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A l	200	jaar	maakt	Rijkswaterstaat	
(kortweg	RWS)	bij	de	aanleg	van	

infrastructurele	werken	gebruik	van	
verschillende	marktpartijen.	Traditioneel	
worden	deze	werken	eerst	voorbereid	en	
ontworpen,	waarbij	RWS	het	ontwerp	
in	detail	uitwerkt	en	vervolgens	vastlegt	
in	een	specificatie;	het	bestek	casu	quo	
contract.	De	uitvoering	van	een	bestek	
wordt	dan	door	een	aannemer	(of	groep	
aannemers)	gedaan	en	die	is	in	principe	

alleen	uitvoerder	van	wat	RWS	heeft	uit-
gedacht.	De	uitvoerder	moet	uitwerking	
geven	aan	het	ontwerp	en	gaat	het	dus	
niet	mee	ontwerpen	of	herontwerpen.	
Deze	traditionele	werkwijze	is	lange	tijd	
door	RWS	gehanteerd,	echter	de	laatste	
jaren	vindt	er	een	geleidelijke	verschui-
ving	plaats	naar	innovatieve	contract-
vormen	zoals	een	PPS.	Voordat	we	ons	

verhaal	vervolgen,	willen	we	eerst	kort	
stil	staan	bij	het	wat	en	waarom	van	
PPS.	Wat	is	een	PPS	en	wat	was	ook	al	
weer	het	ultieme	doel	van	dit	middel?	

Wat is PPS?

PPS	is	te	beschouwen	als	een	samen-
werkingsvorm,	gericht	op	partnerschap,	
innovatie,	interactieve	sturing,	toege-

voegde	waarde	voor	alle	partners	en	het	
delen	van	(met	name	financiële)	risico’s	
tussen	de	publieke	en	private	partijen.	
Het	doel	van	PPS	is	doorgaans	het	
realiseren	van	innovatie	en	meerwaarde.	
Oftewel	meer	kwaliteit	voor	hetzelfde	
budget	of	dezelfde	kwaliteit	voor	minder	
geld.	Daarnaast	is	een	oogmerk	dat	PPS	
leidt	tot	betere	plannen,	nieuwe	oplos-

singen	en/of	innovatieve	werkmethoden	
door	gebruik	te	maken	van	de	kennis	en	
ervaring	van	haar	private	partners.	Dat	
wordt	wel	‘verrijking’	genoemd.

Deelnemers	aan	het	debat	over	PPS	vra-
gen	zich	overigens	af	of	private	bedrijven	
op	zoek	zullen	gaan	naar	innovatieve	
oplossingen.	Overheden	verwachten	dat	
namelijk	wel	van	bedrijven,	maar	private	
partijen	zullen	eerder	bewezen	technie-
ken	en	bekende	oplossingen	hanteren	
als	zij	moeten	werken	in	een	omgeving	
die	hen	dwingt	tot	scherp	prijzen	en	het	
goed	afdekken	van	risico’s.	Zo	gezien,	
zullen	de	beoogde	voordelen	van	PPS	
niet	vanzelfsprekend	bereikt	worden.

Grofweg	zijn	er	twee	hoofdvormen	
van	PPS	te	onderscheiden,	te	weten	het	
concessiemodel	en	het	alliantiemodel.	Bij	
een	concessie-PPS	is	de	regie	met	name	
in	handen	van	de	publieke	‘partner’	
en	blijft	sprake	van	een	hiërarchische	
opdrachtgever-opdrachtnemer-relatie,	
die	wordt	vorm	gegeven	in	een	geïnte-
greerd	contract	voor	de	uitvoering	van	
publieke	taken.	Van	een	gelijkwaardig	
partnership	is	geen	sprake,	terwijl	die	
wel	achter	een	alliantie-PPS	schuil	gaat.	
De	alliantieformule	krijgt	vaak	vorm	
in	een	gemeenschappelijk	opgerichte	
maatschappij	(‘joint	venture’)	met	een	
gezamenlijke	eindverantwoordelijkheid	
voor	het	bereiken	van	het	gewenste	
resultaat.	Het	proces	van	gezamenlijke	
planontwikkeling	staat	hier	dan	ook	
centraal;	dus	eerst	de	keuze	van	een	
partner,	daarna	opstellen	van	een	plan.	
Dit	is	in	tegenstelling	met	het	concessie-
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model,	waar	de	opdrachtgever	eenzijdig	
eerst	een	plan	opstelt	en	daarna	pas	haar	
partner	selecteert.	

