

In tabel 5.2 zijn ze samengevat: 

Tabel 5.2 
Argumenten voor en tegen gesprekken ARGUMENTEN PRO: ARGUMENTEN CONTRA: 
met private partijen 

Met de informatie van aannemers verschaf 
je de PPC van een betere onderbouwing; 
het vormt een waardevolle bron 

De Nederlandse ervaringsbasis tot nu toe 
biedt te weinig informatie. 

Het zou een goede leerervaring opleveren, 
met name over hoe je private partijen in 
dit stadium benadert en welk type informatie 
je eruit verkrijgt. 

De aannemers tonen met hun uiteindelijke 
aanbiedingen aan of er efficiencywinsten te 
behalen zijn; ze zullen (nog) niet het achterste 
van hun tong laten zien. 

Het kan spanning oproepen met Europese 
aanbestedingsrichtlijnen, doordat de geinter-
viewde partijen een bevoorrecht positie zouden 
kunnen krijgen. 

Aannemers hebben informatie over het project 
nodig om tot een goed antwoord te komen. 
Maar informatie of kostenniveaus wil/mag je 
in dit stadium nog niet geven. 

Na de initiele afwijzing van expertinterviews met private partijen kwam bij de 
directie Noord-Neder land de vraag op (onder andere gestimuleerd door 
ervaringen van V & W bij HSL-Zuid contracten) in welke mate marktpartijen 
bereid en in staat zijn o m de risico's van DB en D B F M voor 30 jaar te accep-
teren (tegen een rationele prijs). Door directie Noord-Neder land is toen 
besloten een beperkte marktconsultatie te organiseren bij een aantal te 
kiezen bouwers ten aanzien van risico acceptatie. Aan de externe adviseur is 
gevraagd dit binnen een termijn van vier weken te organiseren en te rappor-
teren. 

Halverwege deze marktconsultatie kwam bij Financien en D G P de vraag op 
of een PPC zonder input van marktpartijen inzake met name efficiency­
verschillen wel kwalitatief van voldoende niveau is om beleidsbeslissingen op 
te baseren. Heel snel is door betrokkenen (directie Noord-Neder land, RWS 
Leertraject en externe adviseur) besloten alles op alles te zetten en de 
beperkte marktconsultatie uit te breiden met de vraag naar efficiency­
verschillen. 

5.4.3 Welke partijen bevragen we? 

Voor de N31 hadden zich de voorafgaande periode reeds vijf marktpartijen 
gemeld, en hun meedenkende belangstell ing uit gesproken. In overleg met 
directie Noord-Neder land en de externe adviseur is besloten dat de beoogde 
marktconsultatie goed zou zijn als de bevraagde partijen een representatief 
afspiegeling zouden zijn. Daarom zijn de vijf uitgebreid met twee (meer 
regionale) bouwers. N o g meer partijen bevragen zou het beeld waarschijnlijk 
niet echt wijzigen. 

5.4.4. Welke informatie stellen we beschikbaar en wat vragen we? 

In overleg met een deskundige van U M zijn alle risicogebieden op een rij 
gezet, en zo logisch mogeli jk gegroepeerd. Dit is in algemene zin gebeurd 
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en in het mondel inge gesprek met de private partijen meer toegepast op de 
situatie van de N 3 1 . 
Belangrijk was in de inleiding de aard van de vraagstell ing en met name de 
aard van de PPS-model len kort maar duidelijk te typeren. 

Er is gekozen voor een bepaalde allocatie van risico's. Er is dus niet vooraf 
als uitgangspunt genomen dat alle risico's in beginsel naar private partijen 
zouden moeten gaan. De aangenomen allocatie was gebaseerd op recente 
ervaringen bij andere projecten. 

Ten aanzien van de vragen naar efficiencyverschillen is met name geput uit 
de concep t -PPC, de rapporten van V ia Agora (A59) en de eigen ervaring 
van de externe adviseur. Omdat deze vragen schriftelijk beantwoord 
moesten worden was speciale aandacht nodig voor een tabellarische 
indel ing, teneinde de antwoorden zo goed mogelijk te kunnen kwanti f i ­
ceren. De definiering vergt extra aandacht omdat al te snel de invullers de 
vraag anders interpreteren dan bedoeld. 

In het kader van het consulteren van private partijen kwam de volgende 
vraag op. Als zulke gesprekken gevoerd gaan worden, mag de aannemer 
dan het Tracebesluit hebben, en mag de aannemer al inzage krijgen in een 
aantal Design gedachten en gegevens, zoals ze op dat moment bij RWS 
" o p de tekentafel" l iggen? 

Als informatie zijn relevante stukken uit het Tracebesluit ter beschikking 
gesteld. Onze indruk is dat de marktpartijen deze stukken zo goed mogelijk 
hebben bestudeerd, maar hun antwoorden toch meer gebaseerd hebben 
op hun generieke kennis en ervaring. 

De vraag is of meer detail-informatie (zoals de PRI en RAS raming, als dat 
gemogen had) veel betere kwaliteit geleverd zou hebben in dit stadium. 
Dit zou wel het geval zijn indien de bouwers er veel tijd in hadden gestopt. 
Dit kun je eigenlijk in dit stadium niet echt van hen vergen. 

5.4.5 Kwaliteit, succes en conclusies van de marktconsultatie 

De mondel inge gedachtewissel ing per marktpartij waren voor beide 
partijen informatief. In grote lijnen beaamden alle bouwers hun bereidheid 
tot risicoacceptatie. O p een beperkt aantal minder belangrijke punten was 
men niet unaniem. Dat zijn dus punten die in een volgend stadium extra 
aandacht vragen. 

De schriftelijke beantwoording op de vragen inzake efficiencyverschillen 
was goed. De antwoorden lieten een grote spreiding zien, echter wel met 
dezelfde tendentie. De grote spreiding duidt erop dat er in een volgend 
stadium goed gecommuniceerd moet worden over hetgeen RWS vraagt en 
hetgeen marktpartijen aan ideeen hebben. Waarschijnlijk is een consultatie 
na de prekwalif icatie het beste instrument. 

5.4.6 De marktconsultatie als bron van input voor de PPC 

Een marktconsultatie draagt er toe bij de verschillen analyse te completeren 
en te kwalif iceren. Voor de kwantif icering is nodig dat de vraagsteller en de 
marktparti jen precies hetzelfde verstaan onder een bepaald getal, en weten 
dat er geen dubbeltel l ingen zijn of blinde vlekken over blijven. Daartoe 
dient de schriftelijke beantwoording gevolgd te worden door een monde­
linge toel icht ing. 
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6 Verschillenanalyse 

In dit hoofdstuk wordt een technische toelichting gegeven op het 
P P C - m o d e l voor de N31 . Het hoofdstuk is te beschouwen als een 
leeswijzer voor de spreadsheet waaruit de P P C feitelijk bestaat. Een deel 
van de spreadsheet is in appendix 2 ter toel ichting o p g e n o m e n , te weten: 
• de sheet "Tradi t ioneel" 
• de sheet "A rgumen ten " 
• de sheet " D B F M - g e m i d d e l d " 
• de sheet "Financial Summary" 
O m d a t in de spreadsheet veel vertrouwelijke raminggegevens staan, is er 
hier voor gekozen een " lege" spreadsheet te tonen. 

6.1 De sheet "Tradit ioneel" 

De sheet "Tradi t ioneel" begint met de kasstromen voor de verschi l lende 
onderdelen van de realisatie van het project voor de tradit ionele variant. In 
geval van de N31 is de kasstroom ingevuld voor de duur van 30 jaar na 
gereedkomen van het project. De volgende onderdelen maken deel uit van 
de realisatiekosten: 
• grondverwerv ing 
• voorbereid ing 
• aanleg wegen gedeelte 
• aanleg kunstwerken gedeelte 
• directie en toezicht 
• beheer en onderhoud 
Elk onderdeel kent zijn eigen cashflow door de jaren heen. Onderaan de 
sheet "Tradi t ioneel" wordt de totale cashflow per jaar berekend. 

Voo r de berekening van de Netto Contante Waarde van de tradit ionele 
variant word t de cashflow vervolgens verdisconteerd naar het jaar 2000 
met een discontovoet van 4 % , de Government Discount Rate (GDR) . 
Deze discontovoet is gebaseerd op de lange termijn leenrente die de 
Rijksoverheid moet betalen op staatsobligaties. Al le uitgaven zijn uitgedrukt 
in guldens van 1999 (dus zonder correctie voor inflatie), wat betekent dat 
we een discontovoet exclusief inflatie gebruiken. De werkeli jke leenrente 
voor de Rijksoverheid bedraagt ongeveer 6 procent, wat na correctie voor 
inflatie neerkomt op ongeveer 4 procent per jaar. 

In de over ige sheets wordt ook gebruik gemaakt van de zogenaamde 
W A C C , die eerder in § 4.5 aan de orde is geweest. De W A C C is een 
combinat ie van diverse vermogensvergoedingen. De W A C C word t gebruikt 
om uit te drukken hoeveel vergoeding private vermogensverschaffers 
gedurende de looptijd van een project willen ontvangen. Dit omva t 
vergoed ing voor zowel vreemd als eigen vermogen. De W A C C is hoger 
dan de G D R . Het verschil wordt vooral veroorzaakt doordat in de W A C C 
projectrisico's worden meegenomen, terwijl dit bij de G D R niet het geval is. 
Immers, de W A C C is een gemiddelde van vreemd en eigen vermogen. 
Juist de verschaffers van Eigen Vermogen lopen risico over het ingelegde 
ve rmogen : de uitkomst kan tegenvallen, maar kan ook meeval len. 
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6.2 De sheet "Argumenten" 

De sheet " A r g u m e n t e n " is voor zowel de DB- als de DBFM-va r i an t 
ingevuld. In de sheet zijn de argumenten opgenomen op basis waarvan de 
varianten DB en D B F M verschillen van de traditionele aanbestedings-
variant. Elk argument is weergegeven in een eigen kader. 

Kader 1: Kosten van kapitaal 
In het eerste kader wordt de discontovoet voor de overheid (GDR) en van 
de "publiek pr ivate" sector ( W A C C ) vermeld. In bovenstaande paragraaf is 
reeds uitgelegd hoe deze tot stand zijn gekomen. 

Kader 2: Ontwerp-, verwervings- en uitvoeringskosten en opbrengsten 
vermarkting 
In het tweede kader worden een aantal aannames gepresenteerd met 
betrekking tot de kosten. Voor vijf van de zes onderdelen van de realisatie, 
waarbij beheer en onderhoud is opgesplitst in vast en groot onderhoud, 
wordt verwacht dat de publiek private sector andere kosten kan hebben 
dan wanneer de overheid de realisatie traditioneel ui tbesteed. Voor deze 
verschillen wordt een boven- en een ondergrens vastgesteld (de eerste 
twee grijze ko lommen). De derde kolom berekent daarvan het gemiddelde: 
hiermee wordt de kasstroom van de traditionele variant gemuteerd. Het 
resultaat is de kasstroom voor de DB- en de DBFM-var ian t . 

De laatste kolom uit kader 2 is een stochastische t rekking (trekking uit een 
verzameling getallen 'met terugleggen' van het getrokken getal na de 
trekking) uit een normale verdel ing met als gemiddelde de waarde uit de 
derde kolom en binnen het 9 5 % betrouwbaarheidsinterval. Bij ieder veran-
dering in de spreadsheet wordt er een andere trekking gedaan . 

Kader 3: Verborgen kosten 
Het derde kader geeft de verborgen kosten en de apparaatkosten weer 
voor de DB- en DBFM-var ian t . 

Kader 4: Transactiekosten 
Het vierde kader geeft de transactiekosten weer, die optreden wanneer de 
overheid overgaat tot een DB- of DBFM-const ruct ie . Deze hebben te 
maken met voorbereidingskosten voor deze samenwerk ingsvormen. 
De berekening van de marges die daar vlak onder staat, wordt verder niet 
gebruikt en is niet van belang voor het model . 

Kader 5: Waardevermeerdering 
In het vijfde kader kunnen eventuele extra baten worden opgenomen die 
jaarlijks worden gegenereerd wanneer niet de overheid maar het consor­
t ium het project uitvoert. Deze zijn in dit model gemakshalve op 0 gezet. 

Kader 6: Transactietijd 
In hetzesde kader worden inschatt ingen opgenomen ten aanzien van de 
transactietijd die in de DB- en DBFM-var ian t extra of minder nodig is dan 
in de traditionele variant. De tijden geven de tijdswinst weer die het 
opdrachtnemend consort ium boekt ten opzichte van de overheid. Een 
negatieve waarde duidt dus op vertraging bij uitvoering door het consor­
t ium. Er wordt wederom een onder- en bovengrens bepaald, waarvan het 
gemiddelde weer in de derde ko lom staat. Deze wordt gebruikt voor de 
stochastische trekking in kolom vier (zie uitleg kader 2). 
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Kader 7: Ontwerptijd 
In het zevende kader worden op dezelfde wijze als bij 6 de inschattingen 
over de ontwerptijd opgenomen. 

Kader 8: Uitvoeringstijd (vertraging) 
In lijn met kader 6 en 7 wordt in dit kader een inschatting gedaan voor de 
uitvoeringstijd. 

De aannames in de sheet "A rgumenten" worden gebruikt in de kasstroom-
overzichten voor DB en D B F M . Hoe de berekening van de kasstromen voor 
deze varianten plaatsvindt, wordt in de volgende paragrafen uitgelegd. 

6.2.1 Berekening van de contante waarde voor de DB-variant 

De kasstroom voor de DB-variant staat in de sheet " D B - g e m i d d e l d " (niet 
opgenomen in de appendix). Voor de berekening van de contante waarde 
van de DB-variant is de methodiek hetzelfde als voor de traditionele 
variant. De berekening blijft beperkt tot de contante waarde met een 
discontovoet van 4 % (GDR). Voor deze variant hoeft geen beschikbaar­
heidsvergoeding te worden berekend, aangezien f inanciering geen onder­
deel uitmaakt van de variant. 

6.2.2 Bereking van de contante waarde voor de DBFM-variant 

De kasstroom voor de DBFM-var ian t staat in de sheet " D B F M - g e m i d d e l d " 
(wel opgenomen). De DBFM-cash f low is berekend op basis van de 
gegevens over de traditionele variant, waarin de aannames (ofwel eff ic ien-
cypercentages) uit de sheet "A rgumen ten" zijn verrekend. Hiervoor 
worden uitsluitend de gemiddelde waarde van de argumenten gebruikt. 

Bovenaan de sheet " D B F M - g e m i d d e l d ' staat een kader waarin de 
aannames ten aanzien van de tijden zijn samengevat. Tabel 6.1 laat dit 
z ien. 

Gemiddeld Trekking 

-0.500 -0.828 
-0.500 -0.287 
1.000 1.674 
0.000 

Beginjaar 2000 

De gegevens over de transactietijd, ontwerpti jd en uitvoeringstijd zijn 
gehaald uit de kaders 6, 7 en 9 van de sheet "A rgumen ten " . 

Onder de ti jdaannames zijn de kasstromen van de verschillende onderdelen 
van de realisatiekosten opgenomen. De opbouw per onderdeel van de 
realisatiekosten is als volgt: 
• Bij de reeks van cashflows voor grondverwerving is de aanname uit 

kader 2 van de argumenten-sheet ten aanzien van kostenverschil len 
verwerkt. 

• Bij de reeks van cashflows voor voorbereiding zijn zowel de aanname uit 
kader 2 ten aanzien van de kostenverschillen als de transactietijd- en 
ontwerptijdverschillen meegenomen. Dit houdt in dat in bovenstaande 
figuur de totale vertraging in voorbereiding 1 jaar is ten opzichte van de 
overheid (namelijk: - 0 , 5 + -0,5 = -1 jaar sneller = 1 jaar vertraging). 

• Bij de reeks van cashflows voor uitvoering wegengedeelte zijn zowel de 

Tabel 6.1 
Opsomming van aannames over 
tijdsverschillen traditioneel vs. DE 

#jaar overheid - # jaar DBFM 

Transactietijd 
Ontwerptijd 
Uitvoeringstijd 
Totaal tijd 
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aanname uit kader 2 voor kostenverschil len als de transactietijd, on twerp­
tijd en uitvoeringstijd verwerkt. In dit geval treedt er dus geen ti jdwinst of 
vertraging op (-0,5 + -0,5 + 1 = 0 ) . De formule is wel zo opgesteld dat, 
wanneer er wel ti jdwinsten of -verl iezen zijn, deze automatisch doorbere-
kend worden. 
• Bij de reeks van cashflows voor uitvoering kunstwerken gedeelte zijn 

zowel de aanname uit kader 2 voor kostenverschil len als de transactie­
tijd, ontwerpti jd en uitvoeringstijd verwerkt. Er geldt dus hetzelfde als bij 
de cashflow voor de uitvoering wegengedeel te. 

• De cashflows voor Directie en toezicht zijn identiek aan de cashflows 
van de traditionele variant. 

• Bij de reeks van cashflows voor beheer & onderhoud zijn zowel de 
aanname uit kader twee voor kostenverschil len als de transactietijd, 
ontwerpti jd en uitvoeringstijd verwerkt. Er geldt dus hetzelfde als in de 
alinea van de uitvoering kunstwerken gedeelte. Beheer en onderhoud 
beginnen pas bij oplevering van de w e g . 

In de sheet " D B F M - g e m i d d e l d " zijn de cashflows van de verschil len in 
transactiekosten (ten opzichte van de tradit ionele variant) aan het overzicht 
toegevoegd. Deze komen rechtstreeks u i t d e sheet " A r g u m e n t e n " . 

Onderaan de sheet worden de cashflows weer opgeteld en verdisconteerd 
naar het jaar 2000. Voor de vergeli jking met de overheid wordt als discon­
tovoet de G D R gebruikt van 4 % . De overheid moet een beschikbaarheids­
vergoeding betalen aan het consort ium welke, verdisconteerd naar het jaar 
2 0 0 0 , de contante waarde van de investering van de DBFM-var ian t ten 
minste teniet doet. Kort gezegd: de netto contante waarde voor de 
DBFM-var ian t moet ten minste nul zijn om het voor private partijen 
uitvoerbaar te maken. 

De berekening van de uit te keren vergoeding bij een D B F M - m o d e l is reeds 
in § 4 4 . 3 aan de orde geweest. 

6.3 Overige sheets 

In de sheet "Tussenresultaten" wordt de M o n t e Carlo-simulatie uitgevoerd. 
Deze simulatie bestaat uit het 1000 maal herhalen van de berekening van 
de contante waardes en beschikbaarheidsvergoeding met een stochastische 
trekking. Iedere uitkomst wordt in deze sheet opgeslagen (kolommen Y 
t / m A D ) . De volgende items worden hierin opgeslagen: 
• Contante waarde DB 
• Contante waarde D B F M 
• Verschil contante waarde Traditioneel en D B F M 
• Verschil contante waarde D B F M en DB 
• De beschikbaarheidsvergoeding bij de D B F M variant 

O p basis van deze uitkomsten worden er t ien klassen gemaakt met 
waarnemingen van elk i tem. Deze frequentieklassen zijn de data voor de 
grafiekjes. Bij de grafiekjes staan nog vermeld het gemiddelde (AV) van de 
trekkingen en de standaarddeviatie (SD; maat voor de spreiding van de 
uitkomsten) van de trekkingen. 

De sheets " D B F M t rekk ing" en " D B t rekk ing" (niet in de appendix 
opgenomen) zijn identiek aan de sheets " D B F M gemidde ld" en " D B 
gem idde ld " , alleen vormen de trekkingswaardes nu de input in plaats van 
de gemiddelden. De uitkomsten van deze sheets worden bij een simulatie 
opgeslagen in de sheet "Overz ich t resul ta ten" , welke input zijn voor de 
sheet "Tussenresultaten". 
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Verder moet de berekening van de beschikbaarheidsvergoeding bij 
trekkingen om technische redenen op een aparte sheet worden gedaan, 
welke de sheet " B V - D B F M " (niet opgenomen in de appendix) is. 
O o k hiervan worden de uitkomsten naar de sheet "Ove rz i ch t resultaten" 
gekopieerd. 

Als laatste is er de sheet "Financial Summary" (zie appendix 2) . Deze geeft 
een duidelijk overzicht van de D B F M en de DB variant (op basis van de 
gemiddelde waarden). De uitkomsten hiervan komen dus rechtstreeks uit 
de sheets " D B F M gemidde ld " en " D B gemidde ld " . 
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7 Leerervaringen van de directie Noord-Nederland 

In dit hoofdstuk komen de leerervaringen die bij de directie 
Noord-Neder land zijn opgedaan aan de orde. Ze zijn samengesteld op basis 
van de ervaringen van de projectleider N31 en een korte evaluat ieronde in 
de interne projectgroep. De uitwerking van de PPC vormde voor directie 
Noord-Neder land de eerste fase van het innovatieve aanbestedingsproces 
van de N 3 1 . Indien in onderstaande tekst gesproken word t van het 
"p roces " , wordt daarmee het totale innovatieve aanbestedingsproces 
bedoeld. 

7.1 Organisatie en aanpak bij de directie Noord-Nederland 

Zoals in § 3.3 is uitgelegd is binnen de directie Noord-Neder land een 
interne projectgroep ingesteld voor de begeleiding van het opstel len van 
het uiteindelijke beleidsadvies over de te volgen marktbenader ing bij de 
N 3 1 . De interne projectgroep is bewust klein gehouden. Deelnemers waren 
de afdel ingshoofden van de twee meest betrokken afdel ingen (N ieuwe 
Werken en Dienstkring Friesland) en de projectleider zelf, die vanui t de 
beleidsafdeling R W het project heeft getrokken. 

Het voordeel van deze opzet was dat de werkzaamheden snel en eff icient 
konden worden uitgezet, zonder dat de li jnverantwoordeli jke eventueel 
bezwaar zou kunnen maken over de tijdsinzet die daarvoor nodig was. 
Immers, de lijnverantwoordelijke zelf was lid van de interne projectgroep. 
Het is gebleken dat een kleine interne projectgroep - maar wel bestaande 
uit het management van de meest betrokken afdel ingen - een goede 
aanpak is geweest. Het management was direct betrokken en daardoor 
direct verantwoordeli jk. Het nadeel van een kleine projectgroep op 
managementniveau is dat veel 'doe-werk ' door mensen moest worden 
gedaan, die geen deel uitmaakten van de projectgroep. Dit is opgelost door 
het aanwijzen van contactpersonen binnen de twee meest betrokken 
afdel ingen. De projectleider communiceerde rechtstreeks met deze contact­
personen. 

Er is een startbijeenkomst georganiseerd waar het concept plan van aanpak 
voor het proces is gepresenteerd. Voor deze bijeenkomst was een groot 
aantal (potentieel) betrokkenen ui tgenodigd. Dit is erg nutt ig gebleken. 
Medewerkers zijn op de hoogte gebracht van het proces en de inhoud. 
Hiermee werd voorkomen dat de interne projectgroep als een "gehe im-
z inn ig clubje" werd gezien. 

Hoewe l niet direct betrokken bij de eerste fase van de innovatieve aanbe­
steding - de invulling van de PPC - is onderschat dat ook afdel ingen als 
f inancien en juridische zaken op de hoogte willen zijn van het proces, de 
belangrijkste ontwikkel ingen en de keuzen die gemaakt worden. 
Halverwege het proces is daarom een klankbordgroep ingesteld met daarin 
het management van deze afdelingen. 

W i e uiteindelijk de beslissing zou nemen over het al dan niet innovatief 
aanbesteden is lange tijd onduidelijk geweest. In het plan van aanpak was 
de interne opdrachtgever voor het innovatieve aanbestedingsproces 

Juli 2001 RWS Leertraject PPS • Leerervaringen PPC N31 39 



7 Leerervaringen van de directie Noord-Nederland 

(hoofd W X ) daarvoor aangewezen. Gedurende de rit is het besluitvormings-
traject echter gewijzigd. Enerzijds is dit te verklaren door het feit dat de N31 
een eerste pilot was in het kader van een RWS Leertraject PPS. Anderzi jds is 
het te wijten aan de zeer lange periode die de bestuurskern van het minis­
terie nodig heeft gehad bij de beoordeling van het plan van aanpak van het 
innovatieve aanbestedingsproces. Daardoor is lange tijd onduidelijk geweest 
hoe de bestuurskern tegen het besluitvormingsproces aan keek. 

* Belangrijkste conclusies uit bovenstaande beschouwingen zijn als volgt. 
r Het is raadzaam de interne projectgroep zo klein mogelijk te houden. 
• f t Vanwege draagvlak en snelheid van handelen dient het management van 

de belangrijkste afdelingen lid te zijn van de projectgroep. Daarnaast is het 
handig een aantal contactpersonen te benoemen waarmee de projectleider 
rechtstreeks werkzaamheden kan afspreken. 

Directie-breed bestaat in het a lgemeen grote belangstell ing - en misschien 
ook enige vrees - voor vernieuwende processen en de uiteindelijke resul­
taten. Het is daarom aan te raden deze belangstel l ing te honoreren met de 
oprichting van een klankbordgroep. O o k hierin is vanwege draagvlak bij 
voorkeur het managementniveau ver tegenwoord igd. 
Tot slot dienen duidelijke afspraken te worden gemaakt met de H K - R W S 
over de te volgen aanpak en over reactietermijnen. 

7.2 Het opstellen van het beleidsadvies 

7.2.1 De PPC 

Als belangrijkste input om te komen tot conclusie voor het beleidsadvies is 
de P P C gebruikt. Van belang is dat duidelijk is dat de PPC niet een soort 
model is dat na de goede invoer een eenduid ig antwoord geeft over al dan 
niet innovatieve aanbesteding. M e n s e n hebben de neiging veel waarde te 
hechten aan concrete uitkomsten. Echter, de P P C is vooral een methode 
om argumenten op een rij te zetten en dat aan deze argumenten en prijs­
kaartje wordt gehangen. Dit dient vooraf helder gemaakt te worden. 
Daarmee samenhangend is het essentieel om aan te benadrukken dat het 
proces een drietal fasen kent; 

1. een theoretische afweging (met de PPC) ; 
2. de marktaanbiedingen; en 
3. de daadwerkelijke aanbesteding en uitvoering van het project N 3 1 . 

Aanvankeli jk was het niet geheel duidelijk welke inputgegevens voor de 
P P C nodig zijn. Daarom zijn gegevens verzameld die achteraf gezien niet 
strikt noodzakelijk waren voor de P P C . Een voorbeeld hiervan zijn de 
vervoersprognoses en de gedetail leerde ui twerking van het betal ingsme­
chanisme. 

De resultaten van een P P C en de waarder ing van de argumenten vragen 
meer toelichting. Het gevaar is namelijk dat binnen een RWS directie de 
methode wordt ervaren als een 'black box ' . Daarom zijn bij de N31 de 
resultaten van de PPC door een deskundige uitgelegd. Dit was een sessie 
bedoeld voor zowel de interne als externe projectgroep. 

7.2.2 Andere aspecten 

De P P C is niet de enige input voor de beslissing al dan niet innovatieve 
aanbesteding te gaan doen. O o k aspecten als personele consequenties en 
bereidheid van de markt zijn van belang voor de finale a fweging. 
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Het consulteren van de potentiele marktparti jen heeft als groot voordeel 
dat er zicht komt op in welke mate de markt bereid is risico's over te 
nemen. Dit is weer van groot belang als bij een eventuele tweede fase van 
het aanbestedingsproces, gedurende welke het p rogramma van eisen 
wordt opgesteld. Er kan dan rekening gehouden worden met de bev in­
dingen uit de marktconsultatie. 

Het (laten) verrichten van een PPC en de andere daarmee samenhangende 
werkzaamheden heeft, zo blijkt uit de situatie van de N31 veel tijd en ook 
externe kosten met zich meegebracht. Het lijkt verstandig om de P P C 
vooral toe te passen op projecten met een zeker vo lume. 