Er	is	discussie	mogelijk	over	deze	inde-
ling.	Het	wordt	door	sommigen	wel	
als	discutabel	beschouwd	of	de	conces-
sie-PPS	te	beschouwen	is	als	een	echte	
PPS.	Immers	een	concessie	is	in	wezen	
niet	veel	anders	dan	een	aanbesteding	

en	contractering.	Zo	gezien,	zou	er	
niets	nieuws	onder	de	zon	zijn.	“In	fact	
this	form	is	not	different	from	classic	
forms	of	contracting	out	and	tendering.	
The	only	difference	is	in	the	division	of	
responsibility.	Real	joint	risk	taking	and	
product	development	hardly	take	place	
at	all.	The	contractform	of	PPP	is	not	
actually	a	PPP	at	all,	but	a	revamped	
form	of	tendering	in	which	there	is	still	
a	sharp	risk	division”	(Klijn	en	Teisman,	
2005:	103).	Toch	wordt	vaak	de	conces-
sievorm	meegenomen	in	beschouwingen	
over	PPS	en	wij	zullen	dat	ook	doen.

Een	participatieve	PPS	of	alliantie-PPS	
zien	we	vooral	toegepast	worden	bij	ste-
delijke	projecten	of	gebiedsontwikkeling;	
het	concessiemodel	domineert	vooral	
bij	grote	infrastructuurprojecten	en	dan	
meestal	in	de	vorm	van	een	DBFM-over-
eenkomst.2	DBFM	is	de	afkorting	voor	
Design,	Build,	Finance	en	Maintain.	Dat	
wil	zeggen	dat	de	overheid	zowel	het	
ontwerp,	de	aanleg,	de	financiering	als	
het	langdurig	onderhoud	van	infrastruc-
tuur	in	één	opdracht	aanbiedt	aan	pri-

vate	partijen.	Dat	is	bij	voorbeeld	recent	
gebeurd	bij	de	wegenaanleg	in	Limburg	
(knooppunt	R73	nabij	Roosteren-Echt)	
en	daar	voordelig	gebleken	volgens	de	
gedeputeerde	M.Vestjens.3

Het	traditionele	samenwerkingsmodel	
maakt	dus	plaats	voor	een	meer	innova-
tieve	vorm	zoals	PPS	om	de	markt	meer	
ruimte	te	geven	voor	private	inbreng.	

In	bovenstaande	schema’s	zijn	de	twee	
samenwerkingmodellen	vereenvoudigd	
weergegeven,	waardoor	de	verschuiving	
van	de	traditionele	rolverdeling	naar	de	
rolverdeling	bij	PPS-contracten	herken-
baar	is.

Aandacht voor PPS

PPS	wordt	beschouwd	als	een	belangrijk	
instrument	voor	de	ruimtelijke	inrichting	
van	Nederland.	Infrastructurele	projec-
ten	worden	namelijk	steeds	omvangrij-
ker	en	complexer.	Deze	twee	kenmerken	
maken	PPS	noodzakelijk	(De	Bruijn,	
Korsten	et	al,	1996)	of	zelfs	cruciaal	
(Flyvbjerg,	2003),	aldus	diverse	weten-
schappers.	Bij	de	realisatie	van	dergelijke	
projecten	is	de	overheid	in	toenemende	
mate	afhankelijk	van	de	expertise	van	de	
markt.	
Door	gewijzigde	maatschappelijke	
opvattingen	over	de	rol	van	de	overheid	
past	PPS	prima	in	een	beleid,	waarin	
de	overheid	zich	meer	moet	richten	op	
haar	kerntaken.	Bij	terugtreden	van	de	

overheid	komt	er	meer	ruimte	voor	de	
markt.	Het	ministerie	van	Financiën	wil	
mede	om	deze	reden	PPS	structureler	
gaan	toepassen	bij	infrastructuur.	Ook	
de	ministeries	van	Defensie,	LNV	en	
VROM	willen	steeds	meer	projecten	in	
PPS-verband	uitvoeren.	Zowel	de	Nota	
Ruimte	als	de	Nota	Mobiliteit	2005	
geven	PPS	ruim	baan.	Ook	het	ministe-
rie	van	Verkeer	en	Waterstaat	wil	bij	de	
uitvoering	van	haar	infrastructuurtaken	
steeds	meer	gebruik	maken	van	markt-
partijen.	Onder	invloed	van	de	politieke	
wens	‘meer markt, minder overheid’	laat	
de	overheid	de	laatste	jaren	taken	die	zij	
voorheen	zelf	deed,	steeds	meer	over	aan	
de	markt.	