7.3 Aandachtspunten vanuit de N31 

A l eerder is onder de aandacht gebracht dat het project N31 zich in een 
vergevorderd stadium bevond op het moment dat discussie over een 
innovatieve aanbestedingsvorm plaatsvond. Er is dus niet in het beg in-
stadium van het project de a fweging tussen tradit ioneel of innovatief 
gemaakt. Deze a fweging is pas veel later, ingegeven door externe discus-
sies, op gang gekomen. Daardoor heeft de innovatieve benader ing bij het 
project min of meer een 'valse start' gemaakt. Een aandachtspunt dat 
daarmee samenhangt, is het zicht op beschikbaarheid van middelen op het 
moment dat de uitvoering start. 

Vanwege de potentie van de N31 om binnen afzienbare termijn in een 
innovatieve vorm op de markt gezet te wo rden , is het project als pilot 
gekozen. 
Er zijn voor de N31 reeds hoge voorbereidingskosten gemaakt . 
Dit betekent dat het f inanciele voordeel dat innovatieve aanbesteding kan 
geven, teniet kan worden gedaan door de reeds gemaakte kosten. 
Daarnaast is het ontwerp van de N31 op sommige onderdelen tot in detail 
geregeld. Daardoor wordt de ruimte voor een innovatieve invul l ing gering. 
Bij de N31 is in het beleidsadvies daarom de aanbevel ing gedaan om de 
gemaakte ontwerpen niet beschikbaar te stellen aan de mogeli jke 
opdrachtnemer. De markt begint bianco. Als pilot is een dergeli jke 
benadering well icht nog haalbaar. 

Voor toekomstige projecten is het niet aan te bevelen de discussie over 
innovatief aanbesteden van het project op te starten, als het zich al in een 
dergelijk vergaand stadium bevindt. Als het meer de gewoonte word t 
innovatieve aanbesteding te onderzoeken, dient dit eerder te worden 
geihit ieerd. De P P C kan in principe op ieder moment in het ontwikkel ings-
proces van het project ingevuld worden. Afhankel i jk van de kwaliteit en de 
vorm van de gegevens zal de P P C dan een meer verkennend of een 
oordelend karakter hebben. 
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Appendix 1 

Appendix 1 - Relatie tussen disconteringsfactor en risico's van toekomstige 

kasstromen 

1 Inleiding 

Bij een P P C vindt de a fweg ing tussen verschillende aanbestedingsvarianten 
plaats door de toekomstige kasstromen per variant te berekenen en deze 
onder l ing vergelijkbaar te maken door ze te disconteren tot een Net to 
Contante waarde ( N C W ) . 

Voor een goede vergeli jking is het van belang dat alle kosten en alle risico's 
in iedere variant op dezelfde wijze worden meegenomen alsook dat de 
hierbij passende disconteringsvoet wordt genomen. Deze appendix gaat in 
op de manier waarop risico's worden gecalculeerd en hoe dit in verband 
staat met de te kiezen disconteringsvoet. Verschil lende actoren gaan op 
een verschillende manier met hun risicoberekening om: 
• Bij een private aanpak vertalen private ondernemingen hun risico's 

middels risicoberekeningen, posten onvoorzien en opslagen voor winst 
en risico. 

• Financiers vertalen hun risico's middels risico-opslag of marge op de in 
rekening te brengen rente of de taakstellende return on equity (ROE) 
(zie paragraaf 5). 

• De overheid i.e. het Ministerie van Financien wenst ieder risico als 
afzonderli jke berekend bedrag op te nemen in de kosten en opbreng-
stenramingen van een project (zie paragraaf 3). 

De kwestie hierbij is echter dat niet altijd alle risico's zijn te berekenen en in 
beeld zijn te brengen. M e t name risico's van algemene aard worden als 
normale "facts of l i fe" door de overheid doorgaans niet berekend 
(zie paragraaf 4). Evenzo is het voor de overheid niet gebruikelijk z ich te 
verzekeren . Deze aanpak kan de overheid zich permitteren omdat de wet 
van de grote getallen bij haar opgaat. Verl iezen of overschri jdingen op het 
ene project worden gecompenseerd door opbrengsten of onderschri jdingen 
op het andere project. En verder kan de overheid altijd nog de belastingen 
verhogen als het echt mis gaat. 

De disconteringsvoet dient er toe om toekomstige kasstromen samen te 
vatten in een getal, de N C W (zie paragraaf 2). O o k in het gebruik van de 
disconteringsvoet varieren de actoren: 
• Private partijen gebruiken als disconteringsvoet het gewogen gemid ­

delde van hun eigen vermogen kostenvoet en vreemd vermogen kosten-
voet (rentevoet). Als hun kasstromen, bestaande uit hun investeringen 
en jaarlijkse opbrengsten, optellen tot een N C W = 0, dan draaien zij 
quitte, of tewel, dan verdienen zij precies hun gewenste rendement op 
vermogen. O p deze wijze kunnen zij hun benodigde jaarlijkse inkomsten 
(de betal ing door de overheid voor geleverde diensten) berekenen. 

• De overheid gebruikt veelal als disconteringsvoet de rente op l lang-
lopende staatsleningen. De rente van de staat is doorgaans de laagste 
rente die te krijgen is. De oorzaak is dat beleggers in staatsleningen er 
van uit gaan dat zij geen risico lopen op niet terugbetal ing. 
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Daarom noemt men dit de risicovrije rentevoet. 
Het vraagstuk is nu echter of deze risicovrije rentevoet we l de juiste is. 
Immers, dan moet het risico van de kasstromen voor de overheid ook nul 
zijn. Of tewe l alles moet exact volgens de ramingen ver lopen. M e t andere 
woorden alle risico's moeten exact zijn berekend en in de tegen deze risico­
vrije disconteringsvoet te disconteren kasstromen zijn verwerkt. 

Deze appendix gaat in op het vraagstuk hoe, dan wel in welke mate, alle 
risico's van toekomstige kasstromen voor de overheid zijn te kwantif iceren 
en welke disconteringsfactoren hierbij moeten worden gehanteerd. 
Het voorstel van Kenniscentrum PPS Financien is om bij tradit ionele aanpak 
door de overheid de resterende, algemene risico's te berekenen als het 
verschil in netto contante waarde op basis van de risicovrije disconterings­
voet en op basis van de gewogen vermogenskosten van een private onder­
neming. Vervolgens wordt dit verschil bij de N C W van de kosten- en 
opbrengstenraming bij traditionele aanpak door de overheid opgeteld (zie 
paragraaf 7). 

Bij een PPS-aanpak krijgt de private opdrachtnemer een jaarlijkse vergoe­
ding van de overheid. De overheid kan de N C W van deze betaalstroom 
aan de private partij vaak wel berekenen op basis van de risicovrije rente­
voet, omdat er in principe geen of minimale risico's in deze betaalstroom 
zitten. 

Tot slot gaan wij in deze appendix kort in op het gebruik en de bereke-
ningswijze van de vermogenskosten in de private sector, de zogenaamde 
wacc. In de private sector wordt daarbij rekening gehouden met de 
zogeheten 'tax shield' voor de rentekosten. Maa r als men de wacc wil 
bereken in het kader van de hierboven genoemde berekening van de 
algemene risico's bij overheidsaanpak, dan dient dit tax shield niet mee 
genomen te worden. (zie paragraaf 6). 

2 Vergelijkbaar maken van kasstromen 

Een standaard methode om kasstromen die in de tijd verschil len onderl ing 
te kunnen vergelijken is het berekenen van de netto contante waarde 
(NCW) van deze kasstromen. Hierbij wordt een disconteringsvoet gehan­
teerd die gebaseerd is op verwachte geldontwaarding, t i jdsvoorkeuren en 
de risicograad van de kasstroom. De N C W berekening gebeurt volgens 
onderstaande formule^: 

N C W t = r j = l " [ = 0 K t / ( 1 + d ) t 

met N C W : netto contante waarde in prijsniveau jaar 0 
Kt : kasstroom in jaar t 
d : disconteringsfactor of -voet 

Een disconteringsfactor is vergelijkbaar met rente op leningen. Doorgaans 
gaat men uit van de rente op Staatsschuld of de interbancaire leenvoet plus 
een marktrisicopremie (een soort verzekeringspremie) voor het risico dat 
een deel van het kapitaal niet wordt terugbetaald. 

Het kan hierbij zowel gaan om nominale waarden als om bedragen gecorrigeerd voor inflatie. Bij inflatiecorrectie moet ook de reele in plaats van 
de nominale disconteringsfactor worden gehanteerd. 
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De hoogte van de opslag hangt af van de hoogte van de risico's die aan de 
kasstromen van het project (waaruit de f inanciering moet worden terugbe-
taald) zijn verbonden. 

3 Disconteringsfactor voor de overheid 

Bij publieke uitvoering van een project zal de overheid inschatten in welke 
mate aan het project nog risico's met financiele gevo lgen verbonden zijn. 
De overheid heeft twee mogel i jkheden^ om deze risico's in de f inanciele 
berekeningen te verwerken: 
1. De risico's expliciet kwantif iceren (eventueel met kansberekeningen) en 

toevoegen aan de kosten- en opbrengstenramingen (het zogeheten 
"boven de streep brengen van de risico's"). 

2. Net als private ondernemingen de resterende risicograad betrekken in de 
hoogte van de disconteringsfactor. 

Volgens het voorschrift van het ministerie van Financien moet als disconte­
ringsfactor de rentevoet worden genomen waartegen de overheid op de 
kapitaalmarkt kan lenen^ . Deze rentevoet noemt men de risicovrije rente­
voet, omdat de kapitaalverstrekkers aan de overheid geen risico lopen dat 
zij zijn geld niet terug ontvangen. Als proxy voor deze risicovrije rentevoet 
wordt de rente op staatsobligaties genomen met dezelfde looptijd als het 
project. 
Door te kiezen voor de risicovrije rentevoet als disconteringsvoet, kiest 
Financien dus voor de eerste aanpak: het expliciteren van alle risico's. 

4 Het expliciteren van alle risico's 

In de praktijk is het vo l ledig expliciteren van alle risico's een ondoenl i jke 
opgave en beperkt men zich vaak tot de risico's met betrekking tot kosten­
overschrijdingen bij aanleg en onderhoud. Deze r isico-kosten worden bij 
RWS geanalyseerd en gekwant i f iceerd in de zogeheten R I S M A N en PRI- en 
RAS-ramingen. De hierop gebaseerde kosten- en opbrengstenramingen 
voor een publieke aanpak bevatten daarmee slechts een deel van de 
risico's. 
De resterende risico's van algemene aard blijven door het hanteren van de 
risicovrije disconteringsvoet buiten beeld. 

5 De restrisico's volgens de private berekening 

De werkwijze bij een private aanpak van een project is in dit kader 
illustratief. 
• De PPS-contractant voor het project zal met een DB-parti j een 

"f ixed price, f ixed t ime " -contract afsluiten. Deze DB-contractant zal 
daarmee alle D en B-risico's op zich moeten nemen, en de kosten 
hiervoor dus in zijn DB-prijs tot uitdrukking brengen (veelal op basis van 
opslagen voor risico's). Dit type risico's berekent R W S met behulp van de 
R I S M A N en PRI-raming. 

• Daarnaast zal de PPS-contractant een M-part i j (Operator) contracteren, 
fixed price (met indexer ingen, e.d.) Daarmee neemt deze M-part i j alle 
M-risico's op zich (en vaak ook de meeste performance risico's en dus de 
bonus/malus risico's). 

5 Zie paragraaf 2.8.1 uit de Handleiding publiek private comparator en publieke sector comparator, uitgebracht door het Kenniscentrum PPS van 

Financien. 

6 Studiegroep Heroverweging Disconteringsvoet. De toepassing van de disconteringsvoet bij de analyse van overheidsprojecten. 
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• De PPS-contractant zal sommige risico's verzekeren. 
• Tenslotte zal de PPS-contractant financiers contracteren. Deze financiers 

beoordelen onder andere de mate waarin risico's bij draagkrachtige 
partijen zijn neer gelegd. Die risico's zijn dan dus niet meer voor de 
financiers. Als alle risico's geidentif iceerd zouden zijn en bij de D B - , 
M-part i j of verzekeraar zouden zijn ondergebracht, dan zouden de 
financiers het project percipieren als een risicovrij project, en derhalve 
een risicovrije kapitaalverstrekking doen, zoals zij dat ook aan de 
overheid zouden kunnen doen tegen de rente op staatsleningen. Het feit 
dat financiers dit niet doen, maar op een hogere kapitaalkostenvoet 
u i tkomen, moet uitgelegd worden als een schatting door de markt van 
de rest risico's van het project. 

• Het zijn voornamelijk deze restrisico's die het ministerie van Financien 
boven de streep wil halen. 

In onderstaande figuur zijn ter illustratie de vergoedingenstromen bij zowel 
de tradit ionele aanpak als de PPS-aanpak schematisch weergegeven. 

Figuur A1.1 
Schematische weergave van 
vergoedingenstromen bij traditionele 
en PPS-aanpak 

Traditionele aanpak 

Identiek 
— » 

DB 

RWS 

PPS aanpak 

Traditionele aanpak 

Risicovrije 
discontovoet 

PPS 
O p d r a c h t n e m e r 

Resterende risico's 
voor ondernemingen 

Identiek 

M 

F 

6 Disconteringsvoet-berekeningen bij de private sector 

De vergoedingen die financiers vragen reflecteren de risicograad die zij zien 
in de kasstromen waar zij voor hun terugbetal ing van afhankelijk zi jn. 
De kredietverleners (bankiers, obl igat iehouders, enz) vragen een opslag op 
hun interbancaire leenvoet waartegen zij zelf geld aan trekken. 
De aandeelhouders vragen een Return on Equity. 
Een standaard manier om de maat voo r het investerings/financieringsrisico 
te berekenen is om de gewogen gemiddelde van de vermogenskosten^ 
voor de onderneming te berekenen. Dit gebeurt volgens onderstaande 
standaard formule; 

V vreemd V eigen 

WaCC = (1 - t V pb) r lening + T rendement 

V vreemd + V eigen V vreemd + V eigen 

In de Engelstalige literatuur wordt dit 'weighted average of capital costs' (wacc) genoemd. De wacc wordt gehanteerd om Free Cash Flows 
before interest after tax (FCF) te disconteren. 
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met wacc : gewogen gemiddelde vermogenskosten 
V vreemd : marktwaarde ingebracht vreemd vermogen 
V eigen I marktwaarde ingebracht eigen vermogen 
t vpb : marginaal belastingtarief op bedrijfsresultaat 
r lening : rentevoet voor geleend vermogen of 
r rendement : rendementseis (ROE) van eigen vermogen 

Het rendement van het benodigd vermogen bestaat dus uit een weg ing 
van de vergoedingen voor vreemd en eigen vermogen. 
De vermogenskosten van geieend vermogen bestaat uit de rente-
vergoeding en een correctie voor de fiscale (vpb) aftrekbaarheid bij 
berekening op basis van fiscaal belastbaar resultaat. 
De vermogenskosten van het eigen vermogen bestaat uit de rendementseis 
die het bedrijf of zijn aandeelhouders stelt aan de inzet van het eigen 
ve rmogen^ . 

De inschatting van de risico's verschilt per project en is bepalend voor de 
hoogte van zowel de rentevoet als de rendementseis. Naarmate de risico's 
af nemen, zullen de rentevoet en de rendementseis en daardoor de 
gewogen vermogenskosten lager zijn. 

O m in het kader van de P P C de wacc te bepalen zou idealiter verschaffers 
van respectievelijk vreemd en eigen vermogen gevraagd moeten worden 
tegen welke rentes of met welke rendementseisen zij in het project zouden 
wi l len investeren. Hiervoor moeten zij wel een duidelijk beeld hebben van 
de risico's van het project en het betalingsmechanisme waarop de vergoe­
d ingen gebaseerd zijn. Deze informatie is veelal niet beschikbaar en dus 
moet worden teruggegrepen op een eenvoudigere aanpak. Hierbij zijn 
twee mogeli jkheden: 
1. Het hanteren van vaste kengetal len voor de parameters in bovenstaande 

formule voor de wacc. 
2 . Het opstellen van een f inancieel model van het project en een " in de tijd 

g e w o g e n " r isico-opslag te berekenen om aan een oplegde rente en 
rendementseis van de vermogensverstrekkers te vo ldoen^ . 

Bij de waardering en f inancier ing van ondernemingen word t in de praktijk 
de eerste aanpak gevolgd omdat hierbij vaak sprake is van een relatief 
constante parameters: cashf low, verhouding vreemd/e igen vermogen, 
effectief percentage vpb-belast ing, stabiel risicoprofiel, enz. 

8 Het rendement op eigen vermogen (return on equity / ROE) is te berekenen volgens het Capital Asset Pricing Model (CAPM). Hierbij wordt het 

rendement bepaald op basis van de risicovrije rentevoet en het verschil tussen de marktrente en de risicovrije rente vermenigvuldigd met een coeffi­

cient (*). Deze coefficient geeft het risico van een activum ten opzichte van een activum met een gemiddeld risico weer. Deze coefficient is te 

berekenen op basis van kengetallen van representatieve ondernemingen of projecten. Ervaring leert dat de ROE in de markt overwegend binnen de 

bandbreedte van 12,5 en 20% ligt. 

9 Bij het vaststellen van de jaarlijkse beschikbaarheidsvergoeding voor een DBFM-aanpak wordt in een PPC ook van een dergelijk model gebruik 

gemaakt. De hierbij gehanteerde rentekosten en rendementseisen dienen in principe met de voor de wacc gehanteerde waarden over een te komen. 

Zie bijvoorbeeld Benjamin C. Esty 'Improved Techniques for Valuing Large Scale Projects' in The Journal of Project Finance, spring 1999. 
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Bij projectfinanciering fluctueert de waarde van de parameters van de 
formule nogal eens en wordt in de praktijk vaak de tweede aanpak 
gevolgd. Bijvoorbeeld omdat de risico's bij de aanleg (kosten- en tijdsover-
schrijdingen) en de eerste jaren van de exploitatie het grootst zijn en in de 
resterende jaren sterk a f n e m e n 1 u ; daarnaast is in de eerste periode vaak 
geen sprake van fiscale winst, waardoor er de tax shield is op de rente-
kosten (door renteaftrek voor belastingen). 

7 Gebruik van de WACC als proxy voor de risico-opslag voor de overheid 
Het verschil tussen de risicovrije rentevoet van de overheid en de wacc van 
de private sector is een maat voor de rest risico's in een project die niet 
boven de streep zijn gehaald op basis van R I S M A N , PRI- en RAS-raming 
(c.q. bij een private aanpak niet doorgegeven zijn aan de D B - , M-con t rac -
tant of verzekeraar). 

Door de N C W twee maal te berekenen, eerst op basis van de risicovrije 
rentevoet en vervolgens op basis van de wacc (als proxy voor de rest 
risico's dat de private financiers aan het project toeschrijven) is het verschil 
tussen deze twee te berekenen. Dit verschil is de kwanti f icer ing van deze 
rest risico's en als bedrag 'boven de streep" in te vul len. 
Nu de restrisico's aldus boven de streep zijn gehaald, is het gerechtvaardigd 
als overheid de N C W bij traditionele aanpak te berekenen op basis van de 
risicovrije rentevoet. 

In dit kader is de wacc-formule van de private sector echter niet zonder 
meer te over te nemen als proxy voor de risicograad. 
In de private sector wordt de wacc gebruikt o m de waarde van een onder­
neming of een project te berekenen. De waarde is gelijk aan de N C W van 
de "free cash f low (FCF)" die er over blijft voor financiers. Deze FCF is de 
"earnings before interest, maar na tax" en wordt gedisconteerd met de 
wacc. O m d a t deze FCF na afdracht van belasting is, zit er in de formule 
van de wacc de zogenaamde tax shield. 

Bij een overheidsaanpak zijn er geen vpb-belast ingen en dus ook geen tax 
shield. Daardoor vereenvoudigt de formule als volgt: 

V vreemd V eigen 

WaCC = r lening + X rendement 

V vreemd + V eigen V vreemd + V eigen 

De vraag is uiteraard of het verschil tussen wacc en risicovrije rentevoet de 
juiste maat is voor de opslag voor het restrisico. Er zijn argumenten voor 
zowel hogere als voor lagere risico-opslagen voor de overheid. Zo nemen 
financiers in hun rentemarge ook een (kleine) opslag voor hun eigen 
verwerkingskosten op die dus niet met de risico's verband houden. 
Hier staat tegen over dat de overheid vaak niet als een expliciete risico-
mijder (zoals banken dat doen) optreedt en dan uitgegaan moet worden 
van hogere risico-opslagen. Vooralsnog stellen wij de r isico-opslag voor de 
overheid gelijk aan die van private ondernemingen. 

Zie bijvoorbeeld Benjamin C. Esty 'Improved Techniques for Valuing Large Scale Projects' in The Journal of Project Finance, spring 1999. 
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8 Voorbeelden van WACC's en risico-opslag op risicovrije rentevoet voor de 
overheid 
Onderstaande tabel geeft op basis van verschillende parameterwaarden 
mogelijke uitkomsten voor deze aangepaste wacc-vergel i jk ing. 
De bovenste regel geeft de bandbreedte van in de praktijk gangbare 
waarden van de parameters. Vervolgens wordt voor een aantal combinaties 
van parameterwaarden de resultaten van de aangepaste wacc-vergel i jk ing 
gegeven. De onderste regel geeft een mogelijke onderbouwing o m op de 
in de PPC voor de N31 gehanteerde waarde van 1,5% boven de risicovrije 
discontovoet uit te komen. 

Tabel A1.1 
Mogelijke waarden voor de wacc als 
proxy risico opslag overheidsaanpak 

AANDEEL 
EIGEN VERMOGEN 

RENDEMENTSEIS 
VERMOGEN 

RENTE 
VREEMD 

WACC RISICO-
OPSLAG 

Bandbreedte 

Voorbeelden 

Voorbeeld N31 

10 tot 20 % 12,5 tot 20 % 6 % + 
(75 tot150bpa) - -

10 % 12,5% 6,8 % 7,3 % 1,3 % 
20 % 12,5 % 6,8 % 7,9 % 1,9 % 
10 % 20 % 6,8 % 8,1 % 2,1 % 
20 % 20 % 6,8 % 9,4 % 3,4 % 
10 % 12,5% 7,5 % 8,0 % 2,0 % 
20 % 12,5 % 7,5 % 8,5 % 2,5 % 
10 % 20 % 7,5 % 8,8 % 3,8 % 
20 % 20 % 7,5 % 10,0 % 4,0 % 

11 % 14 % 6,8 % 7,5 % 1,5 % 

a Een risico-opslag van 100 basispunten boven de risicovrije rentevoet is gelijk aan 1 % aan extra rente 

9 Aanpak bij de N31 
Voor de PPC van de N31 is bovenstaande aanpak gevolgd, waarbi j als 
risicopremie een vaste opslag is gehanteerd van 150 basispunten. 
Dit lijkt op basis van bovenstaande tabel een lage risico opslag. M a a r de 
risico's van een DBFM-con t rac t met beschikbaarheidsvergoeding zijn 
relatief beperkt vergeleken met projecten in andere sectoren, waar 
doorgaans sprake is van fors marktrisico (verkeersvolume-ontwikkel ing) en 
performance risico's. 
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A r g u m e n t e n 

De grijze vlakken kunnen worden ino-evuld 
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1 Achtcrgrond, doel en vraagstelling 

1 Achtergrond, doel en vraagstelling 

In het belang van de gehele RWS organisatie heeft het Hoofdkantoor 
( H K W - U M ) het op zich genomen om de verschillende PPS activiteiten te 
coordineren en zelfs te st imuleren. Dit kreeg zijn beslag in het project 
' R W S Leertraject P P S ' . Binnen dit project zijn er een tweetal leertrajecten 
ondersteund en gemoni to rd , te weten de A9-passage Badhoevedorp en de 
Rijksweg 31 , ten zuidwesten van Leeuwarden. Aan A W (in samenwerk ing 
met Awareness, adviesbureau voor beleidsmarketing) is gevraagd zorg te 
dragen voor het vast leggen en uitdragen van leerervaringen van de leer­
trajecten 1. Enerzijds zijn de leerervaringen geexpliciteerd in de PPS Theorie 
en voorbeeldengids (door de Bouwdienst in samenwerking met A W 
ontwikkeld) en anderzijds worden de leerervaringen geexpliciteerd in de 
onderhavige rapportage. 

Doel van dit rapport is het vast leggen en uitdragen van leerervaringen op 
het gebied van PPS ten behoeve van RWS. Het rapport is een aanvul l ing 
op de rapporten 'Leerervaringen PPC N 3 1 ' van het hoofdkantoor van 
Rijkswaterstaat en Overz ich tsnota Rijksweg 31 van de adviescombinatie 
Akroconsult , NIBConsul t B.V. en Instituut voor Bouwrecht. In deze 
rapporten zijn de leerervaringen over het gebruik van de Public Private 
Comparator (PPC) , de PPS-checkl ist en het afwegingskader te v inden. 
Het onderhavige rapport richt zich specifiek op de leerervaringen met 
betrekking tot het samenwerkingsproces tussen de publieke partners rond 
PPS 2 , maar ook andere leerervaringen zullen indien van belang mee­
genomen worden. Het gaat hier om de leerervaringen zoals die tijdens de 
leertrajecten 'A9-passage Badhoevedorp ' en ' N 3 1 - Leeuwarden-Ni jega en 
De Haak om Leeuwarden ' naar voren zijn gekomen. 

Centrale vraag: 
Welke lessen t.a.v. het proces kunnen wij trekken, aan de hand van twee 
concrete projecten, aangaande het participeren in toekomstige (potentiele) 
publiek-private samenwerkingsprocessen? 

Naast bestudering van de relevante projectliteratuur met betrekking tot de 
twee cases is informatie verzameld via (telefonische) interviews met een 
beperkt aantal sleutelf igureren uit beide casusprojecten (zie bijlage 1). 

Dit rapport zal beginnen met een aantal leerervaringen, opgetekend uit 
onderzoek van derden. Vervolgens worden beide cases en de daarin 
opgedane leerervaringen beschreven en ten slotte zullen enkele afsluitende 
statements worden geformuleerd. 

1 Auteur: mevrouw drs M Esselbrugge, adviesbureau Awareness. 

2 De gerichtheid op publiek-publieke samenwerking geeft aan dat fase 1 en 2 van het project PPS leertraject RWS in elkaar overlopen. Een belang­

rijke leerervaring van dit project luid dan ook als volgt: 'De praktijk van een PPS-proces is dynamischer en sneller dan de gedachte fasering in drie 

fasen' (eerst V&W intern, dan V&W met decentrale overheden en ten slotte gezamelijk met private partijen). 
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2 Algemene leerervaringen 

2 Algemene leerervaringen 

De belangrijkste inzichten en conclusies uit onderzoek van o.a. het 
Kenniscentrum PPS van het Ministerie van Financien, Awareness en Ernst & 
Young Consult ing zijn navolgend beknopt op een rij gezet 3 . 

• De betrokken overheid dient van tevoren de uitgangspunten en 
doelstellingen van het voorgenomen PPS-project helder te definieren. 
Een publiek-private samenwerking is immers gebaat bij heldere stand-
puntbepalingen. Helder betekent echter niet hetzelfde als 'gef ixeerd ' , 
'gedetail leerd', en 'onbespreekbaar'. De ui tgangspunten en doelstel­
lingen dienen in een PPS samen met de betrokken marktparti jen te 
worden uitgewerkt in een gemeenschappeli jke visie. 

• De meerwaarde van PPS ligt in het samenbrengen van kennis en 
kerncompetenties. Het komen tot een gemeenschappel i jke visie is niet 
gemakkelijk. Daarvoor zijn de belangentegenstel l ingen vaak te groot en 
het hele krachtenveld te complex. Publiek private processen bieden een 
platform voor het gezamenlijk doordenken over belangenverschi l len en 
belangenovereenkomsten, waardoor tijdens de rit n ieuwe inzichten 
kunnen ontstaan en er creatieve oplossingen worden gegenereerd. 