Het	directoraat-generaal	Rijkswaterstaat	
van	het	ministerie	van	Verkeer	en	Wa-
terstaat,	streeft	na,	conform	het	principe	
‘markt,	tenzij…’,	meer	werk	uit	te	be-
steden	aan	de	markt,	vooral	uitvoerende	
taken	op	het	gebied	van	aanleg,	beheer	
en	onderhoud.	“De	politiek	verwacht	
dat	van	ons”,	meldt	het	ondernemings-
plan	van	Rijkswaterstaat	uit	2004.	RWS	
wil	meer	gebruik	maken	van	de	uitvoe-
ringsmogelijkheden	van	de	markt,	van	
de	innovatiemogelijkheden	en	creativi-
teit	die	er	bij	marktpartijen	naar	ver-
wachting	zijn	om	zo	het	concurrerend	
vermogen	in	de	bouwwereld	bevorderen.	
Zij	wil	toe	naar	een	veel	grotere	rol	voor	
marktpartijen	bij	het	aanleggen	en	ook	
bij	het	onderhouden	van	onze	infrastruc-
tuur.	Dat	is	het	uitgangspunt	in	de	Nota	
Mobiliteit.	Kortom,	PPS	biedt	moge-
lijkheden,	de	beleidsaandacht	is	gunstig	
gezind.	‘The	sky	is	the	limit’	lijkt	het	wel	
en	de	verwachtingen	ten	aanzien	van	
PPS	waren	en	zijn	dus	hooggespannen.	

Figuur 1. traditioneel samenwerkingsmodel (grijs = overheid/ rood = markt)

Figuur 2. Samenwerkingsmodel conform PPS (grijs = overheid/ rood = markt)

uit onderzoek blijkt dat de totstandkoming van een PPS op 
het terrein van de infrastructuur nog moeizaam verloopt
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De meerwaarden van PPS

PPS	mag	geen	doel	op	zich	zijn,	maar	
een	middel	om	gezamenlijke	doelen	te	
behalen.	Het	gaat	om	de	meerwaarde	
die	het	biedt	ten	opzichte	van	traditio-
nele	contractvormen.	De	vraag	is	echter	
wanneer	is	sprake	van	meerwaarde?	
Wanneer	ziet	een	partij	redenen	om	in	
een	PPS-constructie	te	stappen?	PPS	kent	
verschillende	meerwaarden	zoals	
•	 inhoudelijke	(integrale	benadering	

problematiek),	
•	 financiële	(betere	risicoverdeling	en	

vereveningsmogelijkheden),	
•	 procesmatige	(vroegtijdige	afstem-

ming	doelen	en	belangen)	en	
•	 externe	(afstemming	verschillende	

projecten)	meerwaarde	(Bult-Spiering,	
2003).	

Voor	private	partijen	heeft	PPS	meer-
waarde	in	termen	van	hogere	opbreng-
sten	en/of	lagere	kosten	en	risico’s;	
kortom	het	project	moet	bedrijfseco-
nomisch	rendabel	zijn.	Voor	overheden	
(publieke	partijen)	heeft	een	PPS-project	
meerwaarde	als	het	project	maatschap-
pelijk	wenselijk	is	en	financieel	goed-
koper	is	in	vergelijking	met	een	zuiver	
publiek	alternatief.	

Belangrijke	les	uit	onderzoek	is	dat	PPS	
niet	de	beste	vorm	van	samenwerking	is	
tussen	publieke	en	private	partijen,	zo-
lang	de	meerwaarde	niet	helder	is	voor	
alle	betrokken	PPS-partijen.	Partijen	
moeten	PPS	dus	zien	zitten	(Bult-Spie-
ring,	2003).	Het	is	daarom	van	groot	
belang	om	al	vroeg	in	de	voorbereiding	
van	een	PPS-constructie	vast	te	stellen	of	
een	dergelijke	samenwerkingsconstructie	
meerwaarde	heeft.	In	2005	heeft	het	
kabinet	daarom	besloten	om	alle	infra-
structurele	projecten	boven	de	€	112,5	
miljoen	te	beoordelen	op	meerwaarde	
van	een	eventuele	PPS.	Om	de	financi-
eel-economische	aantrekkelijkheid	van	
een	PPS	tijdig	en	objectief	te	vergelijken	
met	een	traditionele,	publieke	projectuit-
voering	zijn	twee	doeltreffende	vergelij-
kingsmethoden	ontwikkeld,	te	weten	de	
Publiek	Private	Comparator	(kortweg	
PPC)	en	de	Publieke	Sector	Comparator	
(kortweg	PSC).	

De	PPC	wordt	ingezet	aan	het	einde	
van	de	planningsfase,	voor	de	start	van	
de	aanbesteding.	De	PPC	is	de	verge-
lijkingsmethodiek	die	voor-	en	nadelen	
van	een	PPS	afzet	tegen	een	traditionele	

of	een	innovatieve	constructie	en	daar	
een	conclusie	uit	trekt	voordat	het	
besluit	valt	een	contract	al	dan	niet	als	
PPS-constructie	aan	te	besteden	(TK	
2004-2005).	Zo	kan	tijdig	voorkomen	
worden	dat	energie	gestoken	wordt	in	
een	aanbestedingsroute	die	op	voorhand	
al	kansloos	was.	

De	PSC	is	de	vergelijkingsmethodiek	
die	in	een	later	stadium	dan	de	PPC,	
vlak	voor	de	realisatiefase,	de	concrete	
biedingen	van	private	partijen	vergelijkt	
met	uitvoering	van	het	project	in	publiek	
beheer.	Zo	wordt	financieel-economisch	
inzicht	in	de	voor-	en	nadelen	van	de	
mogelijke	uitvoeringswijze	verkregen.	
Mochten	de	biedingen	van	de	private	
consortia	hoger	zijn	dan	de	publieke	
variant	die	met	de	PPC	was	berekend,	
dan	kan	alsnog	worden	gekozen	voor	
de	publieke	variant,	bijvoorbeeld	een	
Design	&	Build-contract.	Overigens	is	
bij	dit	instrument	wel	sprake	van	een	
‘verborgen	verwachting’.	Er	bestaat	
namelijk	een	uiterst	geringe	kans,	dat	op	
basis	van	een	PPC	besloten	wordt	om	de	
traditionele	aanpak	de	voorkeur	te	geven	
boven	een	PPS-uitvoering.	Immers,	naast	
de	onvermijdelijke	vertragingskosten,	
betekent	dit	voor	een	overheid	al	snel	
een	groot	verlies	van	geloofwaardigheid	
(cf.	Van	Twist,	2001:	8).	

Toepassing van PPS 

PPS	is	inmiddels	in	Nederland	op	ver-
schillende	terreinen	toegepast.	Er	zijn	
voorbeelden	van	PPS-projecten	bij	de	
ontwikkeling	van	scholen,	rijkshuisves-
ting,	groen,	infrastructuur,	op	grotere	
schaal	in	(binnen)stedelijke	ontwikkeling	
en	voor	grootschalige	gebiedsontwikke-

ling.	Het	aantal	infrastructuurprojecten	
dat	door	middel	van	PPS	tot	stand	is	
gebracht	is	tot	op	heden	echter	nog	
beperkt.	Uit	onderzoek	blijkt	dat	de	
totstandkoming	van	een	PPS	op	het	ter-

rein	van	de	infrastructuur	nog	moeizaam	
verloopt.	Het	uitvoeren	van	PPS-beleid	
blijkt	in	de	praktijk	niet	eenvoudig.	Zo	
is	het	voor	overheden	geen	gemakkelijke	
opgave	om	een	geschikte	aanpak	te	vin-
den	om	private	partijen	bij	PPS-projec-
ten	te	betrekken	(Koppenjan	en	Leijten,	
2005:	143).	Tevens	vergt	PPS	een	andere	
rol	van	de	overheid.	Het	is	niet	lan-
ger	alleen	de	overheid	die	het	verloop	
van	een	project	bepaalt,	zij	doet	dat	in	
samenwerking	met	private	partijen.	In	
de	praktijk	van	de	infrastructuur	bestaat	
echter	nog	een	vrij	traditionele	aanpak	
en	rol	van	de	overheid.	De	aspecten	
‘private	betrokkenheid’	en	de	‘schei-
dingsgedachte’	belichten	we	nader	in	de	
volgende	twee	paragrafen.	