• Alle voor het besluitvormingsproces relevante partijen dienen te 
worden geselecteerd. De achterliggende gedachte kan positief en 
negatief worden geformuleerd. Selecteer die partijen die iets wil len en 
de middelen bezitten om dat te realiseren of selecteer die partijen die 
iets anders willen en zich daarom verzetten. A f gezien van de discussie 
wie te seiecteren kan worden aanbevolen om als publieke partner in 
ieder geval op een gestructureerde en transparante wijze te komen tot 
de selectie van de private partner(s) en daarbij ook gebruik te maken 
van (creatieve) concurrentie tussen marktparti jen. Hierbij kan worden 
opgemerkt dat er in de beginfase met opzet minder partijen worden 
uifgenodigd dan in latere fasen. Dit om de complexi tei t van deze 
projecten en de daaraan verbonden risico's niet onnod ig te vergroten. 
Ook is het mogelijk verschillende rollen te def inieren: bepaalde partijen 
zijn betrokken bij de besluitvorming, andere geven een verplicht advies, 
weer andere participeren als expert in het proces, et cetera. Kor tom, er 
zijn meerdere manieren om in het project een inbreng te leveren. 

• Tegelijkertijd werken aan draagvlak en partnerschap. Voor de regie van 
het project en voor een vlotte uitvoering is het wenselijk dat de regisseur 
van het project al in een vroeg stadium van het project contact legt met 
de direct betrokkenen zoals omwonende en bedrijven in en om het 
plangebied. Wanneer de partners er in slagen o m deze partijen op een 
positieve wijze te betrekken bij het proces, ontstaat er - meer dan in 
traditioneel verlopende beleidsprocessen - een gedeeld gevoel voor 
urgentie, van verantwoordeli jkheid voor het hele complexe probleem en 
ook een bereidheid om andere belangen serieus te nemen. 

3 Ministerie van Financien, Meer waarde door Samen werken, Eindrapportage, Den Haag, 1998; Awareness, Op zoek naar procescondities voor 

succesvolle PPS, Den Haag, 1999; Ernst & Young Consulting, Succes- en faalfactoren bij lokale PPS-projecten, 2000. 
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Dit komt de kwaliteit van de planvorming ten goede en reduceert de 
kans op grote aantallen bezwaarschriften waardoor het project ernstige 
vertraging op kan lopen. 

• Het proces genereert winstmogelijkheden met name bij de afronding 
van het proces. Belangrijk is dat de winst voor de diverse partijen niet te 
vroeg wordt uitbetaald. O p het moment dat een partij haar winst heeft 
ontvangen, is er voor haar geen enkele prikkel meer om cooperat ief te 
zijn. Ove r veel specifieke taken en risico's moeten afzonderl i jke 
afspraken worden gemaakt en contracten gesloten. De onder l iggende 
contracten zijn vaak het meest bepalend voor de precieze verdel ing van 
taken en risico's. 
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3 Casus PPS A9-passage Badhoevedorp 

3 Casus PPS A9-passage Badhoevedorp 

3.1 Casusomschrijving 

In 1998 is in verband met de prioritering van het MIT de Trace/MER studie 
van de A 9 (traject Velsen-Badhoevedorp) stopgezet. In plaatst daarvan is 
geld beschikbaar gesteld voor benutt ingsmaatregelen op dit traject. 
Verbeteren van de benutt ingsgraad is het formele standpunt van het 
ministerie van Verkeer en Waterstaat voor de oplossing van het congestie-
probleem op deze locatie. De gemeente Haar lemmermeer is hiermee niet 
erg blij omdat dit betekent dat de A 9 niet om het dorp wordt heen gelegd, 
zodat het leefbaarheidsprobleem, veroorzaakt door een snelweg dwars 
door het dorp, blijft bestaan. Dit was voor de gemeente Haarlemmermeer 
aanleiding om Bohemen Vastgoed opdracht te geven een nieuwe studie uit 
te voeren over de mogel i jkheid om de leefbaarheid te verbeteren, inclusief 
een duurzame inpassing van de A9-passage Badhoevedorp". Als basis voor 
de reactie van V & W op een te verwachten PPS initiatief van de gemeente 
Haarlemmermeer werd door RWS directie Noord-Ho l land een position 
paper opgesteld 5 . Deze fase van interne standpuntbepal ing is cruciaal. 
Immers daarin bepaalt V & W of een project 'PPS-potent ie ' heeft. O p het 
eerste gezicht lijkt deze potentie aanwez ig . V & W heeft namelijk tijdens de 
trajectstudie de problemen van leefbaarheid, congestie en verkeersonveil ig-
heid erkend. Er is nu slechts een f inancieel probleem en dus heeft het 
project PPS-potent ie. O f niet? In het posit ion paper is gekozen de (huidige) 
waarnemersrol voort te zetten en zich in eerste instantie te beperken tot 
het welwil lend ontvangen van het voorstel en de bereidheid te tonen 
benodigde (verkeerstechnische) informatie ten behoeve van het project aan 
te willen leveren. W a t kunnen wij leren van deze interne (orientatie)fase in 
het kader van PPS? 

3.2 Leerervaringen 

Leerervaring 1: position papers dienen binnen V&W integraal voorbereid 
te worden. 

Bij het opstellen van het posit ion paper was de samenwerk ing met 
meerdere betrokkenen binnen V & W (DGP, IVV, RS, H K U M en A W ) nieuw. 
Hierdoor was niet al leen het uiteindelijke resultaat (het position paper) 
belangrijk, maar ook het proces waarlangs het tot stand is gekomen. 

4 Zie Bohemen, plan van aanpak A9 door Badhoevedorp, 18 oktober 1999. 

5 Position paper V&W PPS A9-passage Badhoevdorp, intern document, versie 6 juni 2000 opgesteld door RSR, directie Noord-Holland, 

Rijkswaterstaat. 
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Gedurende het proces kwamen de interne V & W betrokkenen steeds meer 
op een lijn. Dit laatste versterkte de positie van R W S - N H in de contacten 
met de gemeente Haarlemmermeer en Bohemen vastgoed. Een dusdanige 
samenwerk ing verdient navolging. De voorbereiding dient te geschieden 
door betrokkenen V&W-breed , zodat interne capaciteiten en kennis 
worden samengebracht. Interne processen verlopen op deze manier niet na 
elkaar maar parallel 6 (zie leerervaring 5). 

Leerervaring 2: formuleer eerst helder de eigen uitgangspunten, alvorens 
een PPS-arrangement aan te gaan. 

Een publiek-private samenwerking is gebaat bij een heldere standpunt-
bepal ing (zie algemene leerervaringen). Het bepalen van het standpunt zou 
moeten gebeuren vanuit verschillende invalshoeken (f inancieel-econo-
misch, juridisch, technisch, beleidsmatig en procesmatig). Dit wil niet zegen 
dat alles moeten worden dichtgetimmerd. Open staan voor ideeen van 
andere overheden en marktpartijen is noodzakelijk om te komen tot 
meerwaarde. Binnen de huidige systematiek is een interne posit iebepaling 
relevant omdat de ruimte om al dan niet in te gaan op PPS-initiatieven 
vanuit verschillende invalshoeken min of meer gebonden is aan tal van 
randvoorwaarden. Een ambtenaar van R W S - N H maakte in dit verband de 
volgende opmerking: 'De benadering van Bohemen is in dit opzicht ook 
wel erg klassiek, door op dezelfde manier als V & W gewend is te werken, 
namelijk direct met een kant en klare oplossing voor het probleem (zuide-
lijke omlegging) komen. ' 

Leerervaring 3: PPS-potentie kan niet vooraf door V&W worden bepaald, 
maar zou onderdeel moeten zijn van een gemeenschappelijk voortraject 
van publieke en private partijen (de pre publiek- private samenwerking). 

Tot nu toe wordt de PPS-potentie eenzijdig door V & W bepaald. 
Een 'PPS-potent ie ' is echter niet van tevoren eenzijdig door V & W goed in 
kaart te brengen. Dit omdat er grote onzekerheid bestaat over de uitkomst, 
het uiteindelijke ruimtelijk product. Er moet immers nog een heel proces 
worden door lopen, waarin veel ruimte zou moeten bestaan voor creatieve 
en innovatieve ideeen, discussie en verkenning van mogeli jkheden met 
andere overheden en private partijen. Het eenzijdig vaststellen van een 
PPS-potent ie op basis van inhoudelijke 'details' laat weinig ruimte om te 
komen tot meerwaarde, laat staan om met elkaar (publiek en privaat) aan 
tafel te komen zitten. Daarnaast wordt de PPS-potentie bepaald vanuit een 
perspectief of bril. In dit geval de V&W-br i l die vooral kijkt naar het 
verkeerskundig belang. Hierdoor worden bepaalde potenties veelal 
onbewust niet gesignaleerd. 

Leerervaring 4: niet uitsluitend focussen op de inhoudelijke resultaten. 
Ook - en zeker in het begin - oog hebben voor de procesmatige kant van 
het project. 

In het position paper wordt met name aandacht geschonken aan techni­
sche en beleidsinhoudelijke eisen. Bijvoorbeeld de 5 % congestienorm. 
Bij vroegtijdige betrokkenheid van private partijen bij de vormgeving van 
infrastructuurprojecten en stedelijke ontwikkel ing zou er ruimte moeten 

6 Zie ook de positieve ervaringen van de Externe Projectgroep bij het traject Leeuwarden-Nijega, o.a. het vroegtijdig inzicht verkrijgen in de 
beleidsmatige invalshoeken. 
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bestaan voor creatieve en innovatieve ideeen, discussie en de verkenning 
van mogelijkheden. Dit zou moeten betekenen dat er n o g relatief we in ig 
vast staat. Een kansrijke PPS vereist een gezamenli jke erkenning van het 
probleem door publieke en private partijen. Dit vereist een procesmatige 
aanpak. Nu wordt er in position papers nog te wein ig geanticipeerd op de 
mogeli jkheid dat na deze fase S A M E N met private partijen een proces in 
word t gegaan. Een procesaanpak schenkt aandacht aan o.a . exit-regels, 
transparantie en fasering. 

Leerervaring 5: bestaande interne kaders en structuren (V&W breed) 
moeten beter op elkaar worden afgestemd en flexibel worden ingericht. 

Bij dit project werd bij het schrijven van het posit ion paper samengewerkt 
(zie leerervaring 1). Echter, formeel was in dit stadium strikt genomen geen 
noodzaak voor overleg tussen R W S - N H en D G P over PPS opties aanwez ig . 
Wel iswaar had de minister expliciet aangegeven dat zij openstond voor 
betere plannen van de gemeente voor de te besteden benut t ingsgelden, 
maar in afwachting van dergelijke plannen bestond de formele lijn uit het 
realiseren van een zogenaamde 'benuttingsvariant' is. Dit maakte het voor 
D G P niet urgent om te anticiperen op en mee te denken over 'publ iek 
private samenwerking'. Het is hierom dat R W S - N H zogenaamd zonder dat 
D G P er kennis van neemt op eigen initiatief een posit ion paper PPS schrijft. 
D G P moet echter achteraf uiteindelijk toch aangeven of het desbetreffende 
project in zijn ogen PPS-potentie heeft. Er v inden dus processen na elkaar 
plaats, die ook parallel aan elkaar kunnen ver lopen door samen te werken. 
Dit levert in ieder geval tijdwinst op bij de interne beslui tvorming. 
Bovendien kunnen verkokering en gebrekkige afs temming tussen ambte-
lijke diensten zowel in de voorbereiding als tijdens het PPS-proces pijnlijk 
aan het licht komen. V&W-brede afstemming en samenwerk ing is n o o d ­
zakelijk om in de relatie met bedrijven als (nationale) overheid responsief te 
kunnen reageren: snel en adequaat inspringen op wat nod ig is in de 
publiek-private samenwerking. 

Leerervaring 6: de beleidsgeschiedenis van een project heeft positieve 
kanten (dossierkennis) maar ook negatieve kanten en moet daarom niet 
steevast en blindelings dienen als uitgangspunt van onderhandeling. 

De beleidsgeschiedenis van een project kan beknel lend werken om te 
komen tot een PPS. Bij de A9-Badhoevedorp is de mogeli jkheid van een 
bypass om het dorp heen in een recent verleden afgewezen door V & W 
o.g.v. financiele overwegingen. Hoewel de bypass wel als mogel i jkheid 
word t gezien om verschil lende, maar convergerende doelen van V & W en 
de gemeente Haarlemmermeer te combineren bestaat bij V & W de neiging 
o m de optie buiten beeld te laten vanwege de eerdere afwi jz ing. 

Leerervaring 7: verschillende aanpalende projecten zouden moeten 
worden meegenomen voor het in kaart brengen van uitruilmogelijkheden 
voor de onderhandeling. 

Polit iek bestuurlijke belangen zorgen er voor dat het onderhandel ings-
proces vele verborgen agenda's kent. Zo heeft V & W de gemeente 
Haarlemmermeer nodig voor de zgn. bereikbaarheidspaketten (incl. 
rekeningrijden). Dit aanpalende proces bei'nvloedt de onderhandel ingen 
omtrent de A9 Badhoevedorp. Dit aanpalende proces e.a. zouden in een 
posit ion paper moeten worden meegenomen, zodat de RWS-par t ic ipant 
meer zich heeft op zijn onderhandelingsposit ie. 
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4 Casus PPS Rijksweg 31 

4.1 Casusomschrijving 

In mei 1999 is door het ministerie van Financien een lijst met projecten 
gepubliceerd die in aanmerk ing kunnen komen voor PPS. Een van deze 
projecten is Rijksweg 31 Leeuwarden - Drachten. In december 1999 
verscheen een koersnotitie van Rijkswaterstaat Noord -Neder land genaamd 
'PPS Rijksweg 3 1 ' , waarin gedachten over de PPS mogel i jkheden, i.s.m. het 
Kenniscentrum PPS van het ministerie van Financien en de afdel ing Mark t 
van het hoofdkantoor van R W S , zijn vastgelegd en op basis waarvan een 
verdere koers kon worden uitgezet. In het project R W 31 zijn drie trajecten 
te onderscheiden, die in verschil lende fasen van ontw ikke l ing verkeren: 

1. Realisatiefase: gedeelte Leeuwarden - Ni jega; 
2. Verkenning/planstudiefase : gedeelte bij Leeuwarden 

(Haak Leeuwarden) 
3. Beheer en onderhoud: overige delen, namelijk M a r s s u m - Kop Afsluitdijk 

en Nijega - Drachten. 
De PPS mogeli jkheden voor 1 en 2 zijn apart van elkaar verkend, waarbij 
de eerste als Rijksproject word t beschouwd en het tweede als 
Combinat ieproject samen met de gemeente Leeuwarden 7 . Bij het eerste 
project N31 Leeuwarden - Ni jega is in het kader van het leertraject de 
Public Private Comparator (PPC) van het Kenniscentrum PPS van het 
Minister ie van Financien toegepast. Deze P P C richt z ich op de financiele 
verschillen tussen tradit ioneel aanbesteden en de var ianten Design&Bui ld 
en DesignBui ldFinance&Mainta in . Aan de maatschappel i jke effecten wordt 
slechts kwalitatief aandacht besteed. De te beschri jven leerervaringen 
hebben voor een klein deel hierop betrekking 8 . 

Een aantal leerervaringen zijn tevens ontleend aan het proces rondom de 
Haak Leeuwarden waar het gaat over een mogeli jke vroegti jdige inzet van 
private partijen. De overweg ing o m reeds in de planstudiefase te starten 
met de samenwerking met marktparti jen hangt samen met de aanname dat 
naarmate het project vastere vormen aanneemt, het voor marktpartijen 
minder aantrekkelijk word t o m risicodragend in het project te stappen, 
omdat de ontwerpvr i jheden voor de private partijen dan beperkt zijn. 
Bij de laatste casus is nadrukkeli jk niet alleen gekeken naar PPS van de 
ri jksweg, maar juist ook naar de totale gebiedsontwikkel ing Zuidwestf lank. 
Uit de koersnotitie komt naar voren dat vooral de combinat ie van weg en 
gebiedsontwikkel ing kansrijk word t geacht door marktparti jen. 
De gemeente Leeuwarden wi l de ontwikkel ing van de Zuidwestf lank 
mogelijk maken zonder een barriere van de r i jksweg door haar gemeente. 
R W S verkent daarom i.s.m. de gemeente de eventuele PPS mogel i jkheden. 

7 Zie koersnotitie PPS Rijksweg 31. afdeling R W en WXT, RWS-NN, december 1999. 

8 Voor meer leerervaringen zie praktijkverslag 'Leerervaringen PPC N31, Externe Projectgroep N31, juli 2000. 
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De verkenningsfase is de eerste formele stap in de systematiek van het M IT 
en is inmiddels afgerond. De minister van Verkeer en Waterstaat heeft ten 
aanzien van De Haak om Leeuwarden gekozen om een verlengde verken­
ning toe te passen in samenwerking met de gemeente Leeuwarden. In de 
verlengde verkenning, die in mei 2000 is gestart, worden de kosten nog 
eens kritisch bekeken, alsmede de mogeli jkheden voor flankerend beleid en 
de wijze waarop private partijen kunnen bijdragen. De leerervaringen 
zullen vooral betrekking hebben op de fase voor mei . Wat kunnen wij leren 
van de (verlengde) verkenningsfase i.h.k.v. PPS? 9 

4.2 Leerervaringen project N31 Leeuwarden - Nijega 

Leerervaring 1: het begrenzen en afbakenen van projecten als strategie om 
de complexiteit te reduceren is begrijpelijk vanuit het oogpunt van 
beheersbaarheid, maar nadelig voor PPS-mogelijkheden. 

De ri jksweg 31 als geheel kan als project worden gezien, maar ook het 
project Ni jega- Leeuwarden en de Haak om Leeuwarden. Dergelijke 
begrenzingen kunnen een mogelijke PPS danig frustreren. De bestuurlijke 
afspraken die gemaakt zijn bij het traject Leeuwarden - Nijega dwingen 
RWS er toe in eerste aanleg de scope te beperken tot het project 
Leeuwarden - Nijega, teneinde in 2005 tot realisatie te komen. Indien het 
mogelijk was geweest om tot een bestuurlijke heroverweging te komen en 
well icht de beschikbare financiele middelen in te zetten voor PPS bij het 
gehele traject van de N 3 1 , dan had een versnelling van het totale traject 
kunnen plaatsvinden. 

Leerervaring 2: een kleine interne projectgroep binnen de regionale 
directie als ook de instelling van een breed samengestelde externe 
werkgroep is een goede aanpak geweest (zie Leerervaringen PPC N31 
praktijkverslag, hoofdstuk 7). 

Binnen de directie Noord Nederland is een interne projectgroep ingesteld 
voor de begeleiding van het opstellen van het uiteindelijke beleidsadvies 
over de te volgen marktbenadering bij de N 3 1 . Deze projectgroep is 
bewust klein gehouden en bestond naast de projectleider uit de afdelings-
hoofden van de twee meest betrokken afdelingen (Nieuwe werken en 
Dienstkr ing Friesland). Het voordeel van deze opzet was dat de werkzaam­
heden snel en efficient konden worden uitgezet, zonder dat de lijnverant­
woordel i jke bezwaar zou kunnen maken over de inzet die daarvoor nodig 
was. De li jnverantwoordeli jke was immers zelf lid van de projectgroep. De 
externe werkgroep (V&W-breed , KC PPS van het ministerie van Financien 
en interne en externe adviseurs/uitvoerders) heeft als voordeel het 
kortsluiten van communicat ie en het gezamenlijk leren. Wel dreigt het 
proces langzamer te verlopen door allerlei methodische discussies (goed 
voor het leren, minder voor de voortgang bij de opstel l ing van de PPC). 

Leerervaring 3: er is nog veel onduidelijkheid over het beprijzen van 
risico's en hoe die uiteindelijk ge'interpreteerd dienen te worden. 
De aannames die hieraan ten grondslag liggen zouden moeten worden 
onderzocht. 

Zie voor meer leerervaringen o.a. het verslag van de kick-off De Haak (10 februari 2000) en de Overzichtsnota Rijksweg 31, 

resultaten & ervaringen, Akro Consult, NIBConsult, Intituut voor Bouwrecht, oktober 2000. 
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Risico's worden, ook via de public private comparator van het kenniscen­
t rum van Financien, veelal berekend vanuit aannames die tot nu toe onvo l ­
doende onderzocht zijn. Bijvoorbeeld de aanname 'marktparti jen kunnen 
risico's beter managen ' . Er zou onderzocht moeten worden hoe de risico's 
binnen de 'klassieke' aanpak worden berekend, welke overschri jdingen er 
zi jn, et cetera. Wel l icht blijkt dan dat overheden ook pr ima in staat zijn 
risico's te managen. 
Pas wanneer alle risico's en de onderbouwing van de kwanti f icer ing op een 
rij zijn gezet, kan de vraag worden beantwoord van r is icomanagement, de 
overdracht van risico's en de vergoeding daarvoor voor de private partijen. 
De prijs daarvoor is nog omgeven met een heleboel vraagtekens. Dankzij 
de toepassing van de PPC is het bovenstaande vraagstuk als discussiepunt 
zichtbaar geworden. Er bleek veel onduideli jkheid te bestaan over belang­
rijke methodologische kwesties, zoals risico's en disconteringsvoet, impact 
betal ingsregime op efficiency effecten, et cetera. 

Leerervaring 4: de verschillende gremia binnen de nationale overheid 
dienen meer dan nu het geval is samen te werken aan potentiele publiek 
private samenwerkingsprocessen in plaats van de verkokering verder te 
institutionaliseren (i.e. Kenniscentrum PPS van het ministerie van 
Financien en HK-UM). 

Hoewel de mogeli jkheid bestond om gezamenlijk (kenniscentrum PPS en 
H K - U M ) de beide ministers (i.e. Financien en VenW) te informeren over 
alternatieve contractvormen bij de N31 Leeuwarden - Nijega is er voor 
gekozen de voorbereidende notifies afzonderlijk te schrijven. Er bestaat 
onduideli jkheid over van wie de keuze kwam dit niet samen voor te 
bereiden. Volgens sommige omdat het KC PPS graag nog een succes wil 
toevoegen aan de nu nog korte PPS-lijst. De context van het interne 
gesteggel was dat uit de resultaten van de PPC bleek dat er geen significant 
verschil zit in meerwaarde tussen DB en de D B F M (resp. 13,5 min en 
15 min. aantrekkelijker dan traditioneel aanbesteden). RWS besloot daarop 
in te zetten op de meest zekere variant met vergelijkbare efficiencywinst, de 
DB-variant, teneinde financiele risico's te vermijden. Het kenniscentrum PPS 
van het Ministerie van Financien gaf de voorkeur aan de D B F M variant. 

4.3 Leerervaringen project Haak Leeuwarden 

Leerervaring 7: eerst zou een publiek-publieke strategie moeten worden 
bepaald over hoe een bepaald project wordt ingegaan (i.e. de gemeente 
Leeuwarden en rijkswaterstaat Noord Nederland) 

Er ontbreekt een eenduidige opstelling van de publieke partijen, zowel voor 
de inhoudeli jke projectkenmerken (de gemeente wil een oplossing die voor 
R W S - N N niet aan de orde was) als voor PPS (gemeenschappeli jke doelstel­
l ingen). De projectonderdelen, de weg en de gebiedsontwikkel ing, zijn nog 
onvo ldoende op elkaar afgestemd, zodat de mogeli jke meerwaarde van 
PPS niet kan worden uitgebuit. 

Leerervaring 2: er moeten procesafspraken worden gemaakt om de 
openheid en voortgang (zowel inhoud als proces) te waarborgen. 

Tussen de publieke partijen zijn geen procesafspraken gemaakt waardoor 
de overlegstructuur onduidelijk is of met andere woorden het proces is 
NIET transparant. Hoewe l de gemeente Leeuwarden een zware project­
groep heeft opgetu igd is er geen formele overlegstructuur met R W S - N N 
afgesproken. We l is er regelmatig overleg met de projectleider van 
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R W S - N N en tussen de HID, wethouder(s) en gedeputeerde(n). Hoe vaak, 
wanneer en over welk onderwerp is niet bekend bij de projectleider van 
R W S - N N . In week 10 vindt er voor het eerst gezamenlijk over leg plaats 
tussen RWS (HID, afdel ingshoofden en beoogd projectleider) en gemeente 
(wethouder en enkele ambtenaren). Doel is de start van het gezamenl i jk 
project te markeren. Projectleider Leeuwarden Zuid van de gemeente en de 
projectleider van R W S - N N krijgen de opdracht het project verder S A M E N 
te trekken. Zij stellen een plan van aanpak op dat wordt besproken met 
D G P en H K U . Belangrijkste opmerk ing is dat de uitkomst onzeker is; 'het is 
een open einde'. Dit maakt het van belang goede procesafspraken te 
maken. 

Een andere observatie van het wein ig transparante proces is de Haagse 
besluitvorming die zich achter de schermen afspeelt: de burgermeester van 
Leeuwarden heeft overleg met de minister, D G P consulteert R W S - N N over 
het standpunt van de minister, et cetera. 

Leerervaring 3: niet in het begin de inhoud fixeren op een oplossing, maar 
ruimte bieden aan creatieve en innovatieve ideeen van marktpartijen. 

In de casus lijkt vooral de Haak te worden gezien als de enige oploss ing 
voor het vervoersprobleem. M e t name de gemeente Leeuwarden zit vast 
op De Haak omdat zij de gebiedsontwikkel ing van de ZW-hoek mogeli jk 
willen maken zonder een barriere van de rijksweg door haar gemeente. 
De Haak biedt volgens haar een unieke mogeli jkheid om een compacte 
stad te realiseren. De gemeente is wein ig open en creatief naar andere 
oplossingen toe. Andere oplossingen lijken bij voorbaat te worden ui tge­
sloten. 

Leerervaring 4: bij combinatieprojecten heeft V&W behoefte aan (een 
eigen adviseur met) kennis en ervaring op het gebied van PPS voor 
gebiedsontwikkeling, teneinde zijn overleg en onderhandelingsrol met de 
gemeente goed te kunnen invullen. 

Voor de projectleider van De Haak om Leeuwarden van de directie Noord 
Nederland is alles nieuw, terwijl de gemeente Leeuwarden bekend is met 
de thematiek van gebiedsontwikkel ing en bovendien een externe adviseur 
heeft aangetrokken die vaker met dit bijltje heeft gehakt (zie weekjournaal , 
week 15 van de projectleider). 
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5 Afsluitende statements 

Publieke en private partijen zeggen publiek-private samenwerk ing te 
wensen. PPS zou moeten leiden tot eff ic iencyverbetering en betere en 
snellere besluitvorming. O f zoals het kenniscentrum PPS het formuleert in 
" M e e r waarde door Samen w e r k e n " : PPS biedt kansen tot eff iciency­
verbetering, het realiseren van meerwaarde en daarmee tot het bereiken 
van een betere pri js-kwali teitverhouding (1998, p. 13). Tegelijkertijd word t 
aangegeven dat PPS projecten niet eenvoud ig te realiseren zijn. Tot nu toe 
zijn er op het gebied van infrastructuur slechts enkele voorbeelden in 
Nederland te vinden waarin echt sprake is van publ iek-private samen­
werking. Zeker projecten die gemeenschappeli jk door publ ieke en private 
partijen zijn opgezet zijn schaars. O o k bij het leertraject A9-passage 
Badhoevedorp was geen sprake van een innovatieve aanpak van het 
probleem. Dit mede omdat het initiatief van de gemeente te karakteriseren 
is als een klassieke aanpak door zelf met een uitgewerkte oplossing te 
komen. Er was geen gezamenli jk voorbereidingstraject, geen gezamenli jk 
kick-off waarbij het probleem gezamenli jk werd (v)erkend. W i l er sprake 
zijn publiek private samenwerking dan is dit wel noodzakel i jk. 