Moment van private betrokkenheid
Op	welk	moment	moeten	private	par-
tijen	betrokken	worden?	Dit	blijkt	een	
cruciaal	punt	van	overweging.	PPS	gaat	
uit	van	een	grotere	betrokkenheid	van	
de	private	sector	bij	het	realiseren	van	
publieke	investeringen.	Het	idee	is	om	
op	deze	manier	gebruik	te	maken	van	de	
kennis,	de	ervaring	en	de	creativiteit	van	
in	concurrentie	staande	private	par-
tijen.	Vroegtijdig	betrekken	van	private	
partijen	bij	PPS	wordt	zo	als	pluspunt	
gezien.	Door	vroegtijdige	betrokkenheid	
van	private	partijen	kan	de	meerwaarde	
van	PPS	beter	gestalte	krijgen.	Respon-
denten	in	een	enquête	geven	aan	dat	de	
meerwaarde	van	PPS	bij	zowel	stedelijke	
projecten	als	infrastructurele	projecten	
gelegen	is	in	het	vroegtijdig	samenbren-
gen	van	kennis,	kunde	en	ervaring	(o.a.	
Van	den	Hof,	2006;	Bult-Spiering	e.a.,	
2005).	Voor	de	NABU	(2004)	zijn	een	
vooraf	uitgevoerde	marktconsultatie	en	
het	zo	vroeg	mogelijk	betrekken	van	
private	partijen	in	de	voorbereiding	zelfs	
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onzekere private partijen zullen weinig bereidheid tonen 
om informatie uit te wisselen of te investeren in innovatieve 

oplossingen in de planvorming
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kritische	succesfactoren	die	de	slagings-
kansen	van	het	project	vergroten.	Ook	
het	kabinet	Balkenende	streeft	naar	
een	vroegtijdige	betrokkenheid	van	de	
private	sector	bij	gecombineerde	vraag-
stukken	van	ruimtelijke	inrichting	(Min.
v.Fin.,	2004).

Stratego als keerzijde? 
Vroegtijdige	betrokkenheid	is	echter	niet	
altijd	de	optimale	samenwerkingswijze.	
Er	is	ook	een	keerzijde	want	er	bestaan	
risico’s	aan	vroegtijdige	betrokkenheid	
van	private	partijen.	Het	gevaar	van	
onzekerheid	dat	vroegtijdig	in	het	proces	
bestaat,	werkt	strategisch	gedrag	in	de	
hand.	Strategisch	gedrag	zet	het	bereiken	
van	een	optimale	meerwaarde	onder	
druk.	Een	voorbeeld	van	strategisch	
gedrag	is	bijvoorbeeld ‘wait-and-see’-
gedrag.	Deze	strategie	houdt	in	dat	er	
slechts	zeer	globale	plannen	worden	
ingediend	om	zo	in	het	proces	mee	te	
kunnen	blijven	doen.	Het	Utrecht	Cen-
trum	Project	is	een	voorbeeld	van	een	
PPS	die	onder	andere	ter	ziele	is	gegaan	
door	het	strategisch	gedrag	van	een	van	
de	private	actoren.

Private	partijen,	die	onzeker	zijn	over	
of	zij	verkozen	worden	in	de	realisa-
tiefase,	zullen	strategisch	gedrag	uiten.	
Ze	zullen	weinig	bereidheid	tonen	om	
informatie	uit	te	wisselen	of	te	inves-
teren	in	innovatieve	oplossingen	in	de	
planvorming.	Immers,	zij	zijn	bevreesd	
dat	hun	creatieve	ideeën	gebruikt	zullen	
worden	door	andere	partijen,	die	daarin	
niet	hebben	geïnvesteerd.	Volgens	het	
CPB	bestaat	er	–	in	de	planvormingsfase	
–	het	zogenaamde	‘gevangenen-dilemma	
bij	informatie-uitwisseling’.	Private	
deelnemende	partijen	kiezen	uit	onzeker-
heid	voor	niet-coöperatief	gedrag	van	de	
andere	partij	voor	een	actie	die	niet	in	
het	gemeenschappelijk	belang	is	(Canoy,	
2001).

Kwaliteit van mededinging
Vroegtijdige	betrokkenheid	herbergt	
overigens	ook	het	gevaar	van	oneerlijke	
mededinging	in	zich.	Europese	regelge-
ving	verbiedt	overheden	namelijk	om	bij	
het	opstellen	van	het	contract	advies	te	
vragen	bij	marktpartijen,	die	een	com-

mercieel	belang	zouden	kunnen	hebben	
bij	toekomstige	opdrachtverlening.	
Een	overheid	die	in	de	planvoorberei-
dingsfase	van	een	infraproject	uitvoerig	
overleg	voert	met	één	marktpartij	en	
daarbij	gegevens	over	het	project	bekend	
maakt,	loopt	het	risico	die	marktpartij	
van	een	aanbestedingsprocedure	te	moe-
ten	uitsluiten,	als	die	marktpartij	een	
kennisvoorsprong	heeft	en	daardoor	een	
eerlijke	mededinging	tussen	alle	aanbie-
dende	marktpartijen	onmogelijk	maakt.

Een	dilemma	waarmee	de	overheid	
dus	wordt	geconfronteerd	betreft	het	
moment	waarop	private	partijen	bij	het	
PPS-project	worden	betrokken.	Als	zij	
te	vroeg	in	de	besluitvorming	private	
betrokkenheid	zoekt,	zal	de	overheid	de	
prijs	moeten	betalen	voor	de	vele	onze-
kerheden	waarmee	bedrijven	worden	
geconfronteerd,	als	zij	al	willen	‘instap-
pen’.	Als	de	overheid	te	laat	private	
betrokkenheid	zoekt,	is	er	bij	bedrijven	
een	sterke	prikkel	om	de	overheidsin-
vesteringen	die	reeds	zijn	verricht,	als	
zogenaamde	‘sunk costs’	te	beschouwen,	
waarvoor	ze	niet	wensen	te	betalen.	De	
private	partij	die	in	de	onderhandelingen	
constateert	dat	een	overheid	het	besluit	
tot	aanleg	van	een	infrastructureel	werk,	
zoals	een	spoorlijn,	al	heeft	genomen	
en	hiervoor	budget	heeft	gereserveerd	
(wellicht	zelfs	als	een	voorziening	heeft	
getroffen	voor	het	geval	dat	de	private	
financiering	niet	lukt,	zoals	bij	de	Betu-
weroute	en	HSL),	staat	uiteraard	sterker	
in	de	onderhandeling	dan	een	private	
partij	die	altijd	nog	de	kans	heeft	op	een	
no-gobesluit	van	de	overheid.

Scheidingsgedachte
Uit	onderzoek	van	een	aantal	infrastruc-
turele	PPS-cases	komt	naar	voren	dat	
zowel	private	als	publieke	partijen	vaak	
risicomijdend	gedrag	vertonen.	Partijen	
proberen	namelijk	de	risico’s	die	voort-
vloeien	uit	onzekerheden	te	minimalise-
ren	door	inhoud	en	verantwoordelijk-

heden	zo	veel	en	vroeg	mogelijk	vast	
te	leggen.	Door	het	minimaliseren	van	
de	interactie	worden	risico’s	vermeden	
of	bij	andere	betrokkenen	neergelegd.	
Paradoxaal	is	echter	dat	interactie	en	
flexibiliteit	juist	nodig	zijn	om	verrijking	
van	doelstellingen	en	kennis	te	verkrij-
gen	en	zo	meerwaarde	te	realiseren.	
Private	partijen	mijden	risico’s	door	zich	
terughoudend	op	te	stellen;	publieke	
partijen	mijden	risico’s	door	een	beroep	
te	doen	op	het	politieke	primaat	en	het	

algemene	belang,	door	in	het	vervolg-
traject	projecten	middels	gedetailleerde	
contracten	dicht	te	regelen.	