Uit de cases komen nog enkele observaties naar voren die belangrijk zijn 
voor toekomstige (potentiele) publ iek-private samenwerk ing: 
Ten eerste illustreren de cases dat de complexi tei t van beslui tvorming over 
ruimtelijke ingrepen, i.e. r i jkswegen in combinat ie met gebieds­
ontwikkel ing, hoog is. Er zijn veel actoren betrokken met ieder hun eigen 
en deels tegenstrijdige percepties over wat het probleem is en de daaruit 
volgende oplossingen. Bovendien stuit de beslui tvorming op problemen die 
te maken hebben met de scheidslijnen tussen verschil lende beleidsterreinen 
en overheidslagen. De beslui tvorming vereist a fs temming tussen departe-
menten, binnen departementen, met lagere overheden, private partijen en 
de politieke gremia. De afs temming tussen het PPS-project en de Haagse 
arena is matig en de koppel ing met de polit ieke beslui tvorming gebrekk ig 1 0 . 
Voorts stuitte de casus Haak Leeuwarden op het probleem van risico en 
verantwoordeli jkheidsverdel ing en de verschil lende verwacht ingen 
daarover. Bedrijfsmatige risico's zijn in te schatten en daar wi l len private 
partijen wel risico voor lopen maar dat geldt niet voor maatschappeli jke 
risico's en politieke beslui tvorming. In wezen heeft dit alles met vertrouwen 
te maken. Iedere deelnemende partij wi l de garantie om de eigen belangen 
te beschermen, en om de risico's die kleven aan de samenwerk ing af te 
dekken. Dit accentueert de noodzaak om te komen tot goede proces­
afspraken (de in het debat over PPS genoemde 'softe' randvoorwaarden). 
De (inhoudelijke) uitkomst is immers onzeker, daarover moet nog een heel 
beleidsproces worden door lopen. Een vo lgend onderzoek zou dan ook 
gericht moeten zijn op het vaststellen van praktisch werkbare start- en 
procescondities waaronder PPS succesvol kan zijn. 

" vgl. Teisman, nog te verschijnen, 2000, p. 31. 
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Bijlage 1 

Bijlage 1 Lijst van (telefonisch) geinterviewde personen: 

H. Ni jdam Hoofdafdel ing Wegen , Rijkswaterstaat 
directie Noord Nederland 

B. van der Meu len Projectleider N31 Haak Leeuwarden, Rijkswaterstaat 
Noord Nederland 

M r J .A. de Jong, Hoofdafdel ing Openbaar bestuur en Strategic 
Rijkswaterstaat directie Noord-Ho l land 

Drs S. van den Brink Projectleider benutting A 9 , Hoofdafdel ing 
Droge infrastructuur, Rijkswaterstaat 
directie Noord Holland 

Drs B.E. Spiering H K W - U M , RWS, Ministerie van Verkeer 
en Waterstaat 

M . Geuzebroek dir. Financieel Economische Zaken, 
Ministerie van Verkeer en Waterstaat 

ir.drs. L.E. de Graaff lid adviescombinatie NIBConsult B.V., 
Instituut voor Bouwrecht en Akro Consult 
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Nieuwe samenwerkingsarrangementen aangaan lijkt wel eens spanningen 
mee te brengen met de controle- en beheersingsprotocollen die we binnen 
Rijkswaterstaat hanteren. Daarom wordt in dit deel van de 
Innovatieklapper aandacht besteed aan de beheersing van PPS-projecten. 
Per slot van rekening moeten we als Rijkswaterstaat verantwoording 
kunnen blijven af leggen over de gemaakte keuze voor de besteding van 
publieke gelden. 

Inhoud van het onderdeel Extra Veiligheid: 

Toelichtende brief op de Handreiking voor de beheersing van PPS projecten 
van de Directie Accountancy Rijksoverheid, door Bert de Ruiter, directeur PPS 
De Handreiking van de Directie Accountancy Rijksoverheid van het minis­
terie van Financien over het beheersen van PPS-projecten biedt aankno-
pingspunten voor het zo goed mogelijk afleggen van verantwoording over 
PPS-projecten. Ten behoeve van het inpassen van de handreiking in het 
proces van beheersing en verantwoording van PPS-projecten binnen 
Verkeer & Waterstaat heeft de directeur PPS een toelichtende brief 
verspreid. 

PPS-projecten in Control 
Handreiking voor de beheersing van projecten op het gebied van Publiek-
Private Samenwerking 

De handreiking is opgesteld door de Directie Accountancy 
Rijksoverheid (DAR) van het ministerie van Financien en bevat een scala 
aan tips en checklists voor een zo helder en transparant mogelijk proces, 
van verkenning tot realisatie. 
O v e r de handreiking is tevens een samenvattende folder opgenomen. 
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Ministerie van Verkeer en Waterstaat Directoraat-Ge-neraaJ Rijkswaterstaat 
Projectdirectie Publiek Private Samenwerking 

Aan 

D G G , D G L , D G R W S , D G P , D G T P , 
DGWate r , DFEZ, D A D , SG 

cc. Control lers van de diensten 

5 november 2001 
Ons kenmerk 
F E Z / 0 1 / 2 4 3 8 
Onderwerp 

Contactpersoon 

Iris van Beek/ Ben Spier ing 
Datum 

Doorkiesnummer 

6 3 3 9 / 8 0 8 9 
Bijlage(n) 

2 
Uw kenmerk 

Beheersing van PPS-projecten 

Geach te co l lega 

Onlangs is de D A R handreik ing "PPS in control: handreiking voor de beheersing van 
projecten op het gebied van Publiek-Private Samenwerking" verschenen. In deze brief 
wil ik invull ing geven aan het inpassen van de handreik ing van de D A R in het proces van 
beheersing en verantwoord ing van PPS-projecten binnen Verkeer en Waterstaat . 
Tenslotte moeten we ons bewust zijn van een samenleving waar in steeds meer eisen 
worden gesteld aan het beheersen van projecten en het kunnen af leggen van 
verantwoording. 

Nadrukkelijk is door de D A R aangegeven dat het ni f i l gaat om n ieuwe regelgeving, een 
leidraad of een afvinklijst, maar om een handreiking met aandachtspunten voor 
beheersing van PPS-pro jecten. 

Het begrip PPS is een containerbegrip voor vele verschi jn ingsvormen: van echte" PPS-
constructies en geintegreerde contractvormen als D B F M tot het in de markt plaatsen van 
diensten. Daardoor ontstaan er vele partijen met verschil lende be langen. Juist te midden 
van deze veranderende relaties moet representatie, verantwoord ing en controle opnieuw 
vormgegeven worden . 

Naast de handleiding van de D A R is een advies van de Raad voor het Openbaa r Bestuur 
verschenen met daarin vier basiselementen voor onderhandelend bestuur. In feite zijn dit 
vier checks, die ook voor de beheersing van PPS-projecten van toepass ing zijn, nl: 
1. zijn de verantwoordel i jkheden helder a fgebakend en vastgelegd? 
2. is de besluitvorming zo georganiseerd dat door iedereen invul l ing kan worden 

gegeven aan zijn verantwoordel i jkheden? 
3. is er sprake van een adequate vast legging van de beslui tvorming, mede ten behoeve 

van controlerende organen? 

Postadres: Postbus 20906, 2500 EX Den Haag Telefoon (070) 351 87 54 

Bezoekadres: Johan de Wittlaan 3 Telefax (070) 351 90 67 

Bffreiiibaar mfft tramli|n 17 (Station CS) of tramlijn 8 (Station HS) 





FEZ/01/2438 

4. worden financien en prestaties goed vastgelegd? 
Gebruik van de handreiking "PPS in control" 

De handreiking DAR en de daarin opgenomen checklisten zijn een handig hulpmiddel 
om nader invulling te geven aan beheersing en verantwoording. Tevens dient de 
handreiking als een soort bewustwordingsinstrument en geeft zij een indicatie van 
hetgeen controlerende instanties kunnen vragen waar het PPS-processen betreft. 

Belangrijke afwegingen in een PPS-proces moeten met het oog op kwalitatief goede 
besluitvorming helder gemotiveerd zijn. Tevens dient de motivatie goed 
gedocumenteerd te zijn zodat het proces transparant en inzichtelijk kan worden 
gemaakt. 

Het verdient aanbeveling om te kiezen voor het maken en periodiek actualiseren van een 
position paper. Daarin zouden de keuzemomenten bij PPS goed gemotiveerd en 
gedocumenteerd moeten zijn. Het DAR-rapport, dat is bijgevoegd, kan hierbij 
behulpzaam zijn. 

Ik neem.aan.dat ook U van mening bent dat binnen uw DG, op regionaal niveau of op 
op projectniveau moet worden zorggedragen voor een goede beheersing en 
verantwoording van projecten, zodat wij onze projecten, intern maar ook extern, op 
trarrsparante wijze kunnen verantwoorden. 

Met \ riendelijke groet, 

Bert de Ruiter 
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PPS-projecten in Control 

Handreiking voor de beheersing van projecten op het gebied 
van Publiek - Private Samenwerking 

J u n i 2 0 0 1 





Voorwoord 

Dit rapport is geschreven mede naar aanleiding van de toenemende belangstelling voor 

nieuwe samenwerkingsvormen tussen overheid en bedrijfsleven. De veranderingen die 

deze nieuwe vorm met zich meebrengt (ook op het gebied van financieel beheer), hebben 

het wenselijk gemaakt een handreiking PPS voor de departementen op te stellen, ter 

ondersteuning van de beheersing (control) van deze projecten. Om het gehele pad dat 

bewandeld moet worden tijdens een PPS-project beheersmatig zo goed te laten verlopen 

en ter voorkoming van verrassingen achteraf, zijn checklisten opgesteld waarin de 

voornaamste aspecten zijn beschreven waarvoor, tijdens en na het proces van 

(totstandkoming van) PPS aandacht gewenst is. In een afzonderlijke flyer zijn de 15 

belangrijkste aandachtspunten uit de handreiking beknopt weergegeven. 

Dit rapport is geen voorbode van nieuwe regelgeving of leidraad voor PPS-projecten noch 

zal het als "afvinklijst" gebruikt worden om PPS-projecten te beoordelen. Ieder PPS-project 

is uniek en de diverse departementen zullen de beheersing van hun PPS-projecten op 

verschillende manieren hebben georganiseerd. Gepoogd is een handreiking op te stellen, 

met aandachtspunten voor het beheer, die als input kan dienen voor ambtenaren die bezig 

zijn vorm te geven aan de beheersing van PPS-projecten. Deze ambtenaren kunnen hun 

voordeel doen met het overzicht van aandachtspunten, dat nu in deze handreiking bijeen is 

gebracht. Uiteraard zullen zij zelf moeten afwegen of en zo ja, op welke wijze zij de 

aandachtspunten zullen vertalen naar de specifieke situaties van het project. 

Dit rapport heeft zeker niet de pretentie volledig te zijn, maar in onze ogen wordt een 

redelijk compleet beeld gegeven van hetgeen bij de beheersing van PPS-projecten zoal 

komt kijken. Wij hopen dat deze handreiking van de zijde van Financien u tot steun kan 

zijn. 

Mocht u behoefte hebben over dit rapport of over het beheersmatige aspect van PPS-

projecten in het algemeen van gedachten te wisselen, dan kunt u contact opnemen met: de 

heer drs. P.D. van Aken (070-3428158, Fout! Bladwijzer niet gedefinieerd.) of de heer R. 

van Benthem RA (070-3427291, Fout! Bladwijzer niet gedefinieerd.) die u graag van 

dienst zijn. 

P.H.E. Bartholomeus RA 

Directeur Accountancy Rijksoverheid 
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1 Samenvatting 

Inleiding 

De samenwerking tussen overheid en bedrijfsleven staat in toenemende mate in de 

belangstelling. Zowel de publieke als de private partijen beseffen steeds meer dat een 

snellere en efficientere uitvoering van projecten binnen bereik ligt. Achterliggende gedachte 

van deze samenwerking, de zogeheten "publiek-private samenwerking (PPS)", is dat beide 

partijen doen waar zij het beste in zijn. 

Ten behoeve hiervan is het Kenniscentrum PPS, ressorterend onder het Ministerie van 

Financien, opgericht, dat de mogelijkheden van PPS bekijkt, PPS-trajecten begeleidt en als 

kennis-pool voor de departementen fungeert. Daarnaast heeft het Ministerie van Financien 

zelf, in het bijzonder het Directoraat Generaal van de Rijksbegroting (DGRb), de 

verantwoordelijkheid voor het rijksbrede toezicht op de uitgaven en ontvangsten van het 

Rijk. Gezien het (toenemende) belang van PPS-projecten voor de Rijksoverheid is hiervoor 

een handreiking opgesteld met de aandachtspunten voor het beheer zoals bezien vanuit 

DGRb. Om het gehele pad dat bewandeld moet worden tijdens een PPS-project 

beheersmatig zo goed te laten verlopen en ter voorkoming van verrassingen achteraf, is er 

na elk hoofdstuk een checklist opgesteld waarin de voornaamste aspecten zijn beschreven 

waarvoor, tijdens en na het proces van (totstandkoming van) PPS aandacht gewenst is. 

Voor het opzetten van deze checklist voor het toezicht op PPS-projecten is het drie-

stappen-model van het PPS-Kenniscentrum gehanteerd. Deze stappen zijn: verkenning, 

planvorming en realisatie. Daarnaast is binnen het drie-stappen-model (impliciet) de 

Government Governance-gedachte (GoGo) verwerkt. De essentie van GoGo is het 

onderlinge verband tussen de vier elementen: sturen, beheersen, toezicht houden en 

verantwoorden. Voor een goed toezicht is het van belang dat deze elementen duidelijk naar 

voren komen en de onderlinge samenhang bewaakt en vastgelegd wordt. 

Verkenningsfase 

De verkenningsfase bestaat uit vijf (hoofd)elementen. Deze zijn: de nut/noodzaakdiscussie, 

de scope van het project, de publieke partners, de private partijen en het besluit over een 

vervolgtraject (afronding verkenningsfase). 
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De nutynoodzaakdiscussie is de eerste stap bij elk project. Uit deze discussie moet naar 

voren komen in hoeverre het project een taak van de overheid is. Indien deze discussie een 

positief resultaat heeft, moet worden bekeken of het een taak voor de rijksoverheid is, of 

dat er andere overheden bij betrokken moeten worden (wat is de scope1 van het project?). 

Als de rijksoverheid besluit het probleem zelf op te lossen, worden dit rijksprojecten 

genoemd. Als er andere overheden bij worden betrokken, worden dit combinatie-projecten 

genoemd. 

In het geval van een combinatie-project, moet er bekeken worden welke andere publieke 

partijen betrokken zijn. Het is zaak dat deze overheden eerst op een lijn komen, zodat deze 

overheden doelmatig kunnen opereren in het vervolgtraject. 

Nadat publieke partijen overeenstemming hebben bereikt over aard en doel van de 

samenwerking, komt de vraag aan de orde wat de rol van private partijen in de 

planvormingsfase zou moeten zijn. De overheid kan in de planvormingsfase private partijen 

willen betrekken vanwege hun specifieke kennis of vaardigheden. Het vroegtijdig betrekken 

van private partijen (en derden zoals belangengroepen) kan daarnaast noodzakelijk zijn, 

omdat er partijen zijn waar de overheid niet om heen kan (bijvoorbeeld partijen met een 

strategische grondpositie). 

Aan het eind van de verkenning moet helder zijn wat het probleem is van de overheid, wat 

de omvang van het plangebied is en of in de planvormingsfase samenwerking met publieke 

en/of private partijen aan de orde is. Bekend moet zijn wat het vervolgtraject is. Bij elke 

(tussen) stap en/of afweging is het van belang dat dit duidelijk en helder wordt vastgelegd. 

De overwegingen die ten grondslag liggen aan de keuzen moeten worden vastgelegd, 

zodat in latere fases de redenen om een bepaalde richting in te slaan steeds helder zijn. 

Plan vormingsfase 

In de planvormingsfase wordt de basis gelegd voor de uiteindelijke verhouding tussen de 

betrokken partijen. Op basis van deze verhoudingen wordt in deze fase de inhoud van het 

te sluiten contract bepaald. Er zijn twee mogelijkheden. Of er wordt een contract op 

hoofdlijnen gesloten, waarna deze gedurende het project via deelcontracten wordt 

1 De scope handelt over de omvang van een project, in de zin dat alle aspecten (ook de effecten voor de 
omgeving van het project) die bij dit project relevant zijn worden meegenomen. 
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uitgewerkt, of er wordt in deze fase reeds een gedetailleerd contract getekend. In dat 

contract worden dan alle voorwaarden voor het hele project opgenomen (gezien de 

complexiteit van de meeste PPS-projecten zal dit niet vaak voorkomen; daarbij zal dit het 

innovatieve van PPS tenietdoen). De planvormingsfase bestaat uit drie hoofdelementen: de 

uiteindelijke (samenwerkings)vorm in de planvormingsfase, uitwerking van de plannen en 

de afsluiting van de planvormingsfase. 

Bij het afsluiten van de verkenningsfase is bekend geworden in welke vorm de rijksoverheid 

haar plannen in de planvormingsfase verder wil uitwerken. Deze zijn: wel PPS in de 

planvormingsfase of geen PPS in de planvormingsfase. De keuze voor geen PPS in de 

planvormingsfase hoeft niet te betekenen dat in de realisatiefase ook geen PPS plaatsvindt. 

Als gekozen wordt voor een samenwerking met private partijen en de doelstellingen en 

rolverdelingen (bv. wel of geen (mede)opdrachtgever) over en weer duidelijk gemaakt en 

geaccordeerd zijn, wordt dit vastgelegd in een contract: de zogeheten publiek-private 

overeenkomst. In ieder geval dienen de betrokken partijen duidelijk vast te leggen hoe het 

proces verloopt, wie verantwoordelijk is, hoe verantwoording wordt afgelegd en aan welke 

randvoorwaarden het uit te werken (project)plan moet voldoen. 

Voor de uitwerking van de plannen zijn er de volgende mogelijkheden: rijksoverheid werkt 

zelf het plan uit (geen PPS in de planvorming); de andere overheden en/of private partijen 

werken het plan uit; het plan wordt uitgewerkt samen met ander overheden en/of private 

partijen; het plan wordt aanbesteed door de rijksoverheid alleen, of andere overheden en/of 

private partijen; integrale aanbesteding voor de planvorming, realisatie en exploitatie. 

Uiteindelijk mondt de planvorming uit in een masterplan met daarin (financiele) afspraken 

over de verdeling van kosten en opbrengsten, de gewenste output en de wijze waarop het 

plan gerealiseerd gaat worden. Daarbij komt de vraag aan de orde of het plan als een 

geheel ter uitvoering wordt gebracht of in onderdelen. Voor het geheel of voor elk onderdeel 

moet helder zijn wie de opdrachtgever is. 

In situaties waarin de overheid geen opdrachtgever is, kan zij toch een zekere 

verantwoordelijkheid wensen te houden. Dit kan vorm krijgen door toezichtarrangementen 
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op te stellen, waarbij de rijksoverheid de beschikking over haar bestuursrechtelijk 

instrumentarium behoudt. 

Realisatie 

Bij het afsluiten van de planvormingsfase is een masterplan opgesteld waarin is 

opgenomen wat de onderlinge verhoudingen zijn, is de verdeling van de kosten en de 

opbrengsten geregeld en is afgesproken op welke wijze het plan gerealiseerd gaat worden. 

Duidelijk is wie de opdrachtgever is en of het plan als een geheel of in delen wordt 

uitgevoerd. 

Behalve wanneer het plan integraal is aanbesteed in de planvormingsfase, zijn er drie 

mogelijkheden voor de realisatie van het plan: traditioneel aanbesteden; innovatief 

aanbesteden; PPS. 

Elke contractvorm kent varianten, afhankelijk van het project; een contract is immers 

maatwerk. Het belangrijkste verschil tussen deze contractvormen is de mate waarin risico's 

worden overgedragen en de wijze van aanbesteden. De nadruk ligt op de mate waarin de 

overheid zaken vooraf bepaalt/voorschrijft (traditionele werkwijze), versus een overheid die 

haar wensen in functionele termen formuleert en het aan de creativiteit van de private 

partijen overlaat hoe het uiteindelijke project emit komt te zien. Bij het maken van de keuze 

voor een samenwerkingsvorm staan twee vragen centraal: "in hoeverre zijn bij het project 

behorende risico's tegen een redelijke prijs over te dragen aan private partijen?" en "welke 

beleidsruimte wenst de overheid of heeft zij nodig?" 

Hiervoor zijn door de Directie Accountancy Rijksoverheid (DAR) checklisten m.b.t. het 

proces ten aanzien van de uitvoering van het PPS-project ontwikkeld. Deze omvatten onder 

andere de onderwerpen: procesinrichting, management informatie systeem (MIS) en 

regelgeving; risicobeheersing rechten en plichten; projectorganisatie; aanbestedingen. 

Als laatste komen het toezicht op de besteding van publieke middelen en de 

verantwoording over proces en product aan de orde. 

Toezicht houden betekent dat ten behoeve van de publieke belanghebbenden moet kunnen 

worden vastgesteld dat de doelstellingen van de organisatie worden gerealiseerd. Dit kan 
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vrij breed worden gei'nterpreteerd. Het is namelijk voor ieder aspect van het PPS-proces 

verschillend hoe gedetailleerd het toezicht moet zijn. Het komt er echter op neer dat er 

toezicht gehouden moet worden op het "sturen" en op het "beheersen"; het zogeheten "in 

control" zijn. 

Het is belangrijk dat het toezicht vanuit het rijk op de publiek-private samenwerking formeel 

goed is geregeld en bovendien voor alle partijen duidelijk is aan wie deze functie is 

toebedeeld. Zodra er onduidelijkheid bestaat over wie formeel toezichthouder is, waarop 

toezicht gehouden wordt, op welke wijze en hoe wordt gerapporteerd en aan wie, kan de 

informatiestroom spaak lopen. Transparantie hierbij is essentieel. 

De minister is niet alleen (uiteindelijk) verantwoordelijk voor de uitvoering van het beleid, 

maar ook voor het sturen van, beheersen van en toezicht houden op het PPS-proces. Het 

is van belang dat er een grondige inventarisatie wordt gemaakt van de punten waarover 

verantwoording (moet) gaat worden afgelegd, met een duidelijke verantwoordingsstructuur. 

Dit betekent dat duidelijk moet zijn wie, waarover, aan wie verantwoording dient af te 

leggen. 

Om tot een duidelijke verantwoordingsstructuur te komen is het aan te bevelen een 

inventarisatie te maken van alle onderwerpen waarover verantwoording afgelegd zou 

moeten worden (het volledigheidsaspect). Daarbij dient aangesloten te worden bij de 

verdeling van taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden. Naast een duidelijke 

structuur is de inventarisatie erg handig in het licht van het leerproces, hetgeen zeker 

binnen PPS (nog) niet af is. 
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2 Inleiding tot PPS 

2.1 Inleiding 

In toenemende mate staat de samenwerking tussen de overheid en het bedrijfsleven in de 

belangstelling. Een dergelijke samenwerking is op zichzelf geen nieuw fenomeen: overheid 

en bedrijfsleven hebben altijd met elkaar te maken gehad en in vele gevallen, impliciet of 

expliciet, met elkaar samengewerkt. De toegenomen belangstelling voor hun onderlinge 

verhouding komt voort uit een herwaardering van de betekenis en van de mogelijkheden 

van die samenwerkingsrelatie. Beide partijen realiseren zich dat een snellere en efficientere 

uitvoering van projecten binnen bereik ligt. De "publiek-private samenwerking" (PPS) is een 

nieuwe fase in het proces van samenwerking tussen de overheid en het bedrijfsleven. 

Om een fundamentele basis onder PPS te leggen is het PPS-kenniscentrum2, ressorterend 

onder het Ministerie van Financien, opgericht. Hierin hebben niet alleen medewerkers van 

Financien maar ook ambtenaren van andere departementen zitting. Het uitgangspunt is: 

niet overal het wiel op de departementen opnieuw uitvinden en door schade en schande 

wijs worden. Door het kenniscentrum zijn de verschillende aspecten die aan PPS zijn 

verbonden in kaart gebracht. Adviseurs van het PPS-kenniscentrum, zijn momenteel actief 

bij ongeveer 2 0 investeringsprojecten3. Getracht wordt antwoorden te geven op vragen ten 

aanzien van het proces(beheer), het risicomanagement, de samenwerkingsvormen en de 

rol van de overheid. Hierbij wordt vooral gebruik gemaakt van internationale ervaringen. Het 

rapport Meer Waarde Door Samen Werken (MWDSW) 4 heeft het kader waarbinnen PPS 

binnen de Rijksoverheid (RO) nu en in de komende jaren moet plaatsvinden beschreven. 

Door middel van regelmatige voortgangsrapportages wordt de Rijksoverheid op de hoogte 

gehouden van de stand van zaken hiervan. 

2.2 Doelstelling en doelgroep 

Met deze handreiking is een praktisch naslaqwerk opgesteld, primair ten behoeve van de 

beleidsdirecties die het gehele PPS-proces vorm moeten geven, maar daarnaast ook ten 

behoeve van directies Financieel Economische Zaken (FEZ) en Departementale 

Accountantsdiensten (DAD of AD) en aanbestedende directies5. Er is niet geprobeerd alie 

2 Te vinden op: www.minfin.nl/pps 
3 Voortgangsrapportage PPS Kenniscentrum januari 2001. 
4 Eindrapport van het projectbureau Publiek Private Samenwerking, Ministerie van Financien, voorjaar 1998. 
5 Alhoewel deze handreiking op departementaal niveau is, kan het voor projectleiders ook nuttig zijn. 
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zaken rondom PPS uitvoerig te behandelen of een verplicht stappenplan voor PPS-

projecten te ontwikkelen. Voor contracten bestaat al geruime tijd de handreiking "In contact 

met het contract"6, terwijl de (Europese) eisen waaraan de aanbesteding moet voldoen al in 

vele rapporten en brochures is verwoord. In deze handreiking wordt daarop dan ook slechts 

op hoofdlijnen ingegaan. In het bijzonder is de handreiking gericht op die zaken die 

samenhangen met de beheersing ("control") van het proces van een PPS, met daarin 

ingebed de interne controle7. Het is dan ook niet de bedoeling een spoorboekje voor PPS-

projecten op te stellen8. Dit zou de handelsvrijheid van de publieke en private actoren 

beperken, hetgeen PPS-projecten uniek maakt. Het is dus aan de verantwoordelijke in 

hoeverre deze de aanbevelingen uit deze handreiking van toepassing vindt op het project. 

2.3 Definitie9 publiek-private samenwerking (PPS) 

We spreken van PPS, indien sprake is van 1 0 : 

(1) niet-vrijblijvende interactie tussen overheden en 

bedrijven, 

(2) via een verdeling van zeggenschap en kosten/risico's, 

(3) gericht op synergie bij de realisatie van convergente 

doelen, 

(4) met zowel maatschappelijke en commerciele kenmerken, 

(5) onder voorwaarde van behoud van de respectievelijke 

identiteit en verantwoordelijkheid van de betrokken partijen. 

Deze kenmerken brengen automatisch een aantal basisprincipes met zich mee om een 
pps-project succesvol te maken: 

1. de overheid moet outputgericht werken; 

2. de scope van het project is voldoende ruim; 

6 Directie Accountancy Rijksoverheid (DAR) van het Ministerie van Financien, juli 1999. 
7 Een aantal departementen heeft een eigen beheersinstrumentarium ontwikkeld voor (grote) projecten. Deze 

handreiking PPS is niet ter vervanging hiervan. Het is meer ter ondersteuning ervan. 
8 Deze handreiking kan wel als basis gebruikt worden voor departementale PPS-gidsen. 
9 Hierbij dient vermeld te worden dat er meerdere definities zijn. 
1 0 V.P. Kouwenhoven, "Publiek-private samenwerking: Mode of model?", Eburon, Delft, 1991, biz 11. 
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3. de samenwerkingsvorm, vanaf het begin tot aan het einde van het project, is afgestemd 
op de projectkenmerken. 

Op basis van deze definitie staat centraal welke doelstellingen de publieke en private 

partijen in het PPS-verband nastreven en waaruit de inbreng van de verschillende partijen 

bestaat. 

Voor zover gelden van het Rijk betrokken zijn bij publiek-private samenwerkingsprojecten 

(PPS-projecten) vallen deze onder: 

1. de ministeriele verantwoordelijkheid van de betreffende minister; 

2. de coordinerende en toezichthoudende taak van de Minister van Financien ten aanzien 

van beheer en controle bij het Rijk. 