Ook	uit	ander	onderzoek	komt	dit	ge-
drag	naar	voren.	Het	inperken	van	niet-
coöperatief	gedrag	door	uitvoeringsaf-
spraken	vast	te	leggen	in	een	contract,	
impliceert	evenwel	een	juridisering	die	
de	potentiële	betekenis	van	PPS	uitholt.	
Een	contract	verschaft	immers	zeker-
heid,	omdat	het	afspraken	afdwingbaar	
maakt,	uiteindelijk	via	de	rechter.	Case-
studies	laten	ons	zien	dat	het	private	
en	publieke	partijen	ontbreekt	aan	een	
duidelijk	inzicht	in	de	manier	waarop	
zij	hun	samenwerking	bij	de	totstand-
koming	van	PPS	kunnen	regelen.	Als	
gevolg	hiervan	kiest	men	voor	publieke	
planvoorbereiding	en	een	duidelijke	
scheiding	in	verantwoordelijkheden	
tussen	publieke	en	private	partijen.	Dat	
wordt	de logica van ‘scheiden’	genoemd.

Logica van verbinden

Hoewel	volgens	veel	bestuurskundigen	
bij	PPS	de	verbindingsgedachte	of ‘logica 
van verbinden’	centraal	zou	moeten	
staan,	komt	uit	onderzoek	van	publiek-
private	samenwerking	een	ander	beeld	
naar	voren.	Analyses	van	totstandko-
mingsprocessen	tonen	steeds	weer	dat	
de	scheidingsgedachte	of	‘logica	van	
scheiden’	in	de	praktijk	domineert.	

analyses van totstandkomingsprocessen tonen steeds weer 
dat de scheidingsgedachte of ‘logica van scheiden’ in de 

praktijk domineert
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‘Scheiden’	betekent	dat	de	overheid	
als	opdrachtgever,	na	een	eenzijdige	
publieke	projectdefiniëring	in	de	politiek	
arena’s,	een	heldere	scheiding	casu	quo	
markering	van	verantwoordelijkheden	
aanbrengt	in	contractuele	afspraken;	het	
contract	is	vervolgens	het	enige	ver-
bindende	element.	Daarentegen	houdt	
‘verbinden’	in	dat	partijen	op	basis	
van	een	gezamenlijke	beeldvorming	als	
gelijkwaardige	partners	tot	een	vervlech-
ting	van	hun	doelen	komen,	waarbij	zij	
verbonden	zijn	door	onderlinge	afhan-
kelijkheden	en	vertrouwen.	Het	blijkt	
moeilijk	om	PPS	op	de	verbindende	
manier	van	de	grond	te	trekken	(Van	
Ham	en	Koppenjan,	2002;	De	Bruijn	et	
al,	2004).	Dat	komt,	omdat	de	tot-
standkoming	van	een	PPS	een	complex	
interactieproces	is	dat	gekenmerkt	wordt	
door	een	verscheidenheid	van	actoren	
met	elk	hun	eigen	doelen.	Hoewel	het	bij	
PPS-partijen	dus	niet	ontbreekt	aan	ex-
pliciete	doelen,	blijven	deze	vaak	te	zeer	
een	zaak	van	partijen	afzonderlijk	en	
worden	deze	onvoldoende	gedeeld	met	
anderen.	Daarnaast	leiden	complexiteit	
en	toenemende	afhankelijkheden	tot	
onzekerheden	bij	partijen,	die	weer	een	
belangrijke	bedreiging	vormt	voor	hun	
samenwerking.	Doelvervlechting	en	het	
creëren	van	vertrouwen	zijn	belangrijke	
condities	voor	PPS,	die	door	middel	van	
procesmanagement	en	procesafspraken	
kunnen	worden	bereikt	(Kouwenhoven,	
1991;	De	Bruijn,	Korsten	et	al,	1996;	
Van	Ham	en	Koppenjan,	2002;	Bult-
Spiering	&	Dewulf,	2005;	De	Bruijn,	
Teisman	et	al.,	2004).	Procesmanage-
ment	in	combinatie	met	het	vigerende	
projectmanagement,	waarbij	procesma-
nagement	gericht	is	op	planverrijking	en	
projectmanagement	op	projectrealisatie,	
draagt	dus	bij	aan	een	samenwerkingsre-
latie	met	een	‘verbindend’	karakter.