DG Rijksbegroting (DGRBg) is verantwoordelijk voor het rijksbrede toezicht op de uitgaven 

en ontvangsten van het Rijk. Gezien het (toenemende) belang van PPS-projecten voor de 

Rijksoverheid is deze handreiking met de aandachtspunten voor het beheer, zoals bezien 

vanuit DGRBg opgesteld. Om het gehele pad dat bewandeld kan worden tijdens een PPS-

project zo ordelijk mogelijk te laten verlopen en ter voorkoming van verrassingen achteraf, 

zijn er door de Directie Accountancy Rijksoverheid (DAR) checklists opgesteld waarin de 

voornaamste aspecten zijn beschreven waarop voor, tijdens en na het proces van 

(totstandkoming van) PPS gelet wordt. Deze checklisten zijn primair bedoeld als bijdrage 

aan de departementale (zelf)toets door AD en FEZ (maar ook de beleidsdirecties). Door de 

DAR 1 1 zullen PPS-projecten op basis van deze hoofdlijnen in het kader van het (reguliere) 

toezicht worden beoordeeld. Aan de hand van de checklists kan voor elke fase puntsgewijs 

nagelopen worden of er voldaan is/wordt aan de voor die fase van belang zijnde 

voorwaarden. De punten in de checklist waarvan de nummering dikgedrukt is, zijn kritische 

voorwaarden. Hierbij moet vermeld worden dat het geen probleem hoeft te zijn als aan een 

voorwaarde niet kan worden voldaan. Het gaat er om dat de keuze betreffende die 

voorwaarde verantwoord kan worden. 

1 1 Met dank aan de Bouwdienst en FEZ van Verkeer en Waterstaat en het PPS Kenniscentrum voor hun 
commentaar en nuttige suggesties. 
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2.4 Indeling 

Voor het opzetten van een checklist voor het toezicht op PPS-projecten wordt het drie-

stappen-model12 van het PPS-Kenniscentrum1 3 gehanteerd. Deze stappen zijn: verkenning, 

planvorming en realisatie. In de volgende hoofdstukken worden deze stappen uitgewerkt. 

Daarnaast is binnen het drie-stappen-model de Government Governance-gedachte14 

(GoGo) verwerkt. De essentie van GoGo is het onderlinge verband tussen de vier 

elementen: sturen, beheersen, toezicht houden en verantwoorden. Voor een goed toezicht 

vanuit DGRB is het van belang dat deze elementen duidelijk naar voren komen en de 

onderlinge samenhang bewaakt en vastgelegd wordt. 

Benadrukt moet worden dat PPS-projecten vrijwel alle uniek zijn en dat het beschreven 

proces geen voorgeschreven standaard, maar een denkkader is 1 5 . Het is nuttig voor het 

benodigde inzicht bij de beoordeling van een PPS-proces. 

Uitgangspunt is een beschrijving van de procesgang 

zonder dwingend karakter. Dit betekent dat niet alles 

volledig uitgeschreven wordt. Zo is het van belang alle 

afspraken in alle fasen schrrftelijk vast te leggen, maar 

dat zal niet steeds herhaald worden. 

Hoofdstuk 2 behandelt de verkenningsfase, hoofdstuk 3 de planvormingsfase en hoofdstuk 

4 de realisatie fase. In deze handreiking zijn de aanbevelingen van de Algemene 

Rekenkamer verwerkt, die gemaakt zijn in het kader van het onderzoek "Beleidsinformatie 

Betuweroute" en het onderzoek "Huisvesting justitiele diensten". Het normenkader dat de 

Algemene Rekenkamer voor dat onderzoek heeft opgesteld, is grotendeels gei'ncorporeerd 

in de verschillende checklists in deze handreiking. 

Uitgangspunt in de beschrijving van het PPS-proces is dat de overheid initiatiefnemer is. Dit 

hoeft echter niet zo te zijn. Het komt voor dat de private partijen initiatiefnemer zijn. In beide 

gevallen zullen de beschreven fasen doorlopen moeten worden. Het verschil is dat, 

1 2 Het Ministerie van V&W heeft deze indeling eveneens beschreven in het "Spelregelkader MIT" (Directie FEZ, 
V&W, 18 februari 1997). De planvormingsfase wordt daarin planstudiefase genoemd. 

1 3 Publiek-Private Samenwerking, Basiscursus, Kenniscentrum PPS, Ministerie van Financien, mei 2000. 
1 4 Directie Accountancy Rijksoverheid, Ministerie van Financien, September 1996. 
1 5 Deze handreiking heeft een vrij breed en abstract karakter. De Bouwdienst van het DG Rijkswaterstaat van het 

Ministerie van Verkeer en Waterstaat heeft een handige Theorie- en Voorbeeldengids PPS ontwikkeld. Deze is 
redelijk concreet met voorbeelden erbij. De gids is echter een stuk minder uitgebreid dan deze handreiking. 
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afhankelijk van de initiatiefnemer, sommige fasen uitgebreider of juist minder uitgebreid 

zullen zijn. 

2.5 De procesgang van PPS-projecten 

In de volgende hoofdstukken worden de onderdelen van een PPS-project1 7 beschreven: elk 

project begint met een nut/noodzaakdiscussie in de verkenningsfase en doorloopt daarna 

de fasen van planvorming en realisatie/exploitatie. 

(1) Verkenning en nut/noodzaakdiscussie 

(2) Planvorming 

(3) Realisatie/exploitatie 

Zowel in de planvormingsfase als in de realisatie/exploitatiefase kan sprake zijn van 

daadwerkeiijke publiek-private samenwerking. In figuur 1 is een schema opgenomen met 

de verschillende fasen, zoals dat gehanteerd wordt door het PPS-kenniscentrum, gevolgd 

door een beschrijving van de processtappen. 

We maken een onderscheid tussen zogenaamde rijksprojecten en combinatieprojecten. Bij 

rijksprojecten treedt de rijksoverheid in de planvormings- en realisatiefase op als enige 

opdrachtgever van een project. Bij combinatie-projecten werkt de rijksoverheid vanaf de 

planvorming samen met andere overheden en/of met private partijen als opdrachtgever. 

1 6 Publiek-Private Samenwerking Basiscursus, Kenniscentrum PPS, Ministerie van Financien, mei 2000. 
1 7 In principe begint ieder project met een nut/noodzaakdiscussie. Meestal is dan nog niet bekend of het om een 

PPS-project gaat of niet. Maar omdat het in deze handreiking om PPS-projecten gaat is deze vrijheid 
genomen. 

PPS-projecten in Control 

12/73 



2 

2.6 Afbakening 

Het kenniscentrum PPS onderscheidt de volgende hoofdvormen van proiectuitvoerinq: 

• Rijk; 

• Rijk en andere overheden; 

• "verplichte" publiek-private samenwerking; 

• vrijwillige publiek-private samenwerking. 

De eerste twee vormen vallen buiten de opzet van deze handreiking, omdat het geen 

zuivere PPS-projecten zijn (rijksprojecten). De andere twee (combinatieprojecten) zijn wel 

vormen van PPS, waarvan de "verplichte" samenwerking vanuit het oogpunt van het 

toezicht zeer belangrijk is. Bij deze vorm kunnen publieke en private belangen (bijvoorbeeld 

geld) door elkaar lopen, zoals het geval kan zijn bij een hybride organisatie, die publieke 

gelden beheert. In deze handreiking zal in het bijzonder van deze vorm uitgegaan worden. 

Bij vrijwillige samenwerking (concessie-vorm) is het risico van het door elkaar heen lopen 

van publieke en private gelden en bevoegdheden over het algemeen minder groot. Bij deze 

vorm is na het tekenen van het contract door de overheid sprake van een heldere 

taakafbakening tussen overheid als concessiegever en de concessienemer. Van belang is 

dat het traject naar het contract rechtmatig en doelmatig verloopt (en dat hier op toegezien 

wordt). Daarnaast moet gecontroleerd worden of het contract aan alle in de intern gestelde 

voorwaarden voldoet. De voorwaarden die vanuit DGRBg van belang worden geacht staan 

in deze handreiking en zijn dus deels ook van toepassing op PPS-projecten, waar op 

vrijwillige basis wordt samen gewerkt. Dit geldt vooral voor de verkenningsfase, die voor 

beide vormen vrijwel identiek is. 
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2.7 Schematische weergave van het PPS-proces 

Stroomschema PPS op volgende pagina 
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Scope van het project 

betrokken publieke partijen 

Rijk eaige initiatiefnemer Rijk en andere overheden initiatiefnemer: 

Publieke partijen bepalen doelstellingen en maken afspraken over samenwerking in de 
planvormingsfase (wie is opdrachtgever planvorming). 
Doelstellingen, randvoorwaarden en wijze van samenwerking van publieke partijen vastlegger 
in; publiek-publieke overeenkomst 
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3 Verkenningsfase 

3.1 Inleiding 

In dit hoofdstuk komen de vijf (hoofd)elementen van de verkenningsfase aan bod. De 
nut/noodzaakdiscussie en het vaststellen van de omvang vormen het raamwerk van het 
project. Het kan voorkomen, dat in zo'n vroeg stadium de omvang van het project (ook wel 
scope of reikwijdte) nog niet volledig is vast te stellen. Het is echter van belang dat een 
indicatie wordt gegeven, om zo de eventuele belanghebbenden te kunnen bepalen. De vijf 
(hoofd)elementen waarin de verkenningsfase uiteen valt, worden in de navolgende 
paragrafen behandeld. 

De verkenningsfase kent vijf (hoofd)elementen. Deze zijn: 

• de nut/noodzaakdiscussie 

• de scope van het project 

• de publieke partners 

• de private partijen 

• het besluit over een vervolgtraject (afronding verkenningsfase) 

3.2 Nut/noodzaakdiscussie 

De eerste stap bij elk project18 is het voeren van de nut/noodzaak-discussie. Het gaat om 

de centrale vraag "Is er een probleem1 9 en zo ja, is het een probleem van de overheid? Aan 

de nut/noodzaakdiscussie ligt in principe20 een maatschappelijke kosten-batenanalyse 

(KBA) ten grondslag. Onlangs is in het kader van het Onderzoeksprogramma Economische 

Effecten Infrastructuur21 (OEEI) een leidraad opgesteld voor het uitvoeren van een KBA. 

Hierin worden alle directe en indirecte welvaartseffecten van een investeringsproject in 

kaart gebracht en zo mogelijk voorzien van een financiele waardering. Op die manier maakt 

de KBA een integrale en transparante beschrijving van effecten mogelijk en geeft de KBA 

Ook projecten waarbij geen PPS plaats vindt. 
1 9 Probleem in de zin van een discrepantie tussen de gewenste situatie en de feitelijke situatie, een probleem kan 

dus ook een 'kans' zijn die zonder verder handelen niet wordt gegrepen. 
2 0 Hoewel niet altijd verplicht is een KBA een goed middel om de relevantie van een project in alle facetten helder 

te krijgen. Voor nationale projecten is een Kengetallen KBA wel verplicht. 
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een beeld van de verdelingseffecten, (project)alternatieven en onzekerheden. Zo'n analyse 

kan bestuurders ondersteunen bij de politieke besluitvorming. Als de 

nut/noodzaakdiscussie een positief resultaat heeft, dan is het belangrijk dat de betreffende 

minister zich bestuurlijk committeert tot een inspanning om de gekozen oplossing, inclusief 

de financiering, te zijner tijd te realiseren. Dit blijft echter uiteindelijk een politieke 

keuze/beslissing. 

Met het committeren tot realisatie van publieke middelen, komt het project onder de 

reikwijdte van het toezicht van de betrokken minister inzake een rechtmatige en doelmatige 

besteding van het rijksgeld. 

3.3 Scope 

Uit de nut/noodzaakdiscussie wordt duidelijk wat het probleem is waar de overheid voor 

staat. Verder moet duidelijk worden wat de scope ervan is. Is het een probleem dat de 

rijksoverheid alleen zou moeten (kunnen) oplossen of zijn er andere overheden22 bij 

betrokken? Als de rijksoverheid besluit het probleem zelf op te lossen, worden dit 

rijksprojecten genoemd. Als er andere overheden bij worden betrokken, worden deze 

combinatie-projecten genoemd. Alhoewel het geen wetmatigheid is kunnen de volgende 

vuistregels gebruikt worden: 1) hoe breder de scope, des te complexer het project; 2) 

rijksprojecten hebben vaker een kleine scope, combinatie-projecten meestal een brede. 

Definitie van scope: 

De scope handelt over de omvang van een project, in de zin 

dat alle aspecten (ook de effecten voor de omgeving van het 

project) die bij dit project relevant zijn worden meegenomen. 

Het voorgaande kan in een vijftal vragen worden weergegeven. Waar het bij de start van 
een PPS-project2 3 op neerkomt is: 

2 1 Evaluatie van Infrastructuurprojecten: Leidraad voor kosten-batenanalyse, Ministeries van Economische Zaken 
en Verkeer en Waterstaat, februari 2000. 

2 2 Gemeenten, provincies of andere publiekrechtelijke lichamen 
2 3 In de verkenningsfase is het meestal niet duidelijk of een project door middel van PPS zal worden uitgevoerd 

Maar aangezien dit een handreiking voor PPS-projecten is, wordt er hier vanuit gegaan dat dit wel het geval is. 
PPS-projecten in Control 
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1. Wat wil men met het project?(onderdeel hiervan is het waarom). Een voorbeeld hiervan 

is: ontlasting van (delen van) grote verkeersaders. In concretere termen komt dit neer 

op een verbinding van a naar b of over de rivier x; 

2. Wat mag het ongeveer kosten. Het is van belang de totale integrale kosten van het 

project af te zetten tegen het nut van het project (kwantificeren van het nut); 

3. Bij deze twee afwegingen mogen de publieke belangen niet uit het oog verloren worden. 

Voor elk project moet afgevraagd worden of het publieke belang hierbij gebaat is. Wil 

het Rijk vanuit het publieke belang (zoals door het Rijk gedefinieerd) dit project en is het 

Rijk bereid daar (zoveel) voor te betalen? Ofwel de nut/noodzaak moet voor het Rijk 

steeds worden afgewogen. 

4. Wat is de scope en wat zijn de andere neveneffecten ? Het gehele maatschappelijke 

speelveld dient zo snel mogelijk (globaal) bekend te zijn. Dit betekent dat de gevolgen 

voor alle partijen aangegeven dienen te zijn. Niet alleen de private en publieke partijen, 

maar ook derden, zoals onder meer milieulobby's, mede-overheden en, zeker niet te 

vergeten, de (eventuele) gebruikers; 

5. Hoe wordt het bekostigd? Alhoewel dit gaandeweg kan wijzigen, is het verstandig een 

indicatie25 te hebben hoe de publieke financiering er uit komt te zien. Dit vergroot de 

transparantie van de intenties van de overheid en daar zijn alle partijen bij gebaat. 

Er is een aantal mogelijkheden van financiele structurering 

van PPS-projecten. Deze zijn2 6: 

• a fond perdu financiering 

• beschikbaarheidsvergoeding 

• gebruikersvergoeding 

Soms zijn hier al richtlijnen voor. Zo zijn in de Tracewet bijvoorbeeld duidelijke eisen gesteld m.b.t. onderzoek 
naar (milieu)effecten. 

2 5 Bij de bekostiging van PPS-projecten kan de overheid vanuit zijn onderhandelingspositie echter erbij gebaat 
zijn om niet de exacte omvang van de publieke financiering bekend te maken. 

2 6 Financiele structurering van PPS-projecten, Kenniscentrum PPS, Ministerie van Financien. 
PPS-projecten in Control 
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• subsidie 

• subsidie met claw-back of benefitsharing27 

• garanties 

• leningen 

• achtergestelde leningen 

• aandelen 

De voornoemde 5 vragen zijn voor elk project de basisgedachten. Deze vragen dienen 

gedurende het gehele proces in het achterhoofd gehouden te worden. Gaandeweg het 

proces zullen deze steeds verder ingevuld worden. Daarbij moet te alien tijde gelet worden 

op veranderingen. Wijzigingen in de basisgedachten kunnen verstrekkende gevolgen 

hebben. Als de stappen van nut/noodzaak en scope-bepaling zijn doorlopen kan het project 

in een raamwerk uitgewerkt worden. Bekeken kan worden wie de deelnemers aan de 

publieke en private kant zijn. Belangrijk is ook reeds vanaf het begin te denken in termen 

van VBTB, namelijk "Wat willen we bereiken", "Wat gaan we daarvoor doen" en "Wat mag 

het gaan kosten". Vanuit de publieke kant zijn deze WWW-vragen steeds het uitgangspunt 

bij het verder vorm geven van het publieke deel van het PPS-project. 

In checklist I zijn de belangrijkste vragen uit paragraaf 3.2 en 3.3 opgenomen. 

3.4 Betrokken publieke partijen 

In het geval van een combinatie-project28, moet er bekeken worden welke andere publieke 

partijen betrokken zijn (public stakeholder analysis). Het is zaak dat deze overheden, vooral 

qua doelstellingen, eerst op een lijn komen, zodat deze overheden doelmatig kunnen 

opereren in het vervolgtraject. Om deze reden is het aan te bevelen een publiek-publieke 

overeenkomst te sluiten, waarin (1) de doelstellingen van partijen staan en (2) afspraken 

over de wijze van samenwerking in de planvormingsfase. Verder dienen de betrokken 

overheden duidelijk vast te leggen (3) hoe het proces verloopt, (4) wie waarvoor 

2 7 In het kort: als de instantie winst maakt of minder kosten heeft dan begroot, dient er geld terugbetaald te 
worden. 

2 8 Zie §2.5. 
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verantwoordel i jk is , (5) hoe er veran twoord ing wordt a fge legd en (6) a a n we lke 

randvoo rwaa rden het in de p lanvorming op te s te l len (project)plan moet v o l d o e n . 

D e publ ieke d o e l e i n d e n moeten : 

• duideli jk wo rden ge fo rmu lee rd (1) 

• op e e n lijn w o r d e n gebrach t (depar tement , 

prov inc ie, gemeen te ) (2) 

• d raagv lak /commi tmen t k r i j gen /hebben v a n d e 

z i jde van be t rokken (publ ieke) part i jen e n de 

poli t iek (3) 

O m dit p roces in g o e d e b a n e n te laten ve r l open zi jn e e n g o e d e coord inat ie en e e n ef f ic iente 

in format ievoorz ien ing v a n essen t i ee l b e l a n g . V o o r d e g o e d e o rde h e b b e n d e z e be t rekk ing 

op zowe l de depa r temen ta le a ls de in te rdepar tementa le coord ina t ie e n in fo rmat ies t room. 

Z o d r a de ac to ren b e k e n d zi jn, d i e n e n d e coo rd ina to ren (aansp reekpun ten ) b i nnen e n 

t ussen de d e p a r t e m e n t e n z o sne l mogel i jk a a n g e w e z e n te w o r d e n . 

In e e n pub l iek -pub l ieke o v e r e e n k o m s t wordt v a s t g e l e g d : 

• doe ls te l l ingen (1) 

• b e v o e g d h e d e n (2) 

• p r o c e s a f s p r a k e n (3) 

• ve ran twoorde l i j khe idsverde l ing (4) 

• ve ran twoord ing (5) 

• r andvoo rwaa rden (6) 

Het verdient a a n b e v e l i n g dit p roces niet te c o m p l e x te m a k e n . Het kan v o o r k o m e n dat e r te 

vee l ve rsch i l l ende part i jen o m de tafel z i t ten, he tgeen d e bes lu i t vo rming kan ve r t r agen 

(be lemmer ing v o o r P P S ) . V e r d e r is het v a n b e l a n g in e e n v r o e g s tad ium het min is ter ie v a n 
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Financien bij de planvorming te betrekken. Een bijzondere rol is weggelegd voor de 

centrale directie Financieel Economische Zaken 3 0 (FEZ), de departementale 

Accountantsdienst (DAD of AD) en de centrale directie Juridische Zaken (JZ). Gezien hun 

overkoepelende verantwoordelijkheid voor en betrokkenheid bij het financieel beheer 

binnen het departement is het zeer aan te raden deze in een zo vroeg mogelijk stadium te 

betrekken bij het vormgeven van het PPS-project. 

In checklist II zijn de belangrijkste checkpunten voor deze fase van het proces opgenomen. 

3.5 Betrokken private partijen 

Nadat publieke partijen overeenstemming hebben bereikt over aard en doel van de 

samenwerking, komt de vraag aan de orde wat de rol van private partijen in de 

planvormingsfase zou moeten zijn. De overheid kan in de planvormingsfase private partijen 

willen betrekken vanwege hun specifieke kennis of vaardigheden. Het vroegtijdig betrekken 

van private partijen (en derden zoals belangengroepen) kan daarnaast noodzakelijk zijn, 

omdat er partijen zijn waar de overheid niet om heen kan (bijvoorbeeld partijen met een 

strategische grondpositie). Dit kan ingevuld worden door een expertsessie op te zetten of 

een marktconsultatie uit te voeren, zodat er een beter beeld ontstaat van de ideeen die in 

de markt leven. Bij het gebruik van dit instrument is het wel belangrijk dat de overheid goed 

nadenkt wat het doel is van de marktconsultatie en welke vragen zij wil stellen aan private 

partijen. Naarmate de rijksoverheid concreter is in wat ze zelf wil, kan de marktconsultatie 

breder van opzet zijn en zal dit middel bruikbare informatie opleveren. Wil de rijksoverheid 

in een heel vroeg stadium met marktpartijen nadenken over de beste benadering van een 

probleem, dan kan ze dat het beste doen door een kleine groep experts te benaderen. 

Aandachtspunten marktconsultatie 

• Marktconsultatie moet betrekking hebben op het op te 

lossen probleem, niet op de oplossingen zelf. 

• De overheid moet resultaten van de marktconsultatie 

2 9 Dit betreft zowel de Inspectie der Rijksfinancien (IRF) als de Directie Accountancy Rijksoverheid (DAR) voor 
respectieveiijk de begrotings-/beleidsmatige consequenties en de uitvoerbaarheid/controleerbaarheid en het 
toezicht op de publieke gelden. 

3 0 In deze handreiking en de checklisten wordt her en der op het belang van het betrekken van het Ministerie van 
Financien, de directies FEZ, JZ en de AD gewezen. Het hangt natuurlijk van (de grootte van) het project af in 
hoeverre dit noodzakelijk is. De achtertiggende gedachte is dat het verstandig is (belangrijke) beslissingen te 
laten ondersteunen door specialisten binnen de organisatie. 

3 1 Met dank aan het Kenniscentrum PPS. 
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terugkoppelen naar de private partijen, evenals de 

uitwerking die de publieke partij hier aan geeft. 

• Wanneer de overheid de marktconsultatie openbaar 

maakt, geeft dit de private partijen de gelegenheid 

consortiumpartners te vinden. 

• Marktconsultatie mag niet worden gebruikt als verkapte 

competitieronde. Private partijen die wel en niet hebben 

meegedaan aan de marktconsultatie, moeten gelijke 

kansen hebben bij de aanbesteding. 

Private doelstellingen en middelen 

Deze behoren in grote mate bekend te zijn voordat de publieke doelstellingen en plannen 

geaccordeerd zijn. Dit is evenwel een continu proces. Zo kan het een geruime tijd duren 

voordat de private partijen en derden in kaart gebracht zijn (naarmate het PPS-project 

vordert kan blijken dat ook andere private partijen betrokken kunnen/moeten worden). Het 

is ook goed mogelijk dat private betrokkenheid positieve invloed heeft op de besluitvorming 

over de publieke doelstellingen. Aan de andere kant kunnen de belangen en doelstellingen 

van derden ergens anders liggen, hetgeen voor emstige vertraging dan wel stopzetten van 

het project kan zorgen. De private middelen hebben onder meer betrekking op mankracht, 

deskundigheid en financien (waaronder ook solvabiliteit en continui'teit). Doelstellingen 

hebben is een, maar de uitvoerbaarheid is twee. Hoe sneller er duidelijkheid bestaat over 

de private middelen, des te sneller kan worden bekeken hoe realistisch de doelstellingen 

zijn. 

Eerst moet de overheid zelf weten wat ze op hoofdlijnen wil 

("is PPS het middel om het doel te bereiken?"), pas als dat 

voldoende helder is, worden de private partijen betrokken. 

Hierbij zijn er twee categorieen private partijen, namelijk zij die 

meewerken aan het proces/project en zij die weliswaar invloed 

hebben maar niet deelnemen aan het PPS-project. 

Het betrekken van private partijen moet niet te laat worden 

gedaan, immers private partijen kunnen een inhoudelijke 

meerwaarde aan het project leveren. Private partijen kunnen 

innovatieve ideeen aandragen die van invloed zijn op de 
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kosten. Dit kan leiden tot een (permanente) interactie. 

Aandacht om op belangrijke momenten dit vast te leggen en 

zo nodig het fiat hiervoor verkrijgen. Verder is het welslagen 

van een project (mede) afhankelijk van de private inbreng. 

Van de private partijen dienen de motieven, doelstellingen en hun inbreng onderzocht te 

worden (private stakeholder analysis). De overheid verwacht van de private partijen dat 

men mee kan denken op een breed maatschappelijk terrein. Ook is het verstandig naar de 

integriteit van de bedrijven en de solvabiliteit en continui'teit van de bedrijfsvoering (dat 

laatste uitdrukkelijk ook in relatie tot de omvang van het project), alsmede de ervaringen 

met dergelijke projecten. De vraag hierbij is: "Is de private partner niet slechts uit op het 

eenmalig behalen van grote (over)winsten?". Dit vergt een zorgvuldige keuze van die 

private partijen. Voor het 'scannen' van de mogelijke partners kan onder meer gebruik 

gemaakt worden van referentieprojecten. Hierbij leert men over het algemeen meer van 

"slechte" projecten dan van "goede". De rode lijn in deze aspecten is het begrip 

"vertrouwen". 

Succesvoorwaarden 

De private partijen hechten vrijwel zonder uitzondering aan het vertrouwen dat partijen 

elkaar moeten geven. Dit is veelal persoonsafhankelijk en maakt in de ogen van de private 

partijen het aangaan van een verbintenis met de overheid lastig. Men ervaart de besluitvor­

ming bij publieke partijen als stroperig en ondoorzichtig, maar beseft tegelijkertijd dat dit 

niet geheel kan worden voorkomen in ons huidige maatschappelijke bestel. Vanuit de 

publieke sector is er 'wantrouwen' over de invalshoek van de private sector; vooral gericht 

op te snel en te veel winst maken. Zowel publieke als private partijen vinden het gewenst 

dat er duidelijkheid bestaat over elkaars doelstellingen en over het te realiseren 

eindproduct. Politiek is evenwel niet altijd voorspelbaar en dat levert spanning op in relatie 

tot het aangaan van langjarige verbintenissen met private partijen. Dit is een gegeven, dat 

door alle partijen onder ogen gezien moet worden. 

Cruciaal voor de private partijen is het vertrouwen wat zij in de 

andere partij (overheid) hebben. Dit vergt van de zijde van de 

overheid helderheid en doorzichtige besluitvorming, dit proces 

moet duidelijk worden geschetst voor alle betrokken partijen. 
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Als er overeenstemming aan overheidszijde bereikt is en de relevante marktpartijen in kaart 

gebracht zijn, kan bekeken worden met welke partijen in zee gegaan wordt. Het kan zijn dat 

er niet veel te kiezen valt, maar dat er verplicht samen gewerkt moet worden. Voor het 

toezicht hoeft dit niet veel verschil te maken. Het komt er op neer dat er onderhandeld moet 

worden over de contractvoorwaarden. Dit geldt onder meer voor de middelen (financien, 

kennis, materiaal, etc.), verantwoordelijkheden, bevoegdheden en de rechtsvorm van het 

samenwerkingsverband. Deze onderhandelingen moeten uiteindelijk leiden tot een publiek-

private overeenkomst. 

In checklist III worden de belangrijkste checkpunten uit deze paragraaf kort weergegeven. 

Om het proces van onderhandelen, het maken van afspraken en de aangegane 

verplichtingen helder te houden, is naast een goede procesgang, een goede documentatie 

(dossiervorming) van groot belang. Dit niet alleen van belang vanuit juridisch oogpunt 

(welke toezeggingen en verplichtingen zijn er tussen Rijk en andere partijen (zowel publiek 

als privaat) aangegaan), maar ook omdat achteraf nagegaan moet kunnen worden 

(bijvoorbeeld bij een evaluatie) hoe het proces is verlopen en hoe de afspraken op deze 

wijze tot stand zijn gekomen (leerproces PPS) 3 2 . 

3.6 Afronding verkenningsfase 

Naarmate de scope van een project breder wordt, is de noodzaak om al in de 

planvormingsfase samen te werken met andere partijen groter. Door uitbreiding van het 

plangebied is het mogelijk dat andere publieke of private partijen mede-initiatiefnemer 

worden. De overheid zal de mogelijke meerwaarde van scopeverbreding moeten afwegen 

tegen een toename van de complexiteit van een project. 

Aan het eind van de verkenning moet helder zijn wat het probleem is van de overheid, wat 

de omvang van het plangebied is en of in de planvormingsfase samenwerking met publieke 

en/of private partijen aan de orde is. Ter ondersteuning van de keuze voor PPS of niet heeft 

het Kenniscentrum PPS de publiek-private comparator (PPC) 3 3 ontwikkeld. De PPC maakt 

een schatting van de meerwaarde op het moment dat de keuze voor een van de 

aanbestedingsroutes gemaakt dient te worden. Het verdient de aanbeveling deze uit te 

voeren voor het einde van de verkenningsfase. Waar het op neerkomt is dat bekend moet 

Bij het project Betuweroute heeft de AR zelfs een specifiek onderzoek uitgevoerd naar het proces wat heeft 
geleid tot het nemen van de beslissing de Betuweroute aan te leggen. Het is voor alle partijen aantrekkelijker 
als dit in eigen handen gehouden wordt in plaats van dat de AR dit achteraf gaat doen. 

3 3 Zie § 4.2 voor een uitgebreidere beschrijving. 
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zijn wat het vervolgtraject is. Bij elke (tussen) stap en/of afweging is het van belang dat dit 

duidelijk en helder wordt vastgelegd. De overwegingen die ten grondslag liggen aan de 

keuzen moeten worden vastgelegd, zodat in latere fasen de redenen om een bepaalde 

richting in te slaan steeds helder zijn. Daarnaast is een goede (schriftelijke) vastlegging en 

adequate dossiervorming van cruciaal belang voor het informeren van de Tweede Kamer, 

het afleggen van verantwoording op enig moment, voor het houden van toezicht (zowel 

door de centrale diensten als het ministerie van Financien), voor de controle en uiteraard de 

(ex post) evaluatie van de besluitvorming en/of het project. 

Zorg voor een goede vastlegging van alle afspraken en een 

goed en toegankelijk dossier. Op ieder moment moet het 

mogelijk zijn het proces te reconstrueren en verantwoording 

over de gevolgde koers af te leggen. 

3.7 Projectorganisatie 

Alhoewel elk PPS-project uniek is en zo ook de projectorganisaties daarvan, is het van 

belang een model te hebben op basis waarvan getoetst kan worden. Als de 

projectorganisatie er anders uitziet dan hieronder beschreven, hoeft dat niet te betekenen 

dat die onjuist is. Dit is slechts een handvat. 

Bij grote projecten, wat PPS-projecten vaak zijn, is het aan te bevelen de organisatie in 

stukken op te knippen en derhalve ook de uitvoering en verantwoordelijkheid daarvan. Het 

is bij complexe projecten nameiijk over het algemeen ondoenlijk alles in een keer te 

overzien. Bovenaan op de hierarchische ladder staat de opdrachtgever. De opdrachtgever 

is verantwoordelijk voor het project en zal de dagelijkse leiding leggen bij de 

opdrachtnemer, die als projectleider fungeert. Ter ondersteuning van zijn taak zal de 

opdrachtgever een stuurgroep instellen, die fungeert als adviesorgaan voor de 

opdrachtgever, waar het gaat om de voortgang, werkwijze, informatie en follow-up van het 

projectteam. De opdrachtgever zal het voorzitterschap van de stuurgroep bekleden. In de 

stuurgroep zijn zowel de beleidsorganisatie als buitenstaanders (zowel publieke als private) 

vertegenwoordigd. Vanwege de multi-disciplinaire benadering kunnen de directies FEZ, AD 

en JZ zijn vertegenwoordigd, in het bijzonder om de sturing, monitoring, kwaliteit en 

voortgang te bewaken. De projectleider en projectsecretaris (ten behoeve van de 
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verslaggeving) wonen de vergaderingen van de stuurgroep bij en geven de voortgang van 

het project weer (tijdpad, vorderingen, voorlopige resultaten). De eventuele aansturing 

vanuit de stuurgroep kan zo rechtstreeks plaatshebben. 

Om een complex project beheersbaar te houden is het 

raadzaam het in fasen/onderdelen op te knippen, met elk een 

resultaatverantwoordelijke leidinggevende erop. Verder is het 

van belang de kennis en ervaring van de centrale directies in 

de projectorganisatie terug te laten komen. 

De organisatie bestaat uit een projectteam, een klankbordgroep en werkgroepen. In het 

projectteam nemen de uitvoerenden zitting, waarbij de projectleider het voorzitterschap 

bekleedt. Het eigenlijke werk wordt verricht door de werkgroepen. Over de voortgang van 

het project, de voorlopige resultaten en de geplande verdere aanpak wordt geregeld 

overlegd met de klankbordgroep. Doelstelling daarvan is het weergeven van de stand van 

zaken, het aftasten of het projectteam met de activiteiten op de goede weg zit en eventueel 

het bijsturen van de aanpak. Belangrijk is dat de klankbordgroep respons geeft op hetgeen 

het projectteam aan werkzaamheden verricht. Deze terugkoppeling is belangrijk om het 

project op het juiste spoor te houden en om te zorgen voor het welslagen van het project. 

Naast het opnemen van uitvoerenden in de klankbordgroep kan er daarnaast worden 

gekozen voor het inschakelen van ter zake deskundigen (bijv. externe adviseurs). 

Binnen de opzet van elke projectorganisatie moet steeds 

gevolgd kunnen worden: 

1. de (invulling van) publieke verantwoordelijkheid en 

besluitvorming; 

2. de (besteding en verantwoording van) publieke middelen; 

3. de naleving van de private partijen van de afspraken 

omtrent door hen te leveren middelen. 

Het verdient de aanbeveling om bij de opzet van een projectorganisatie een 

kwaliteitshandboek op te stellen. Hierin komt duidelijk naar voren wat de relatie tussen 

onder andere de projectorganisatie, de stuurgroep en het ministerie is. Verder wordt de 
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relatie met de private partijen transparant gemaakt. Aandachtspunt hierbij is wat de 

verantwoordelijkheden en de bevoegdheden van de verschillende spelers zijn (minister, 

stuurgroep, projectorganisatie, private partij). Het is verstandig om ook in deze fase FEZ, 

AD en JZ hierbij te betrekken. Vervolgens wordt bepaald wie welke rol gaat spelen in de 

projectorganisatie. Dat hier overeenstemming moet zijn tussen de publieke en private 

partijen en dat dit vertaald moet worden in een contract ligt voor de hand. Net zoals bij de 

opstelling van het proces zelf dient er bij een projectorganisatie een degelijk 

informatiesysteem aanwezig te zijn. Bekend moet zijn bij wie en waarover gerapporteerd 

moet worden, hoe dit dient plaats te vinden en aan wie dit moet gebeuren. 

In checklist IV zijn de belangrijkste checkpunten, die in deze paragraaf behandeld zijn, 

opgenomen. 
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Checklist I Nut/noodzaakdiscussie en scope 

Kritische voorwaarden 

1. Heeft er een nut/noodzaakdiscussie plaatsgevonden? 

2. Heeft er een (maatschappelijke) kosten-batenanalyse 
plaatsgevonden? 

3. Zijn de (publieke) doelstellingen algemeen bekend? 

4. Zijn de (verschillende) publieke belangen bekend, wijken deze af 
van de doelstellingen? 

5. Is de (optimale) scope bepaald? 

6. Zijn eventuele neveneffecten bekend? 

7. Zijn de randvoorwaarden duidelijk gesteld? 

8. Wat mag het kosten? 

9. Is de bekostigingswijze voor iedereen duidelijk? 

10. Wordt het publiek belang met dit project behartigd? 

11. Zijn (globaal gezien) de actoren bekend? 

Overige voorwaarde 

12. Indien aanwezig: is duidelijk welk flankerend beleid bepalend is 
voor het succes van het project? 
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Checklist II Publieke partijen en publieke doelstellingen 

(zowel departementaal, interdepartementaal als andere overheden) 

Kritische voorwaarden 

1. Zijn alle publieke actoren bekend? 

2. Zijn de publieke (sub)doelstellingen bekend? 

3. Heeft er een public stakeholder analysis plaatsgevonden? 

4. Is de afbakening van het project concreet en toetsbaar 
vastgelegd? 

5. Is het te realiseren eindproduct meetbaar geformuleerd? 

6. Is er een plan geformuleerd voor de coordinatie van het PPS-
project binnen en tussen de departementen? Wordt dit door alle 
partijen onderschreven? 

7. Zijn de bevoegdheden en verantwoordelijkheden, zowel 
departementaal als interdepartementaal, in grote lijnen 
gedefinieerd? 

8. Is er duidelijk hoe en door wie er verantwoording wordt afgelegd 
en over welke (publieke) middelen? 

9. Zijn de vorm en de hoogte van de publieke bijdragen (materiaal, 
kennis, financien etc.) concreet en toetsbaar vastgelegd? 

10. Is tussen de betrokken partijen helderheid over de van toepassing 
zijnde randvoorwaarden? 

11. Is er een publiek-publieke overeenkomst gesloten met daarin 
bovenstaande voorwaarden? (de shortlist is te vinden in § 3.4) 

Overige voorwaarden 

12. Zijn de functionele eisen aan het project concreet en toetsbaar 
vastgelegd? 

13. Zijn de publieke doelstellingen (inclusief eventuele sub-doelen) 
duidelijk gedefinieerd in operationele termen? 

14. Zijn de publieke (sub)doelstellingen vermeld in kamerstukken? 
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15. Zijn de publieke doelstellingen gerangschikt naar "belangrijkheid" 
ten opzichte van het publieke geld? (m.a.w. welke zijn meer en 
welke zijn minder essentieel). Welke criteria zijn hierbij 
gehanteerd? 

16. Zijn wijzigingen in de doelstellingen steeds expliciet en 
gemotiveerd aangegeven (ook richting de kamer)? 

17. Heeft er afstemming tussen Rijk en Overige overheden 
plaatsgevonden? 

18. Zijn er duidelijk afspraken over het te volgen proces gemaakt? 

19. Is bij een ex ante evaluatie getoetst op heldere en consistente 
doelstellingen. 

20. Biedt het voorgestane model voldoende waarborgen voor een 
goed toezicht op de besteding van publieke middelen. 

21. Is er een afhankelijkheidsanalyse uitgevoerd en zijn de 
maatregelen van het flankerend beleid voor het project concreet 
en toetsbaar vastgelegd? 

22. Zijn deze afspraken goed vastgelegd (ook m.b.t. de coordinatie 
en het toezicht op de publieke middelen)? 
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Checklist III Private en overige partijen (lobby's etc.) 

Kritische voorwaarden 

1. Heeft er een marktconsultatie (of een expertsessie) 

plaatsgevonden? 

2. Zijn alle private actoren bekend? 

3. Zijn de private (sub)doelstellingen bekend? 

4. Heeft er een private stakeholder analysis plaatsgevonden? 

5. Is de vorm en de eventuele hoogte van de private bijdragen (geld, 
grond, kennis etc.) concreet en toetsbaar vastgelegd? 

6. Zijn de afspraken zorgvuldig vastgelegd en is er een goed en 
toegankelijk dossier? 

7. Heeft er een toets met de publiek-private comparator (onder 
auspicien van het PPS-kenniscentrum) plaatsgevonden? 

Overige voorwaarden 

8. Zijn de private doelstellingen gerangschikt naar "belangrijkheid"? 
(m.a.w. welke zijn meer en welke zijn minder essentieel). Op 
grond van welke criteria is deze rangschikking tot stand 
gebracht? 

9. Is bekend waar de private middelen vandaan komen (Is de 
financieringsconstructie transparant)? 

10. Is bekend hoe de private financiers hun vergoeding krijgen/willen? 

11. Is er van de publieke kant acceptatie van de private doelstellingen 
en middelen? 

12. Zijn alle overige (relevante) partijen bekend? 

13. Zijn de (sub)doelsteliingen van de overige partijen bekend? 

14. Is er bij de selectie van private partijen gelet op hun: motieven, 
doelstellingen, integriteit, policy, reputatie, solvabiliteit en 
continu'fteit van de bedrijfsvoering? 
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Checklist IV Projectorganisatie 

Kritische voorwaarden 

1. Is er een heldere beschrijving hoe de projectorganisatie emit ziet? 

2. Zijn FEZ, AD en JZ bij de totstandkoming van de 
projectorganisatie betrokken? Zijn hun aanbevelingen steeds 
opgevolgd? Zo nee, waarom niet? 

3. Zijn de afspraken zorgvuldig vastgelegd en is er een goed en 
toegankelijk dossier? 

4. Is de relatie tussen de projectorganisatie, stuurgroep, minister(ie), 
ander overheden en eventueel private partijen duidelijk 
vastgesteld? 

5. Zijn de verantwoordelijkheden en bevoegdheden duidelijk 

afgebakend van de (indien aanwezig): 

• projectorganisatie 

• stuurgroep 

• werkgroep 

• klankbordgroep 

• ministerie c.q. ministeries (zowel beleidsdirecties als 

FEZ, AD en JZ) 

• andere overheden 

• private partijen 

6. Is er een kwaliteitshandboek? 

Is er een systeem van informatievoorziening geregeld tussen: 

• de projectorganisatie en de stuurgroep onderling 

• vanuit de projectorganisatie en de stuurgroep richting 
FEZ en/of richting ministerie in het algemeen (bijv. 
richting verantwoordelijke beleidsdirectie) 

• de betrokken private partijen en de projectorganisatie 

Overige voorwaarden 
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8. Blijven de uitvoerende bestuurders en ambtelijke diensten binnen 
het door de politiek geaccordeerde kader? 

9. Is er een organisatie opgezet die capabel is om het plan uit te 
voeren (kiezen van de juiste samenwerkingsvorm)? 

10. Is er binnen de projectorganisatie een duidelijke projecttrekker 
(entrepreneur) met voldoende bevoegdheden aangewezen? 

11. Is er ruimte overgelaten voor de projectorganisatie en stuurgroep 
om zelfstandig beslissingen te nemen; is vastgelegd in welke 
gevallen afstemming moet plaatsvinden met, dan instemming 
verkregen moet worden van, het ministerie c.q. ministeries en/of 
de betrokken private partijen? 

12. Zijn de AD en FEZ betrokken geweest bij het opstellen van het 
kwaliteitshandboek (in het bijzonder het onderdeel AO/IC)? 

13. Is er een audit op het kwaliteitshandboek uitgevoerd? 

14. Is voor de betrokken personen en instanties duidelijk (helder 
voorschriften) aan wie en waarover er gerapporteerd dient te 
worden? 

15. Is er geregeld hoe er (eventueel) bijgestuurd kan worden? 

16. Hoe en door wie worden de uitkomsten van het informatie 
systeem beoordeeld op betrouwbaarheid? Is er voorzien in het 
vaststellen van de doelmatigheid en de rechtmatigheid? 
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4 Planvorming 

4.1 Inleiding 

In hoofdstuk 3 is de verkenningsfase van de publiek-private samenwerking aan de orde 
gekomen. Er zijn voor het vervolg twee mogelijkheden. Of er wordt een contract op 
hoofdlijnen gesloten, waarna deze gedurende het project via deelcontracten wordt 
uitgewerkt, of er wordt een gedetailleerd contract getekend. In dat contract worden dan alle 
voorwaarden voor het hele project opgenomen(gezien de complexiteit van de meeste PPS-
projecten zal dit niet vaak voorkomen; daarbij zal dit zeer waarschijnlijk het innovatieve van 
PPS tenietdoen). In de planvorming wordt de basis gelegd voor de uiteindelijke verhouding 
tussen de betrokken partijen en mede daardoor wordt in deze fase de inhoud van het te 
sluiten contract bepaald. 

De planvormingsfase bestaat uit drie hoofdelementen. Dit zijn: 

1. De uiteindelijke (samenwerkings)vorm in de 

planvormingsfase 

2. Uitwerking van de plannen 

3. afsluiting van de planvormingsfase 

4.2 De samenwerkingsvorm 

In de verkenningsfase heeft als belangrijke stap in de samenwerking het afstemmen van de 

doelstellingen, middelen en kosten plaatsgevonden. Dit is een proces van wikken en 

wegen, waarin beide partijen trachten hun positie te verdedigen. Op basis van het voor 

handen zijnde materiaal dienen de knelpunten zo snel mogelijk geidentificeerd en opgelost 

te worden. Een van de knelpunten kan zijn dat het proces onoverzichtelijk wordt door het 

proces tot in elk detail te willen bepalen. Een oplossing hiervoor kan zijn het hanteren van 

een output-gerichte benadering (output-specificatie)34. Niet op detailniveau beslissen, maar 

op hoofdlijnen. Het is van essentieel belang dat de coordinatie binnen en tussen de 

departementen en overige overheden goed geregeld is, ook nu moet er van de gehele 

publieke kant overeenstemming zijn over de doelstellingen en middelen. Bij de afsluiting 

van de planvorming moet een plan op tafel te liggen in termen van output en met een 

3 4 Doelstelling van output-specificatie is een heldere en concrete uiteenzetting van de eisen die de publieke kant 
stelt aan het project in termen van output. 
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commitment van alle partijen, dat geaccordeerd moet worden door de Tweede Kamer 

(voor als het Rijk een van de betrokken partijen is). 

Door het hanteren van een output-gerichte benadering worden 

de ogen meer gefocust op het uiteindelijk te behalen resultaat, 

dan dat er steeds tot in detail wordt bepaald wat partijen 

moeten gaan doen. Van belang is dat er over het programma 

van eisen volstrekte duidelijkheid bestaat. 

In de fase van de planvorming is het proces zodanig gevorderd, dat er niet meer puur op 

hoofdlijnen wordt gedacht en onderhandeld. Het gaat nu niet alleen meer om het hoe en 

waarom. Er wordt inhoudelijker en gedetailleerder gewerkt. De specialisten gaan een 

grotere rol spelen. Dit zijn onder meer het PPS-kenniscentrum, de juridische afdelingen, 

FEZ en de AD. Daarnaast zal in deze fase een beroep worden gedaan op externe 

deskundigheid, zoals de landsadvocaat. 

Het PPS-kenniscentrum is opgericht om alle eventuele problemen die zich voor kunnen 

doen rond PPS doelgericht te lijf te gaan. Alle aanwezige kennis en ervaringen betreffende 

PPS binnen en buiten Financien wordt hier verzameld. Hiervoor zijn onder meer 

werknemers van andere departementen bij het kenniscentrum gedetacheerd. Zij staan 

immers direct in contact met hun eigen departement, waar (kleine) PPS-kenniscentra 

opgericht zijn. Zo kunnen de eventuele problemen sneller gesignaleerd en meegenomen 

worden in de besluitvorming of adviezen. Om projectverantwoordelijken in staat te stellen 

de aantrekkelijkheid van PPS-arrangementen tijdig en objectief te vergelijken met andere 

publieke projectuitvoering heeft het kenniscentrum twee doeltreffende 

vergelijkingsmethoden ontwikkeld: de publiek private comparator en de publieke sector 

comparator36, kortweg de PPC en de PSC. De keuze voor het samenwerkingsmodel moet 

door het gebruik van het financieel vergelijkingsinstrumentarium worden onderbouwd. De 

PPC maakt een schatting van de meerwaarde op het moment dat de keuze voor een van 

de aanbestedingsroutes (traditioneel, innovatief of PPS) gemaakt dient te worden. Dit om te 

voorkomen dat een hoop geld en tijd wordt besteed aan een aanbestedingsroute, waarvan 

Dit is geen harde eis. Het is van groot belang dat de Tweede Kamer het project steunt. Het hoeft echter niet zo 
te zijn dat de TK elke stap moet accorderen. Dit zou ook kunnen d.m.v. voortgangsrapportages. 
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eigenlijk van tevoren al duidelijk had kunnen zijn dat deze minder meerwaarde oplevert dan 

de andere aanbestedingsroutes. De PSC wordt gebruikt wanneer men een finaal oordeel 

over de meerwaarde van het project (in de aanbestedingsfase) wil vellen. De PSC geeft 

een schatting van de kosten van de publieke, traditionele aanbestedingsvariant. Vervolgens 

wordt de PSC aangepast aan de uit de onderhandelingen blijkende risicoverdeling. De 

risico's die aan de private sector worden over gedragen, moeten geprijsd worden en 

verwerkt in de PSC. De uitkomst geeft vervolgens antwoord op de vraag of de concrete 

private bieding inderdaad een betere prijs-kwaliteitverhouding oplevert dan het publieke 

alternatief. Het is voor de overheid ongunstig als achteraf blijkt, dat PPS niet voordeliger is, 

dan de gebruikelijke alternatieven. Met deze toetsen kan dat voorkomen worden. Het is van 

belang deze kennis in een zo vroeg mogelijk stadium aan te wenden. 

Bij elke vorm van samenwerken (zo ook PPS) en uitbesteding is het verstandig een 

juridische toetsing te laten verrichten. Het gaat immers veelal om grote projecten, waarbij 

foutieve hantering van ondermeer de EG-richtlijnen op het terrein van de mededinging en 

het Europees aanbesteden tot schadeclaims van potentieel benadeelden kan leiden. 

Daarom is het zeer gewenst JZ en/of de landsadvocaat op een zo vroeg mogelijk tijdstip in 

het proces te betrekken. Ook andere adviseurs, zoals de AD en FEZ spelen vanuit hun 

natuurlijke adviesfunctie een (belangrijke) rol in het proces. Daarnaast is het denkbaar dat 

andere (externe) adviseurs bij het proces betrokken worden (juridisch, financieel of 

technisch). Voorbeelden van andere adviseurs zijn organisatie-adviseurs of bouw-

adviseurs. De overheid heeft niet altijd de expertise zelf in huis om een goede inschatting te 

maken van het (bijvoorbeeld) technische deel van de private voorstellen. Voor de PPC en 

de PSC is het aan te bevelen adviseurs in te huren. 

Externe inhuur kan een meerwaarde opleveren voor het 

project en in sommige gevallen moet er zelfs externe 

deskundigheid worden verworven. Voorwaarde is dat de juiste 

adviseur, op het juiste moment met de juiste adviezen komt. 

Dat lijkt logisch, maar vergt in de praktijk een zorgvuldige 

bezinning op het moment waarop men externen inhuurt, de 

taakopdracht voor externen en de wijze waarop hun werk 

wordt beoordeeld en hun aansprakeiijkheid wordt geregeld. 

Externe inhuur ontstaat de overheid niet van de eigen 

verantwoordelijkheid. 

3 6 Handleiding publiek private comparator en publieke sector comparator, PPS Kenniscentrum, Ministerie van 
Financien 
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Voor het inhuren van een adviseur is het van belang dat bepaald wordt waarom en met 

welke opdracht en voor welke prijs deze wordt ingehuurd. Een duidelijke taakomschrijving 

is hierbij voor beide partijen wenselijk. Het voorkomt misvattingen en teleurstellingen 

achteraf en is tevens een goede leidraad voor partijen hoe men met elkaar omgaat en wat 

men van elkaar mag verwachten. Bij adviseurs moet er afgevraagd worden wat ze gedaan 

hebben, waarom ze het gedaan hebben, wanneer (tijdspanne) ze het gedaan hebben en 

vooral wat de kwaliteit van de geleverde prestaties is geweest (hoe hebben ze het gedaan). 

Deze vragen hebben betrekking op het aspect dat de kosten ervan verantwoord moeten 

worden en op het aspect van juistheid en bruikbaarheid. Als een advies niet juist blijkt te 

zijn, kan dit leiden tot eventuele juridische procedures tegen de overheid. Daar de adviezen 

niet altijd op juistheid beoordeeld kunnen worden (de overheid huurt de adviseurs daar 

immers voor in), verdient het aanbeveling dit in het contract met de adviseur af te dekken 

(aansprakeiijkheid adviseur voor onjuiste adviezen). De kwaliteitsborging bij de adviseurs, 

het vragen van referenties, ervaringen die elders zijn opgedaan met deze adviseurs zijn 

daarbij belangrijke informatiebronnen over de te verwachten kwaliteit van de ingehuurde 

adviseurs. Toch is een second opinion steeds aan te bevelen bij cruciale adviezen. 

Uitgangspunt bij dit alles is dat duidelijk moet zijn voor alle betrokken partijen wie waarvoor 

wel of niet aansprakelijk is. Dit geldt voor het inhuren van externe adviseurs en het 

verhuren (of uitlenen) van interne adviseurs aan externe partijen. Tevens is het aan te 

raden de overdracht van het intellectueel eigendom in het contract te laten opnemen, zodat 

de kennis voor latere projecten aangewend kan worden. Bij het inhuren van externe 

adviseurs moet (boven de /472.312,=37) Europees aanbesteed worden. 

In checklist V zijn de checkpunten, die ten aanzien van de samenwerkingsvorm essentieel 

zijn, opgenomen. 

4.3 Aanbesteding 

Tijdens vrijwel elke PPS zullen onderdelen aanbesteed worden. Het verdient aanbeveling 

voor elke aanbesteding een aanbestedingsdossier aan te leggen. De projectorganisatie is 

verantwoordelijk voor het besluit om al dan niet tot aanbesteding over te gaan (let op de 

motiveringsplicht en de verplichte publicatie hiervan), doorloopt het gehele proces van de 

Europese aanbesteding (aankondiging, publicatie, selectie, onderhandelingen en gunning) 

Onder voorbehoud van veranderingen in Europese wetgeving. Voor diensten ten behoeve van de centrale 

overheid is het drempelbedrag /307.003,= 
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en legt dit proces steeds nauwkeurig vast in het aanbestedingsdossier. Het is verstandig de 

AD, FEZ, JZ en/of de landsadvocaat vanuit hun overkoepelende verantwoordelijkheid en 

hun kennis/ervaring te betrekken bij de aanbesteding en de af te sluiten 

contracten/overeenkomsten. 

In dit dossier komt te staan: 

• de fasen waarin aanbesteed wordt 

• hoe en waarom er is aanbesteed (plan van aanpak) 

• de procedure die er gevolgd moet worden (en gevolgd wordt) 

• hoe flexibel de afgesloten contracten zijn (zoals raamcontracten of 

mantelovereenkomsten) 

Het is tevens aan te bevelen bij te houden wat er van de aanbesteding is geleerd (en kan 

worden); dit ten behoeve van de aanbesteding van latere fasen (of ten behoeve van het 

vergroten van de kennis van het departement) en voor de ex-post evaluatie. De 

aanbestedingen van PPS-projecten zullen vrijwel allemaal aan de hand van de Europese 

Aanbestedingsrichtlijnen (EAR) geschieden. Naast de richtlijnen voor het aanbesteden van 

diensten is er een richtlijn voor het aanbesteden van producten, waar het bij PPS over het 

algemeen om gaat. 

Wie moeten de EAR toepassen : 

• de Staat: ministeries en rijksdiensten 

• provincies 

• gemeenten 

• waterschappen 

• gemeentelijke regelingen 

• publiekrechtelijke instellingen 

• verenigingen en samenwerkingsverbanden, gevormd door de 

Europese regelgeving voor overheidsopdrachten, ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschappen, 
1998 
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hiervoor genoemde diensten, instellingen of lichamen. 

Welke richtlijnen zijn er en wat zijn de drempelbedragen: 

Richtlijnen Drempelbedrag Drempelbedrag40 

Leveringen /472.312,- /307.003,-

Diensten /472.312,- /307.003,-

Werken /11.807.815,- / 11.807.815,-

• Onder diensten verstaat de richtlijn: alle overeenkomsten op het gebied van 
dienstverlening, die niet beschouwd kunnen worden als opdrachten voor leveringen of 
werken. Voorbeelden hiervan zijn onderhoudsdiensten.schoonmaakdiensten, 
accountantsdiensten, vuilnisophaaldiensten, verzekeringsdiensten, etc.. Ook het 
uitschrijven van prijsvragen voor ontwerpen wordt in de richtlijn "Diensten" geregeld. 