Vervlechten

In	de	transportinfrastructuur	beperkt	
de	samenwerking	zich	dus	tot	een	
sterke	scheiding	via	contracten,	waarbij	
publieke	organisaties	de	projectinhoud	
bepalen.	Het	beeld	van	de	concessie	
is	dus	niet	ver	weg.	De	innovatieve	of	
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creatieve	inbreng	van	private	partijen	is	
hierdoor	gering	geworden.	Door	RWS	
is	de	ruimte	voor	creativiteit	vanuit	de	
markt	gezocht	binnen	de	bestaande	
juridische	kaders	en	vormgegeven	in	
de	‘vervlechtingsprocedure’,	een	soort	
derde	weg.	Vervlechten	is	een	innova-

tieve	aanpak	van	marktbenadering.	De	
planologische	(Tracé/M.e.r.	-)	procedu-
res	en	aanbestedingsprocedures	worden	
in	dat	geval	niet	volgtijdelijk,	maar	
(deels)	gelijktijdig	op	elkaar	afgestemd.	
Dit	noemt	men	‘vervlechting’.	Hierdoor	
is	het	mogelijk	om	voorstellen,	ideeën,	
oplossingen	van	marktpartijen	mee	te	
nemen	in	het	tracébesluit.	Normaliter	
wordt	de	markt	namelijk	pas	benaderd,	
nadat	het	tracébesluit	is	vastgesteld.	
Hierdoor	kunnen	alleen	nog	voorstel-
len	en	oplossingen	van	private	partijen	
worden	meegenomen,	die	passen	binnen	
het	tracébesluit.	Door	partijen	in	een	
vroeger	stadium	bij	de	planontwikkeling	
te	betrekken,	biedt	dit	meer	kansen	tot	
innovatieve	inbreng.

Samenvattend

PPS	staat	in	het	middelpunt	van	de	
belangstelling.	In	dit	artikel	hebben	we	
de	praktijk	van	PPS	bij	infrastructurele	
projecten	beschouwd.	Ondanks	allerlei	
initiatieven	en	de	aantrekkelijke	perspec-
tieven	op	meerwaarde	hebben	partijen	
moeite	met	een	geschikte	aanpak	en	
vorm	van	samenwerking.	Vroegtijdige	
private	betrokkenheid	wordt	wel	als	
pluspunt	genoemd,	maar	herbergt	ook	
weer	een	aantal	belangrijk	risico’s	in	
zich.	Hét	moment	om	private	partijen	
te	betrekken	blijkt	voor	de	publieke	
partij	een	lastig	dilemma:	te	vroeg	in	het	
proces	(overheid	betaalt	prijs	voor	onze-
kerheden)	of	te	laat	in	het	proces	(sterke	
onderhandelingspositie	private	partijen).	

Dit	brengt	ons	tot	de	conclusie	dat	
de	huidige	samenwerking	in	de	in-

frastructuur	zich	kenmerkt	door	een	
sterke	scheiding	via	contracten,	waarbij	
publieke	organisaties	de	projectinhoud	
bepalen.	Interacties	tussen	publieke	
en	private	partijen	beperken	zich	tot	
formele	procedures	rond	aanbestedingen	
en	contracten.	Uiteindelijk	kiest	men	

voor	arrangementen	waarbij	het	project	
van	tevoren	zoveel	mogelijk	is	dicht-
gespijkerd	en	risico’s	zo	veel	mogelijk	
zijn	verdeeld	en	vermeden.	Interactie,	
flexibiliteit,	bewuste	risicoaanvaarding	
en	gelijkwaardig	partnerschap	zijn	daar-
entegen	juist	nodig	om	planverrijking	
en	meerwaarde	te	realiseren.	Belangrijke	
–	aan	PPS	toegedichte	–	doelstellingen,	
zoals	de	vroegtijdige	betrokkenheid	van	
private	partijen,	het	komen	tot	een	rijke	
gezamenlijke	planvorming,	het	realiseren	
van	meerwaarde	voor	beide	partijen	en	
het	vervlechten	van	de	doelen,	komen	
hierdoor	in	het	gedrang.	Partijen	bij	
infrastructurele	werken	zouden	veel	
meer	de	‘verbindingsgedachte’	als	uit-
gangspunt	moeten	nemen.	Maar	of	het	
er	ooit	echt	van	komt?	RWS	verwacht	
momenteel	vooral	wat	van	de	vervlech-
tingsaanpak.
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