• Onder leveringen verstaat de richtlijn: contracten voor de aankoop, het leasen, het 
huren of in huurkoop nemen (met of zonder koopoptie) van produkten. Het gaat hier 
bijvoorbeeld om de aankoop van kantoorbenodigdheden, het leasen van auto's, etc.. 
Werkzaamheden voor de installatie van deze produkten vallen ook onder leveringen. 
Naast het kopen vallen dus ook het plaatsen of installeren van bijvoorbeeld medische 
apparatuur of een telefooncentrale onder leveringen. 

• Onder werken verstaat de richtlijn: alle overeenkomsten op het gebied van de 
bouwnijverheid, zoals gebouwen, bruggen, baggerwerkzaamheden, wegen en tunnels. 
Verder vallen de activiteiten die een onlosmakelijk onderdeel uitmaken van de 
bouwopdracht ook onder de richtlijn "Werken", zoals in sommige gevallen 
installatiewerkzaamheden. 

In checklist VI zijn de belangrijkste checkpunten opgenomen. 

4.4 De uiteindelijke (samenwerkings)vorm 

Bij het afsluiten van de verkenningsfase is bekend geworden in welke vorm de rijksoverheid 

haar plannen in de planvormingsfase verder wil uitwerken. Hierbij kan gekozen worden uit 2 

verschillende (hoofd)vormen. 

3 9 Dit zijn de maximumbedragen. Beneden deze bedragen hoeft niet Europees aanbesteed te worden. 
Daarboven is men wettelijk verplicht Europees aan te besteden (de bedragen zijn onder voorbehoud van 
veranderingen in Europese wetgeving). Te vinden op de intemetsite van het Ministerie van Economische 
Zaken. 

4 0 Voor diensten ten behoeve van de centrale overheid gelden andere tarieven. 
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4.4.1 Geen PPS in de planvormingsfase 

De rijksoverheid is in dit geval alleen (of samen met een andere overheid) de initiatiefnemer 

en uit de verkenningsfase is naar voren gekomen dat in de planvormingsfase geen 

structurele samenwerking met private partijen aangegaan wordt. 

4.4.2 Wel PPS in de planvormingsfase 

In de planvormingsfase kan de (rijks)overheid samen met private partijen een nadere 

invulling geven aan de doelstellingen van de overheid en proberen die doelstellingen te 

combineren met de doelstellingen van private partijen. 

PPS in de planvormingsfase kan meerwaarde opleveren door: 

• in een vroeg stadium kennis en expertise van publieke 

en private partijen bijeen te brengen; 

• de verschillende publieke en private planonderdelen op 

elkaar af te stemmen; 

• afspraken te maken over de verdeling van kosten en 

opbrengsten binnen een project; 

• te proberen waardestijgingen in de directe omgeving, 

die ontstaan door investeringen in de publieke 

voorzieningen, te betrekken in het project (value capturing). 

• Verkrijgen van wederzijds commitment (en 

transparantie in proces). 

Daarbij geldt dat samenwerking in de planvormingsfase complex is en veel (extra) tijd 

vraagt. De mogelijkheden om meerwaarde te realiseren zal afgewogen moeten worden 

tegen een toename van de complexiteit. 

Voor PPS in de planvormingsfase zijn er twee mogelijkheden als het gaat om het bepalen 

met welke private partners de overheid aan de slag gaat. 

PPS-projecten in Control 

40/73 



4 

• Private partijen waar de overheid niet om heen kan 

Wanneer samenwerking met private partijen in de planvormingsfase nodig is omdat de 

overheid er niet om heen kan, is het van belang helder in beeld te brengen wat de 

doelstellingen en de rol van de verschillende partijen zijn. In een intentie-overeenkomst 

moet in ieder geval worden vastgelegd hoe de verdeling van bevoegdheden en 

verantwoordelijkheden is vormgegeven. Verder moet de wijze van financiering, de 

informatie-uitwisseling en een aantal procedurele zaken 4 1 worden geregeld. Daarnaast 

worden de randvoorwaarden voor het op te stellen (project)plan vastgelegd. Bij het bepalen 

van de rol van partijen is het van belang welke partij uiteindelijk de opdrachtgever voor het 

op te stellen (project)plan wordt. De rijksoverheid heeft de keuze tussen zelf 

(mede)opdrachtgever te worden of de private partij als de opdrachtgever te aanvaarden4 2. 

In elk geval moet de rijksoverheid vooraf vastleggen aan welke doelstellingen en 

randvoorwaarden het (project)plan moet voldoen. 

• Vrijwillige samenwerking met private partijen in de planvormingsfase 

De rijksoverheid kan er voor kiezen al in een vroeg stadium private partijen te seiecteren 

om gezamenlijk de planvormingsfase te doorlopen. De samenwerking met deze 

geselecteerde private partij(en) kan dan heel goed voor alleen de planvormingsfase gelden. 

Een andere mogelijkheid is dat de rijksoverheid in de planvormingsfase een integrale 

aanbesteding doet voor de planvorming, realisatie en exploitatie. Dit houdt in dat in een 

heel vroeg stadium het hele project aanbesteed moet worden. Het seiecteren van private 

partijen in de planvorming moet uiteraard conform de Europese aanbestedingsregels en 

mededingingsregels gebeuren. 

Samenwerking in de planvormingsfase wordt geregeld door 

middel van een (intentie)overeenkomst tussen de (Rijks) 

overheid en de private partij(en) 

Als gekozen wordt voor een samenwerking met private partijen en de doelstellingen en 

rolverdelingen (bv. wel of geen (mede)opdrachtgever) over en weer duidelijk gemaakt en 

geaccordeerd zijn, wordt dit vastgelegd in een contract: de zogeheten publiek-private 

4 1 Zoals een geschillenregeling, een regeling over exclusiviteit en vertrouwelijkheid van de onderhandelingen, 
eigendomsrechten van ideeen 
4 2 Hier is sprake van een gemandateerd opdrachtgeverschap, anders is er sprake van een subsidie-relatie. 
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overeenkomst. In ieder geval dienen de betrokken partijen duidelijk vast te leggen hoe het 

proces verloopt, wie verantwoordelijk is, hoe verantwoording wordt afgelegd43 en aan welke 

randvoorwaarden het uit te werken (project)plan moet voldoen. 

Het zou in het kader van deze handreiking te ver voeren om uitgebreid in te gaan op het 

sluiten van overeenkomsten en de eisen die daaraan moeten worden gesteld. In dat kader 

wordt verwezen naar de handreiking "In contact met het contract" van het ministerie van 

Financien44, waarin door middel van een aantal checklisten de relevante vragen rondom het 

sluiten van contracten zijn opgenomen. 

4.5 Uitwerking van de plannen 

Het uitwerken van de plannen hoeft niet per definitie gelijke tred te houden met de 

(samenwerkings)vorm waarvoor is gekozen. Het is mogelijk dat de overheid niet om een 

private partij heen kan en gedwongen wordt tot (verplichte)samenwerking, maar de plannen 

toch (in overleg) zelf uitwerkt. Voor het uitwerken van de plannen zijn er de volgende 

mogelijkheden: 

4.5.1 Rijksoverheid werkt zelf het plan uit 

Dit betekent dat de rijksoverheid zelf de gewenste output beschrijft en een 

aanbestedingsstrategie uitwerkt. Dit hoeft niet te betekenen dat er later geen samenwerking 

is met andere partijen, er is alleen voor gekozen dat de rijksoverheid de plannen uitwerkt. 

Hiervoor is het van belang de doelstellingen van alle betrokken partijen op papier te hebben 

(publieke-publieke overeenkomst of publiek-private overeenkomst). 

Over het algemeen is de rijksoverheid in dit geval zowel de opdrachtgever van de 

planvorming als van de realisatie (publiek opdrachtgeverschap). Voorbeelden van dit soort 

projecten zijn grote railverbindingen, tunnels en snelwegen. Maar het is mogelijk dat in de 

realisatiefase de rijksoverheid mede-opdrachtgever is. 

4 3 in deze overeenkomst wordt feitelijk hetzelfde geregeld als de eerder behandelde intentie-overeenkomst 
4 4 aan te vragen bij het secretariaat van de DAR afdeling CFM, tel. 070-3427252 
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4.5.2 De andere overheden en/of private partijen werken het plan uit45 

Hierbij zijn twee benaderingen mogelijk. Of het bedrijfsleven is gekomen met een initiatief 

voor een project en schrijft dit uit, waarbij de rijksoverheid later instapt (in welke mate is 

afhankelijk van het project), of de overheid en andere overheden en/of private partijen zijn 

in de verkenningsfase overeengekomen dat de andere overheden en/of de private partijen 

het plan uitwerken. 

Indien het initiatief bij het bedrijfsleven ligt, is het als Rijksoverheid noodzakelijk eerst zelf 

de verkenningsfase door te lopen. Los van het initiatief en de verdere uitwerking van het 

plan moet de overheid bepalen in hoeverre er een probleem voor de overheid is. Immers 

voor initiatieven vanuit het bedrijfsleven is het zaak dat de rijksoverheid zelf een 

nut/noodzaakdiscussie (en KBA) uitvoert. 

4.5.3 Het plan wordt uitgewerkt samen met andere overheden en/of private 

partijen 

Deze stap is een vervolg van de aangegane samenwerking. In de publiek-publieke en/of 

publiek-private overeenkomst is de rolverdeling al duidelijk gemaakt. Hierin is eveneens 

vastgelegd aan welke randvoorwaarden het plan moet voldoen. 

4.5.4 Het plan wordt aanbesteed door de rijksoverheid alleen of in samenwerking 

met andere overheden en/of private partijen. 

Zowel de rijksoverheid, als alle andere samenwerkingsvormen kunnen besluiten de 

planvorming aan te besteden. Voordat kan worden gestart met aanbesteden is het van 

belang dat de betrokken partijen hun plannen en doelstellingen goed gedefinieerd 

(operationeel) hebben46. De partij aan wie het uitbesteed wordt moet een heldere 

taakopdracht krijgen, waarbij vooral de output voor alle partijen helder is. Bij het 

voorbereiden van de aanbesteding47 kunnen de aanbestedende partijen eveneens de markt 

consulteren. Een innovatieve vorm van aanbesteden wordt gevormd door zogenaamde 

"Design and Build" in voorkomende gevallen uitgebreid met "Maintain". 

4 5 Hoewel deze vorm op aanbesteden lijkt, is dit niet het geval. Bij aanbesteding wordt een externe partij 
ingehuurd om het werk te doen, terwijl hier sprake is van een vorm van samenwerking (of een aanzet daartoe). 
4 6 waarbij controleerbaarheid en uitvoerbarheid belangrijke aandachtspunten zijn 
4 7 opstellen procedure, aanbestedingsvoorwaarden formuleren, selectiecriteria, aankondigingen etc 

PPS-projecten in Control 
43/73 



4 

4.5.5 Integrale aanbesteding voorde planvorming, realisatie en exploitatie 

De integrale aanbesteding is een verregaande vorm van PPS. Zowel de planvorming als de 

realisatie en exploitatie komen in handen van de private partij. De stappen hiervoor zijn al 

beschreven in de paragraaf ''vrijwillige samenwerking met private partijen in de 

planvormingsfase". 

In checklist VII is een aantal eisen gesteld ten aanzien van de inhoud van de uit te werken 

plannen. Deze zijn voor een belangrijk deel ontleend aan het AR-onderzoek naar het 

project Betuweroute. 

4.6 Afsluiting van de planvormingsfase 

Uiteindelijk is het de bedoeling dat de planvorming uitmondt in een masterplan met daarin 

(financiele) afspraken over de verdeling van kosten en opbrengsten, de gewenste output en 

de wijze waarop het plan gerealiseerd gaat worden. Daarbij komt de vraag aan de orde of 

het plan als een geheel ter uitvoering wordt gebracht of in onderdelen. Voor het geheel of 

voor elk onderdeel moet helder zijn wie de opdrachtgever is. Voor onderdelen waar 

rijkselementen in zitten, staan voor de rijksoverheid als opdrachtgever de volgende opties 

open: 

• enige opdrachtgever; 

• gezamenlijk met andere overheden(publieke opdrachtgever); 

• samen met eventueel andere overheden en met private partijen in een joint venture 

(publiek-private opdrachtgever); 

• geen opdrachtgever. 

In situaties waarin de overheid geen opdrachtgever is, kan zij toch een zekere 

verantwoordelijkheid wensen te houden. Dit kan vorm krijgen door toezichtarrangementen 

op te stellen, waarbij de rijksoverheid de beschikking over haar bestuursrechtelijk 

instrumentarium behoudt. 

De belangrijkste elementen vinden uiteindelijk hun weerslag in het op te stellen contract, 

hetgeen in hoofdstuk 4 aan de orde komt. In checklist VIII zijn de punten opgenomen die in 

het masterplan moeten worden opgenomen. 
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Checklist V De samenwerkingsvorm 

Kritische voorwaarden 

1. Zijn de verantwoordelijkheden van de samenwerkende partijen 
helder geformuleerd. 

2. Is de besluitvomingsprocedure (binnen het 
samenwerkingsverband) helder geformuleerd? 

3. Is er een plan geformuleerd in termen van output met een 
commitment van alle partijen 

4. Op welke punten zijn er tekortkomingen gesignaleerd? 

5. Heeft er overleg plaatsgevonden met het kenniscentrum PPS van 
Financien? 

6. Heeft er een toets met de publiek sector comparator (onder 
auspicien van het PPS-kenniscentrum) plaatsgevonden? 

Overige voorwaarden 

7. Is er ruimte overgelaten om tijdens het proces doelen en/of beleid 
bij te stellen? 

8. Is bij een (eventuele) ex ante evaluatie getoetst op een 
outputgerichte benadering? 

9. Is het geheel geaccordeerd door de Tweede Kamer 4 8. 

10. Is er bekend wie wat verder gaat uitwerken? 

11. Heeft er overleg plaatsgevonden met JZ en/of de landsadvocaat? 

12. Zijn er externe adviseurs (ook die voor een second opinion) 
ingeschakeld? 

13. Zijn de diensten van de externe adviseurs (indien nodig) 
Europees aanbesteed? 

14. Zijn hun aanbevelingen steeds opgevolgd? Zo nee, waarom? 

15 Is de aansprakeiijkheid van de externe adviseurs, ook die van de 
second opinion, contractueel vastgelegd? 

4 8 In de handreiking staat er vaker dat er geaccordeerd moet worden door de TK. Dit hoeft niet te betekenen dat 
alle stappen afzondertijk geaccordeerd moeten worden. Het kan ook zo zijn dat de TK het gehele proces in een 
eerder stadium al heeft goedgekeurd. Het is meer een reminder dat de TK niet vergeten moet worden in de 
besluitvorming. 
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Checklist VI Aanbesteding 

Kritische voorwaarden 

1. Is er een aanbestedingsdossier gevormd en staan daarin de 

volgende elementen: 

• De verschillende fasen/momenten? 

• Hoe en waarom er is aanbesteed (plan van aanpak)? 

• De procedure die gevolgd moet worden (en die 

gevolgd is)? 

• Hoe flexibel de afgesloten contracten zijn (bv. 

Raamcontracten of mantelovereenkomsten) ? 

• Wat is/wordt van de aanbesteding geleerd? 

• Hoe en wanneer er geevalueerd dient te worden? 

2. Zijn bij de vorming van het aanbestedingsdossier de volgende 

partijen geraadpleegd? 

• AD 

• FEZ 

• JZ 

• Landsadvocaat 

3. Wordt er rekening gehouden met de Europese 
Aanbestedingsregelingen? 
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Checklist VII Uitwerking van het plan 

Kritische voorwaarden 

1. Zijn de effecten, neveneffecten en/of de directe 
omgevingseffecten van het project in meetbare termen 
geformuleerd? 

2. Zijn de beoogde effecten van het flankerend beleid meetbaar 
gespecificeerd (en is dit gekoppeld aan een 
afhankelijkheidsanalyse)? 

3. Is aangegeven op welk tijdstip de gebruikers van het project het 
in gebruik kunnen nemen? 

4. Is aangegeven op welk moment/tijdstip de flankerende 
maatregelen tot uitvoering moeten zijn gebracht? 

5. Zijn er voor de private bijdrage tussentijdse doelen vastgelegd? 

6. Is het tijdstip waarop de private bijdrage in de kosten van het 
project moet zijn gerealiseerd, vastgelegd? 

Overige voorwaarden 

7. Zijn voor de toekomstige effecten (zowel strategische als die van 
het flankerend beleid) van het project tussendoelen aangegeven? 

8. Zijn de doelstellingen van het project getoetst op onderlinge 
consistentie? 

Zijn de doelstellingen consistent met de overige doelstellingen 
van het rijk? 

10. Zijn de doelstellingen consistent met de basisgegevens waarop 
deze zijn gebaseerd (ergo zijn ze consistent met de probleem­
analyse die eerder is gemaakt)? 

11. Is vastgesteld dat de verzamelde beleidsinformatie volledig is 
(mede op basis van de gemaakte probleem-analyse)? 

12. Is er een expliciete onderbouwing van de selectie van de te 
onderzoeken alternatieven? 
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13. Staat de informatie over de kosten, prestaties en effecten van de 
verschillende alternatieven op een vergelijkbaar niveau? 

14. Is er een duidelijke afbakening gemaakt tussen de verschillende 
alternatieven? 

15. Was alle relevante informatie bij het nemen van het besluit bij de 
beleidsdirectie en minister beschikbaar? 

16. Is er volledige informatie beschikbaar over de veranderingen in 
de uitgangspunten sinds de start van het project? 

17. Is de beleidsinformatie actueel (gebaseerd op een zo recent 
mogelijk basisjaar)? 

18. Is de beleidsinformatie (invoergegevens, aannames) onderling 
consistent en in de tijd vergelijkbaar? 

19. Zijn de gehanteerde aannames onderling consistent en goed 
onderbouwd? 

20. Is de betrouwbaarheid van de beleidsinformatie voldoende 
gewaarborgd? 

21. Is er een verantwoord gebruik gemaakt van methoden en 
technieken? 

22. Is er met meerdere scenario's (ook qua economische groei) 
gerekend? 

23. Is er bij de prognoses een gevoeligheidsanalyse voor externe 
ontwikkelingen uitgevoerd? 

24. Zijn de onderzoeksrapporten door de opdrachtgever getoetst op 
uistheid, volledigheid en transparantie? 

25. Is de beleidsinformatie getoetst door een onafhankelijke partij? 

26. Is de beleidsinformatie transparant? 

27. Zijn de (invoer)gegevens en aannames overzichtelijk, ordelijk en 
controleerbaar vastgelegd en verwerkt? 

28. s alle relevante informatie zoveel mogelijk openbaar gemaakt? 

29. s het (niet) gebruik van (bepaalde) beleidsinformatie 
beargumenteerd? 

30. s het projectvoorstel aan de hand van de gehanteerde 
keuzecriteria te herleiden tot de gebruikte informatie? 

31. Zijn de gemaakte afwegingen steeds expliciet beschreven? 
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32. Is alle politiek relevante informatie aan de kamer voorgelegd? 

33. Is het gebruik van de beleidsinformatie consistent? 

34. Is het gebruik van de beleidsinformatie methodisch verantwoord 
geweest? 

35. Is in de besluiten rekening gehouden met het feit dat modellen 
slechts een deel van de werkelijkheid weergeven en is er 
uitgegaan van bandbreedtes? 

36. Passen de gemaakte keuzes binnen elk plausibel scenario? 

37. Is een opeenstapelen van gunstige aannames vermeden? 

38. Is selectief gebruik van een bron vermeden? 

39. Is ten aanzien van cruciale beleidsinformatie een second opinion 
gevraagd? 
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Checklist VIII Masterplan 

Kritische voorwaarden 

1. comparities (contractpartijen: rollen, verantwoordelijkheden, 

onderlinge gebondenheid werk- en moedermaatschappijen); 

2. definities belangrijkste begrippen; 

3. gewenste output 

4. doel en duur samenwerking; 

5. activiteiten verdere uitwerking; 

6. overleg en samenwerking, en ook de informatievoorziening; 

7. evaluatie en beslismomenten; 

8. kostenverdeling 

9. intellectueel eigendom 

10. planning- en uitvoeringsschema (noodzakelijk om de voortgang in 
de gaten te kunnen houden en om de nakoming van de 
overeenkomst te kunnen bepalen); 

11. voorwaarden tussentijdse ontbinding (wanprestatie. faillissement); 

12. gevolgen tussentijdse ontbinding, bijvoorbeeld instapmogelijkheid 
financiers hij dreigende insolventie; 

Overige voorwaarden 

13. directe en indirecte overdracht van rechten (kunnen rechten uit de 
overeenkomst overgedragen worden, zo ja aan wie en met wiens 
toestemming: hoe om te gaan met aandelenoverdracht binnen 
een private partij); 

14. Kwaliteitseisen t.a.v. de toezichts- en uitvoeringsorganisatie 

15. overwegingen (korte voorgeschiedenis, bedoeling van partijen, 
aard van het contract); 

16. eigendomsverhoudingen onroerende zaken (m.n. van belang in 
verband met mogelijkheden derde-crediteuren om beslag te 
leggen onder private partij en hiermee project te frustreren); 
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17. gewijzigde omstandigheden (heronderhandelings en 
bijsturingsmogelijkheden en gevolgen bij zowel verwijtbare als 
niet-verwijtbare omstandigheden); 

18. geschillenregeling voor die gevallen waarvoor geen dwingend 
voorgeschreven procesgang is voorgeschreven (arbitrage, 
bindend advies, gewone rechter); 

19. einderegeling. 
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5 Realisatie 

5.1 Inleiding 

Bij het afsluiten van de planvormingsfase is een masterplan opgesteld waarin is 

opgenomen wat de onderlinge verhoudingen zijn, de verdeling van de kosten en de 

opbrengsten geregeld en is afgesproken op welke wijze het plan gerealiseerd gaat worden. 

Duidelijk is wie de opdrachtgever is en of het plan als een geheel of in delen wordt 

uitgevoerd. 

Behalve wanneer het plan integraal is aanbesteed in de planvormingsfase (feitelijk een 

vorm van innovatief aanbesteden) zijn er drie mogelijkheden voor de realisatie van het plan: 

1. Traditioneel aanbesteden 

2. Innovatief aanbesteden 

3. PPS in de vorm van concessiemodellen 

Elke contractvorm kent varianten, afhankelijk van het project; een contract is immers 

maatwerk. Het belangrijkste verschil tussen deze contractvormen is de mate waarin risico's 

worden overgedragen en de wijze van aanbesteden. De nadruk ligt op de mate waarin de 

overheid zaken vooraf bepaalt/Voorschrijft (traditionele werkwijze), versus een overheid die 

haar wensen in functionele termen formuleert en het aan de creativiteit van de private 

partijen overlaat hoe het uiteindelijke project eruit komt te zien. Bij het maken van de keuze 

voor een samenwerkingsvorm staan twee vragen centraal: 

1. in hoeverre zijn bij het project behorende risico's tegen een redelijke prijs over te dragen 

aan private partijen? 

2. Welke beleidsruimte wenst de overheid of heeft zij nodig? 

Door commercieel/technisch beheer en de exploitatie over te dragen aan de private sector, 

zoals het geval is bij PPS, kan de overheid zich concentreren op het bestuurlijke proces. 

Elke partij doet datgene waar zij goed in is. 
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5.2 Het uitvoeringsproces bij PPS-projecten 

Als de verkenningsfase en de planvormingsfase zijn afgesloten, kan het feitelijke proces 

invulling krijgen. Dit houdt onder meer in dat duidelijk moet worden hoe bij de uitvoering van 

het PPS-project het proces op basis van de overeengekomen doelstellingen en middelen 

zal gaan verlopen. Hierbij horen onder andere de informatiesystemen, de 

aanbestedingsfasen, regelgeving en de projectorganisatie. Ook kan gedacht worden aan 

de risico's die verdeeld moeten worden o.b.v. de expertise om deze te beheersen. Het 

uitgangspunt is: "leg de risico's bij diegene, die deze het beste kan beheersen". De rechten 

en plichten, die aan het proces en product verbonden zijn, moeten uiteindelijk in een 

contract vastgelegd worden. Dit contract wordt beoordeeld door JZ en/of de landsadvocaat. 

Het proces ten aanzien van de uitvoering van het PPS-project 

kan in 5 steppen/fasen worden opgesplitst, te weten: 

1. Proces, Management Informatie Systeem (MIS) en 

regelgeving; 

2. Risicobeheersing; 

3. Rechten, plichten en bevoegdheden; 

4. Projectorganisatie; 

5. Aanbestedingen (al behandeld). 

5.3 Proces, MIS en regelgeving 

In deze fase worden de doelstellingen geconcretiseerd en de beschikbare middelen over de 

verschillende fasen/onderdelen verdeeld. Het proces is erop gericht om met behulp van de 

ter beschikking staande middelen de te bereiken prestaties te behalen, conform de daartoe 

gestelde eisen. Het is van belang dat duidelijkheid bestaat bij alle partijen over die te 

bereiken prestaties. Hiervoor is het noodzakelijk dat de prestaties meetbaar zijn. Dit geldt 

voor zowel kwantitatieve als kwalitatieve termen. Hierbij dient niet uit het oog verloren te 

worden dat de overheid in het kader van het publieke belang de plicht heeft een kwalitatief 

hoogwaardig product af te leveren. Aangezien de overheid niet de expertise in huis heeft dit 

te toetsen, dient dit te gebeuren met behulp van proces- en kwaliteitscertificaten, zoals een 

ISO-certificaat of een certificaat van Lloyds (de kwaliteitsborging). Overigens zegt een goed 

doorlopen proces nog niets over de kwaliteit van de geleverde prestaties. De te leveren 

prestaties moeten bovenal duidelijk en meetbaar zijn, hetgeen leidt tot een betere 

beheersing. Ook het houden van toezicht houden en het afleggen van verantwoording 
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verloopt dan eenvoudiger. Als er gekozen wordt voor een puuroutput-gericht proces zou dit 

zelfs heel goed mogelijk zijn. Dan hoeft alleen het eindproduct meetbaar te zijn. Het blijf 

evenwel moeilijk om het aspect kwaliteit eenduidig en meetbaar vast te leggen en te meten. 

Uitgangspunt zijn zo nauwkeurig mogelijk meetbare prestaties, 

geformuleerd zowel in kwantitatieve als in kwalitatieve zin 4 9. 

Voor de controleerbaarheid en beheersbaarheid van een proces is het van belang dat het 

proces is opgedeeld in fasen. Zeker bij grote projecten (wat bij PPS meestal het geval is) is 

dit aan te raden. Het opdelen in fasen hoeft niet te betekenen dat een proces statischer 

wordt. De fasen kunnen elkaar namelijk zeer goed overlappen. Het betekent dat een 

proces overzichtelijker wordt. Bijkomend voordeel is dat er precies bekeken kan worden 

wanneer, waarvoor en voor hoeveel aanbesteed dient te worden. Bij het bepalen en 

beschrijven van het proces is het verstandig om de directie FEZ en de desbetreffende 

accountantsdienst (AD) 5 0 in te schakelen om te kijken of er geen hiaten kunnen optreden in 

het financieel beheer. Het is beter dit in een zo vroeg mogelijk stadium te regelen dan dat 

het achteraf opgemerkt wordt. 

Naast een splitsing is voor een beheersbaar proces een goede informatievoorziening van 

groot belang. Via een zogeheten Management Informatie Systeem (MIS) wordt de 

relevante sturingsinformatie aangeleverd. Zo levert het MIS het management de nodige 

informatie over voortgang, kansen en bedreigingen, realisatie van doelstellingen. Een 

volledige, juiste en vooral tijdige informatievoorziening is een essentiele voorwaarde voor 

de projectleiding om te kunnen zorgen voor een zo optimaal mogelijke afstemming tussen 

de verschillende afdelingen die zich met het project bezig houden. Ook is relevantie 

informatie essentieel voor het toezicht en zeker voor het beheersen. Met een goed 

functionerend MIS kunnen eventuele knelpunten snel gesignaleerd worden. Het is aan te 

raden in een vrij vroeg stadium te beginnen met het aanleggen hiervan. 

In checklist IX zijn de belangrijkste checkpunten bij paragraaf 5.3 opgenomen. 

Ook bij innovatief aanbesteden en PPS moeten de prestaties gemeten kunnen worden. In overleg moet 
bepaald worden hoe groot de ruimte voor innovaties is. 

5 0 Het is begrijpelijk dat uitvoerende directies (of DG's) niet voor alles naar FEZ en AD willen stappen, zeker niet 
als het inmiddels routine is geworden. De achterliggende gedachte is dat het verstandig is bij (belangrijke) 
onderwerpen, zoals het financieel beheer, je te laten ondersteunen door specialisten binnen de organisatie. 
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5.4 Risicobeheersing 

Risico's zijn een onderdeel van het leven. Aan alles is een risico verbonden. Omdat risico's 

een onderdeel zijn van het proces kunnen ze, net zoals alle andere onderdelen in principe 

beheerst, gestuurd en gecontroleerd worden. Dit kan gedaan worden door mogelijke 

risico's in kaart te brengen en op basis van alle gegevens en randvoorwaarden de risico's 

zo goed mogelijk in proberen te schatten, proberen deze te voorkomen of te ondervangen. 

Een risico-analyse51 is een essentieel onderdeel van procesmatig werken. Geen bedrijf 

neemt beslissingen zonder een risico-analyse. De overheid ook niet! 

Risico's worden gelegd bij de (contract)partij die deze risico's 

het beste kan beheersen. 

Bij een risico-analyse moet een aantal stappen doorlopen worden. Om te beginnen moeten 

de mogelijke risico's binnen de gehele uitvoering in kaart gebracht worden. Hierbij dienen 

niet alleen de interne elementen als spelers, doelstellingen, middelen, product en proces 

meegenomen te worden, maar ook aanverwante zaken die veelal betrekking hebben op 

externe invloeden. Dit kunnen concurrenten zijn, maar ook andere (nog niet ontwikkelde) 

technologieen of producten. "Vooruitzien is regeren" is zeker van toepassing, als het gaat 

om het bepalen van eventuele externe risico's. Op basis van de beschikbare gegevens en 

inzichten kunnen de interne en externe risico's en hun eventuele samenhang worden 

bepaald. Van belang daarbij is dat duidelijk moet zijn waar de risico's zich voordoen in het 

proces, bij welke betrokken partij deze risico's het meest manifest zullen zijn en wat de 

reden/oorzaak voor het optreden van het risico is. Op basis hiervan kan bekeken worden 

hoe deze risico's het beste te sturen, beheersen en/of controleren zijn. Voor elk risico moet 

de zwaarte bepaald worden en afgevraagd worden of dit risico aanvaardbaar is en zo nee, 

hoe daarmee omgegaan moet worden. Dit alles moet resulteren in een rapport waarin alle 

risico's staan aangegeven, hoe deze het beste gemanaged kunnen worden en door wie, en 

wat de eventuele alternatieven zijn. Aan de hand van dit rapport moet er een verdeling van 

de risico's plaatsvinden; per fase van het PPS-project moet er een "trechtering" van risico's 

naar core business plaatsvinden . Dit gebeurt aan de hand van de doelstelling dat de 

risico's geplaatst worden bij degene die deze het beste kan beheersen. Het is noodzakelijk 

dit alles vast te leggen in een contract, waarbij het aan te bevelen is JZ, FEZ en AD er ook 

naar te laten kijken. 

De checkpunten die bij de risicoanalyse van belang zijn, zijn opgenomen in checklist X. 

5 1 Een handleiding voor risicobeheersing in opgenomen in de HAFIR A.7.3. 
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5.5 Rechten, plichten, bevoegdheden (en verantwoordelijkheden) 

Indien er overeenstemming is over het product, het indelen van het proces en het verdelen 

van de risico's kunnen de rechten, plichten en bevoegdheden die elk van de contractanten 

op zich neemt verder uitgewerkt worden. Verder moet gedacht worden aan de verschillende 

procedures die het proces kent. Dit zijn onder andere de procedures over de 

besluitvorming. Een punt van aandacht zijn de procedures aangaande wijzigingen van het 

contract of zelfs het beeindigen van het contract. Het is van belang dat enerzijds zowel de 

rechten als de plichten ondubbelzinnig vastgelegd worden in een contract, maar dat 

anderzijds een duidelijke procedure is vastgelegd voor de besluitvorming in geval van 

"gewijzigde" omstandigheden. Dit kan een hoop ellende achteraf voorkomen voor alle 

partijen. 

De checkpunten zijn opgenomen in checklist XI. 

5.6 Contract 

Het contract, dat door de overheid met de private partijen getekend wordt, behoort een 

aantal vaste elementen te bevatten52. Dit zijn onder andere: 

• de verschillende partijen 

• de (overeengekomen) doelstellingen 

• de gewenste output 

• de kosten 

• de middelen 

• het product 

• de samenwerkingsvorm 

• het proces 

• de projectorganisatie 

• de verdeling van de risico's 

Deze elementen gelden voor alle contracten die de overheid sluit, zowel met private partijen waarmee 
samengewerkt wordt, als met de private partijen die het plan uitvoeren. De prioriteit voor de afzonderlijke 
elementen is natuurlijk afhankelijk van het project. 
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• de verdeling van de rechten en plichten (bevoegdheden en verantwoordelijkheden) 

• de eventuele exploitatie en beheer 

• het intellectueel eigendom 

• het eigendomsrecht (ook na looptijd) 

• de overige rechten en plichten 

• de informatievoorziening/verantwoording 

• het toezicht op het project 

De grootste uitdaging bij het sluiten van contracten bij een PPS-

project is gelegen in het feit dat in een dergelijk contract de 

(formele, juridische) positie van het Rijk als opdrachtgever goed 

moet worden geregeld, terwijl anderzijds een PPS met de 

nodige flexibiliteit moet worden omgeven om het innovatieve 

karakter overeind te houden. 

Het is wenselijk om in het contract voldoende ruimte op te nemen voor beide partijen om 

innovatieve producten en processen te gebruiken. Tevens moet erop gelet worden dat de 

contracten getekend worden door bevoegde personen. Het lijkt voor de hand liggend, maar 

als naar voren komt dat dit niet het geval was, is het contract niet rechtsgeldig, hetgeen 

voor schadeclaims kan zorgen. Voor verdere informatie kan de handreiking "In contact met 

het contract" geraadpleegd worden (verkrijgbaar bij de DAR, Ministerie van Financien)5 3. 

In checklist XII zijn de checkpunten voor het contract (op hoofdlijnen) opgenomen. 

5.7 Toezicht op de besteding van publieke middelen 

Toezicht houden betekent dat ten behoeve van de publieke belanghebbenden moet kunnen 

worden vastgesteld dat de doelstellingen van de organisatie worden gerealiseerd. Dit kan 

vrij breed worden gei'nterpreteerd. Het is voor ieder aspect en fase van het PPS-proces 

5 3 Aan te vragen bij het secretariaat van de DAR, tel. 070-3427252 
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verschillend hoe gedetailleerd het toezicht moet zijn. De bouw van het product heeft (over 

het algemeen) meer toezicht nodig dan het beheer ervan. Daarbij kan het zo zijn dat er voor 

een volledig toezicht een kijkje in de keuken van de private partijen genomen moet worden. 

Op zich hoeft dit niet noodzakelijk te zijn als de private partijen met een toereikend 

toezichtmodel komen. Dit moet in onderling overleg afgestemd worden. Het komt erop neer 

dat er toezicht gehouden moet worden op het "sturen" en op het "beheersen"; het 

zogeheten "in control" zijn. Er is een aantal punten wat extra toezicht behoeft. De financien 

van het project bijvoorbeeld zijn van essentieel belang. De financien dienen binnen de 

gestelde kaders te blijven, omdat anders het project en eventuele toekomstige projecten, 

onder grote (financiele) druk komt te staan. Verscherpt toezicht verdienen onder andere de 

aspecten rondom de coordinatie, de informatievoorziening en de inzet van interne en 

externe adviseurs. Bijzondere aandacht verdient de naleving van juridische richtlijnen, 

waaronder de EAR. Al eerder is vermeld dat handelen in strijd met EAR kan leiden tot grote 

schadeclaims of tot het opnieuw moeten aanbesteden. 

Het toezicht op een PPS-project richt zich in het bijzonder op die 

elementen van het proces/project waar de overheid de (meeste) 

risico's loopt. Dit veronderstelt een risico-analyse. 

Het is belangrijk dat het toezicht vanuit het rijk op de publiek-private samenwerking formeel 

goed is geregeld en bovendien voor alle partijen duidelijk is aan wie deze functie is 

toebedeeld (heldere communicatielijnen). Zodra er onduidelijkheid bestaat over wie formeel 

toezichthouder is, waarop toezicht gehouden wordt, op welke wijze en hoe wordt 

gerapporteerd en aan wie, kan de informatiestroom spaak lopen. De benodigde informatie 

kan dan te laat (of helemaal niet) bij de juiste persoon terechtkomen. De reden waarom het 

toezicht formeel vastgelegd moet worden heeft betrekking op de verantwoordelijkheid van 

de desbetreffende toezichthouder en de transparantie naar alle partijen. Zonder formele 

aanstelling kan deze geen formele verantwoordelijkheid hebben, waardoor er een 

onderbreking in de verantwoordingsboom optreedt. 

Daarnaast verdient het de voorkeur een scheiding aan te brengen in de projectuitvoering en 

het toezicht op het PPS-project. Dit om te voorkomen dat er een vorm van 

belangenverstrengeling optreedt. Zodra dezelfde persoon (of instantie) verantwoordelijk is 

voor bijvoorbeeld zowel de uitvoering, als het toezicht erop, kan de onpartijdigheid in het 

gedrang komen. Het is belangrijk de scheiding van de functies goed binnen en tussen de 

departementen en met private partijen af te stemmen. Duidelijk moet zijn voor alle partijen 
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welke taak aan wie toebedeeld wordt. Dit moet formeel vastgelegd worden, zodat 

onduidelijkheden voorkomen kunnen worden. 

Een heldere toedeling van de verantwoordelijkheden uit 

hoofde van het (noodzakelijke) toezicht is essentieel voor het 

(tijdig) signaleren van (ongewenste) afwijkingen van hetgeen 

onderling is afgesproken. 

Een laatste onderdeel van het toezicht is het feit dat er concrete toezichtsproducten en 

verantwoordingsinformatie opgesteld moet zijn. Zonder deze aspecten wordt de taak van 

de toezichthouder erg onoverzichtelijk. Eisen die gesteld worden aan de toezichtsproducten 

zijn: periodiciteit, tijdigheid, reikwijdte en kwaliteit. Met deze producten weten de 

toezichthouder en de uitvoerenden aan welke eisen voldaan moeten worden. Ook kunnen 

met behulp van die producten de werkzaamheden van beide partijen op elkaar afgestemd 

worden. Alleen het aanwezig zijn van de toezichtsproducten is niet voldoende. Ook moet 

duidelijk zijn voor alle partijen wie op basis van die informatie kan ingrijpen en wat de 

instrumenten daarvoor zijn. Transparantie is het toverwoord bij toezicht. Zonder die 

transparantie is het mogelijk dat de verschillende partijen elkaar tegen werken in plaats van 

samen te werken. 

De aspecten die verband houden met het toezicht zijn als checkpunten in checklist XIII 

opgenomen. 

5.8 Verantwoording over proces en product 

De minister is niet alleen (uiteindelijk) verantwoordelijk voor de uitvoering van het beleid, 

maar ook voor het sturen van, beheersen van en toezicht houden op het PPS-proces. Het 

is van belang dat er een grondige inventarisatie wordt gemaakt van de punten waarover 

verantwoording (moet) gaat worden afgelegd, met een duidelijke verantwoordingsstructuur. 

Dit betekent dat duidelijk moet zijn wie, waarover, aan wie verantwoording dient af te 

leggen. De noodzaak van een duidelijke structuur komt voort uit de gedachte dat er een 

continue informatiestroom door de organisatie moet lopen, met aan het eind de minister (en 

de hoogste leiding van de overige deelnemende partijen) en het parlement54. Zodra er 

5 4 Het hangt af van de grootte van het project hoe ver de informatiestroom moet lopen. Dit geldt ook voor de rest 
van deze paragraaf. 
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enige onduidelijkheid bestaat over de verantwoordelijkheid op bepaalde vlakken kunnen er 

"witte vlekken" in de lijn van verantwoordingen optreden. Dit betekent dat voor bepaalde 

aspecten of niemand formeel verantwoordelijk is, of dat verschillende personen of 

instanties (los van elkaar) verantwoordelijk zijn voor dezelfde aspecten. Beide scenario's 

zijn onwenselijk55. Hierbij moet niet over het hoofd gezien worden dat deze structuur moet 

aansluiten bij de taken-, verantwoordelijkheden- en bevoegdhedenverdeiing tussen de 

minister en de andere deelnemers aan het PPS-project. Het is bijzonder lastig om 

verantwoordelijk te zijn voor bepaalde onderdelen, maar geen bevoegdheden te hebben om 

te sturen of te wijzigen. Het kan en mag niet zo zijn dat de minister verantwoordelijk is voor 

onderdelen waar hij geen invloed op kan uitoefenen. Deze discrepantie kan verschillende 

problemen met zich meenemen. Het is namelijk niet alleen lastig voor de verantwoordelijke, 

maar ook voor de uitvoerenden. Het komt neer op twee kapiteins op een schip. Zaak is 

daarom om dit met alle partijen af te stemmen en vervolgens vast te leggen (en dit richting 

Tweede Kamer te communiceren). Op deze manier kunnen veel problemen in een latere 

fase voorkomen worden. 

Om tot een duidelijke verantwoordingsstructuur te komen is het aan te bevelen een 

inventarisatie te maken van alle onderwerpen waarover verantwoording afgelegd zou 

moeten worden (het volledigheidsaspect). Met als uitgangspunt de verdeling van taken, 

verantwoordelijkheden en bevoegdheden. Als alle onderwerpen in kaart gebracht zijn kan 

bekeken worden wie waarvoor (en voor wie) verantwoordelijk is. Dit moet aansluiten bij de 

bevoegdheden en taakverdeling, zoals die eerder overeengekomen zijn. 

De minister legt verantwoording af over het gevolgde proces 

dat heeft geleid tot de PPS en gedurende de uitvoering legt de 

minister verantwoording af over de voortgang van het project. 

Naast een inventarisatie van de onderwerpen van verantwoording is het van belang op te 

nemen welke eisen er gesteld worden aan de verantwoording. Het is niet genoeg om 

onderwerpen of onderdelen aan te wijzen waarvoor iemand verantwoordelijk is. Er moet 

nog beschreven worden wat die verantwoordelijkheid precies inhoudt. Dit verschaft niet 

alleen duidelijkheid aan de verantwoordelijke, maar ook aan de uitvoerende. Als alle 

verantwoordelijkheden helder omschreven zijn, kunnen er (bijna) geen misverstanden 

optreden tussen beide partijen. Het is van belang dat dit schriftelijk wordt vastgelegd, zodat 

Niet in de minste plaats door het grote risico van onnodig tijdverlies. 
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er niet achteraf verwijten gemaakt kunnen worden. Het laatste onderdeel is de 

verantwoordingsrelatie tussen de minister en de Tweede Kamer. De minister dient, als 

eindverantwoordelijk voor het project, verantwoording af te leggen aan de Tweede Kamer. 

Het is van belang duidelijke richtlijnen op te stellen waarover de minister verantwoording af 

moet leggen. Deze dienen met de Tweede Kamer afgestemd te worden. Het kan en mag 

natuurlijk niet zo zijn dat de minister ter verantwoording geroepen wordt door de Tweede 

Kamer op onderdelen waar hij niet voor verantwoordelijk is c.q. geen 

bevoegdheden/instrumenten heeft. 

In checklist XIV zijn de checkpunten vanuit het gezichtsveld van de verantwoording 

opgenomen. 
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Checklist IX Proces, MIS en regelgeving 

Kritische voorwaarden 

1. Is het te realiseren eindproduct meetbaar 

(kwantificeerbaar/kwalificeerbaar en in tijd) geformuleerd. 

2. Zijn de te leveren prestaties duidelijk en meetbaar? 

3. Blijft er (gedurende het proces) zicht op het deel van de publieke 
gelden en middelen? 

4. Is er gekozen voor een duidelijke procesinrichting. 

5. Is er een begrensd tijdpad opgenomen (met een relatie met 
risicodragend investeren) 

6. Is in het tijdpad voorzien in concreet getimede acties (zoals tijdige 
grondaankoop of projecten waar de inzet van materieel een 
belangrijk aspect van de bedrijfsvoering is) 

7. Zijn er mogelijkheden om tijdens het proces eventueel nog te 
sturen of wijzigen? 

8. Zijn de FEZ en de AD betrokken bij de inrichting van het proces? 

9. Zijn de aanbestedingsfasen vastgelegd? 

10. Is bekend welke zaken in welke fasen in de toekomst Europees 
zullen c.q. moeten worden aanbesteed (de (private) financiering, 
het beheer, de exploitatie, de concessie)? 

11. Is er gezorgd voor een adequaat management informatie 
systeem (MIS)? 

Overige voorwaarden 

12. Is er gekozen voor kwaliteitsborging? 

13. Wordt Brussel ingelicht indien er niet Europees aanbesteed wordt 
(publicatie is verplicht als er niet Europees aanbesteed wordt)? 

14. s het project/proces in verschillende fasen onderverdeeld. 

15. s het project opgesplitst c.q. splitsbaar in afzonderlijke 
deelprojecten/onderdelen die ieder voor zich afzonderlijk kunnen 
worden uitbesteed? 
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16. Is er in dat geval nog genoeg zicht op de samenhang en wie 
bewaakt dit? 

17. Heeft er een audit plaatsgevonden op het MIS en wat is het 
oordeel van de AD? 

18. Is er een richtlijn over de betrouwbaarheid van deze informatie en 
gebeurt dit door onafhankelijke deskundigen?? 

19. Zijn er mogelijkheden voor het bijstellen van beleid en/of doelen 
tijdens het proces? 
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Checklist X Risicobeheersing 

Kritische voorwaarden 

1. Is het hele proces en de daarbij behorende elementen, zoals 
beschreven onder het kopje "risicobeheersing", in kaart gebracht? 
(risico-analyse) 

2. Zijn zowel de interne als externe proces- en projectrisico's in 
kaart gebracht? 

3. Is duidelijk waar en bij wie de risico's liggen? 

4. Zijn alle risico's accuraat vastgelegd in een contract 

5. Is dit geaccordeerd door de JZ, FEZ en AD? 

Overige voorwaarden 

Zijn de risico's op basis van een model bepaald en zo ja, welk 
model? 

Zijn er opties om deze risico's te leggen bij degene die deze het 
beste kan beheersen? 

8. Heeft de risicoverdeling plaatsgevonden overeenkomstig deze 
doelstelling (zie 7)? 

9. Is beschreven welke kosten daaraan zijn verbonden? 

10. Zijn er alternatieven naar voren gebracht? 

11. s dit een optimale risico-allocatie voor beide partijen (win-win 
situatie)? 

12. Liggen de risico's daadwerkelijk mede bij de private partij (en niet 
alleen bij de publieke). 

13. s er sprake van een belonings- en penaltyarrangement. 
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Checklist XI Rechten en Plichten 

Kritische voorwaarden 

1. Is de samenwerkingsovereenkomst geaccordeerd door alle 
partijen? 

2. Zijn de inbreng van de middelen van de publieke en private 
partijen en de verantwoordelijkheid goed afgebakend? 

3. Is de (mede)beslissingsbevoegdheid van de publieke en private 
partijen duidelijk vormgegeven? 

4. Zijn de rechten en plichten van alle partijen ondubbelzinnig 
vastgelegd in het contract en is deze geaccordeerd door JZ? 

Overige voorwaarden 

5. Is er voorzien in een zorgvuldige procedure van voorbereiding en 
totstandkoming van de besluiten? 

6. Zijn er voorwaarden voor wijzigingen of beeindiging van de 
samenwerking geformuleerd? 

7. Is de eventuele ontbinding van het project/contract met de 
afzonderlijke projectpartners geregeld? 

8. Is er voorzien in een regeling voor de oplossing van eventuele 
geschillen tussen de "partners" over interpretatie en uitvoering 
van de gemaakte afspraken (geschillenregeling)? 

9. Is de eventuele aansprakeiijkheid van de publieke partij en de 
private partijen in geschillen rond het PPS-project afgedekt? 

10 . Is er voorzien in een opt-out scenario ingeval de 
maatschappelijke opvattingen en omstandigheden en ook 
politieke opvattingen zo snel drastisch veranderen dat het project 
geschrapt kan worden? 
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Checklist XII Contract 

Contract 

Kritische voorwaarden 

1. Bevat het contract de volgende elementen: 

• de verschillende partijen 

• de overeengekomen doelstellingen 

• de gewenste output 

• de kosten 

• de middelen 

• de samenwerkingsvorm 

• het product 

• het proces 

• de projectorganisatie 

• de verdeling van de risico's 

• de verdeling van de rechten en plichten 

(bevoegdheden en verantwoordelijkheden) 

• de eventuele exploitatie en beheer 

• het intellectueel eigendom 

• het eigendomsrecht (ook na looptijd) 

• overige rechten en plichten 

• de informatievoorziening/verantwoording 

• Het toezicht op het project 
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2. Zijn de volgende instanties geraadpleegd: 

• AD 

• FEZ 

• JZ 

• Landsadvocaat 

• PPS-kenniscentrum van het Ministerie van Financien 

• andere departementale PPS-kenniscentra 

• overige interne adviseurs 

• externe adviseurs 

3. Is (wordt) het contract getekend door de bevoegde personen van 
alle partijen? 

4. Is de handreiking "In contact met het contract geraadpleegd? 

PPS-projecten in Control 
67/73 



4 

Checklist XIII Toezicht 

Toezicht 

Kritische voorwaarden 

1. Is het toezicht vanuit het rijk op de samenwerkingsvorm formeel 

geregeld en aan wie is deze functie toebedeeld? 

2. Zijn er afspraken over afstemming tussen toezicht, sturing en 
beheersing en uitvoering? 

3. Zijn over de vorm en frequentie van de rapportage afspraken 

tussen de departementen en met de private partijen gemaakt? 

Gedacht kan worden aan: 

3. 

• tussentijdse rapportages 

• jaarverslag 

• rapportages over specifieke onderzoeken 

• uitvoeringseffectrapportage 

• rechtmatigheidverklaring 

• doelmatigheidsverklaring 

• begrotingsuitputting 

4. Zijn er concrete toezichtproducten/verantwoordingsinformatie 

vanuit het toezicht gedefinieerd? 

5. Zijn er eisen aan bovenbedoelde producten gesteld betreffende 

• periodiciteit 

• tijdigheid 

• reikwijdte 

• kwaliteit 
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Overige voorwaarden 

6. Betreft het toezicht de: 

• naleving van de beleidsinhoudelijke afspraken? 

• Bedrijfsvoering? 

• Daadwerkelijke uitvoering van het project? 

• financien? En is dit onderscheiden naar toezicht op 

publieke financien en de private inbreng/financien? 

• coordinatie (tussen en binnen de departementen)? 

• Informatiestromen -en voorziening? 

• naleving van de EAR 

• naleving van andere juridische richtlijnen 

7. Is er sprake van scheiding tussen: 

• sturing en beheersing door het departement van de 

samenwerkingsvorm 

• de uitvoering door de samenwerkingsvorm zelf? 

8. Zijn de taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden van het 
toezicht duidelijk en op elkaar afgestemd? Is er een adequate 
verdeling en sluiten deze aan bij de taken, verantwoordelijkheden 
en bevoegdheden van de minister? 

9. Voor zover verschillende aspecten van toezicht zijn 
ondergebracht bij verschillende instanties: worden de resultaten 
van het toezicht door de verschillende toezichthouder op elkaar 
afgestemd? 

10. Passen bovenbedoelde bevoegdheden bij de afbakening van 
taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden tussen minister 
en samenwerkingsvorm? Passen bovenbedoelde bevoegdheden 
bij de afbakening van taken, verantwoordelijkheden en 
bevoegdheden tussen minister en samenwerkingsvorm? 

11. Is binnen het departement duidelijk wie op grond van informatie 
uit het toezicht beslist of er ten aanzien van de taakuitvoering 
moet worden ingegrepen, en welke instrumenten zullen worden 
ingezet? 
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Checklist XIV Verantwoorden 

Kritische voorwaarden 

1. Is e r e e n inventar isat ie gemaak t van al le o n d e r w e r p e n w a a r o v e r 

verantwoord ing a fge legd dient te wo rden (vo l l ed ighe idsaspec t )? 

2. is duideli jk bij w ie de versch i l lende ve ran twoorde l i j kheden l i ggen? 

3. Is b e k e n d a a n wie gerappor teerd en ve ran twoord ing a f g e l e g d 

moet w o r d e n ? 

• Is duidel i jk op grond van we lke in format ie w e l k e 

a s p e c t e n v a n de taakui tvoer ing gemon i to rd word t? 

• Is duideli jk w ie op grond van w e l k e in format ie o p we lk 

momen t bes l is t of er ten a a n z i e n v a n de taaku i tvoer ing 

moet wo rden ingegrepen (ten a a n z i e n v a n be le id , 

bedr i j fsvoer ing e n f inancien) , e n w e l k e ins t rumenten 

wo rden ingeze t? 

4. Is de verantwoord ingss t ruc tuur fo rmee l v a s t g e l e g d ? 

Overige voorwaarden 

5. Dient e r jaar l i jks verantwoord ing a fge legd te w o r d e n ? 

6. Zi jn de e i s e n d ie ges te ld wo rden a a n de ve ran twoord ing 
vo l doende toege l i ch t? 

7. Is e r duidel i jkheid t.a.v. d e be t rouwbaa rhe idse i sen be t re f fende d e 
ve rsch i l l ende onde rde len v a n d e z e ve ran twoo rd ing? 

8. s voo rz i en in het verkr i jgen van a s s u r a n c e ten a a n z i e n v a n d e z e 
ve ran twoord ing (b i jvoorbeeld in de v o r m v a n e e n 
accoun tan tsverk la r ing ) , e n is duideli jk wat d e s c o p e is v a n d e z e 
a s s u r a n c e ? 

9. s in de rege l ing het recht o p g e n o m e n o m te k u n n e n s t e u n e n o p 
ee rde r u i tgevoerde (accountants )cont ro les e n o m rev iews uit te 
v o e r e n ? 

10. Heef t de min is ter o p g rond van de regel ing recht op a d h o c 
ve ran twoord ings in fo rmat ie? 
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11. Sluit de opzet van deze verantwoording aan bij de taken-, 
verantwoordelijkheden- en bevoegdhedenverdeling tussen de 
minister en de samenwerkingsvorm? 

12. Is de verantwoordingsrelatie tussen de minister en de Tweede 
Kamer geregeld? Heeft de verantwoordingsrelatie betrekking op 
die onderwerpen waarvoor de minister verantwoordelijk c.q. 
bevoegdheden/instrumenten heeft. 
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Dit is een uitgave van: 

Ministerie van Financien 

Directie Accountnacy Rijksoverheid 

Postbus 20201 

2500 EE Den Haag 

070 - 342 72 52 

Juni 2001 
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En dit is het deel van de Innovatieklapper dat u zelf kunt vu l len! 
Bijvoorbeeld met interessante rapporten of verslagen over PPS-projecten. 
O f met vragen die u graag eens met een van de adviseurs op het gebied 
van Publiek Private Samenwerk ing zou wil len bespreken. 

De samenstellers van de klapper hebben u alvast van wat vul l ing voorzien: 
in dit deel vindt u de figuren uit de rapporten die in het K l imhandboek zijn 
opgenomen. 

RWS Leertraject PPS • Diversen 
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