Infrastructuur

Gereedschap voor publiek-
private samenwerking

De samenwerking tussen publieke en private partijen verloopt vaak
stroef. Een model dat de inbreng van de partijen kwantificeert, kan
belpen om de samenwerking zowel politiek als bedrijfseconomisch op

gang te houden.

De overheidsinvesteringen zijn in
het afgelopen decennium sterk ge-
daald en liggen thans op een laag
niveau. In het licht van het toene-
mende belang van een goed interna-
tionaal vestigingsklimaat is een in-
haalmanoeuvre noodzakelijk.
Daartoe zal geinvesteerd moeten
worden in kwaliteitsverbetering op
terreinen als bereikbaarheid, veilig-
heid en milieu. Indachtig de door de
overheid geformuleerde plannen in
de Vierde Nota over de Ruimtelijke
Ordening Extra (Vinex) is hiermee
over een aanzienlijk aantal jaren een
grote stroom aan middelen gemoeid.
Bij stedelijke projecten, waartoe dit
artikel zich beperkt, wordt al snel ge-
wezen op de grote mogelijkheden
van publiek-private samenwerking,
kortweg PPS.

Over PPS is veel te doen, maar voor-
beelden van succesvolle PPS-en bij
stedelijke projecten van enige om-
vang zijn slechts beperkt te vinden'.
Vooral de samenwerking tussen pu-
blieke en private partijen laat nogal
eens te wensen over. In dit artikel
wordt een methode aangereikt, die
de bijdrage van de afzonderlijke par-
tijen kwantificeert. Hiermee is zowel
de bedrijfseconomische evaluatie
van een PPS-project, als de samen-
werking tussen de partijen gediend.
Dit artikel is geschreven vanuit de
optiek van een verzekeraar/beleg-
ger, één van de partijen die volgens
de Vinex deel zou moeten uitmaken
van een PPS. PPS wordt hier opgevat
als een langlopend, niet vrijblijvend
samenwerkingsverband van publie-
ke en private partijen die voor geza-
menlijke rekening een ruimtelijke in-
vestering realiseren, waarbij de
partijen, naar mate van eerder over-
eengekomen participatie en risico,
kosten en opbrengsten onderling
verdelen. Allereerst wordt aangege-
ven vanuit welke invalshoeken pu-
blieke en private partijen een PPS be-

naderen en wat de kenmerkende ver-
schillen zijn. Vervolgens zal worden
verduidelijkt welke projecten ge-
schikt lijken voor PPS. Daarna wordt
een model gepresenteerd waarmee
kan worden nagegaan, in welke
mate de overheid een bijdrage kan
leveren aan de haalbaarheid van een
stedelijk project. Het nieuwe hiervan
is dat een kwantificering plaatsvindt
van de economische waarde van een
stedelijk project. Tot slot wordt de
beleidsbetekenis besproken.

Publieke en private perceptie
De overheid is in de eerste plaats
voorwaardenscheppend georién-
teerd: 'top-down’. Gedacht kan wor-
den aan het voorzien in infrastruc-
tuur en bestuurlijke coordinatie,
zoals bij een ontwerp-tracéwet. Pu-
blieke partijen letten op maatschap-
pelijk rendement. Dit begrip is lastig
objectiveerbaar. Volgens Vinex heeft
maatschappelijk rendement in ieder
geval te maken met versnelling en
verhoging van ruimtelijke investerin-
gen op binnenstedelijke locaties.
Private partijen hanteren veelal een
objectgerichte aanpak: "bottom-up’.
Beleggers eisen voor de toevertrouw-
de gelden van derden een aanvaard-
baar risico en een minimum rende-
ment. Voor een belegger gaat het om
meer financieel rendement, of een la-
ger risico ten opzichte van andere
beleggingsmogelijkheden, al dan
niet in vastgoed, al dan niet in Neder-
land.

Uiteraard is de overheid er veel aan
gelegen dat op door haar strategisch
geachte locaties zoveel mogelijk pri-
vate investeringen worden uitgelokt.
Een probleem is dat de overheid op
voorhand niet weet of de door haar
gewenste private investeringen ook
daadwerkelijk tot stand komen. Bij
grote binnenstedelijke projecten bij
voorbeeld, vat een belegger onder-
steuning door de overheid op als

een noodzakelijke, maar niet altijd
voldoende voorwaarde voor investe-
ringen. Het Rijk probeert deze pat-
stelling te voorkomen door gemeen-
ten te dwingen PPS-constructies aan
te gaan op straffe van het mislopen
van rijkssubsidies. Deze aanpak is in
veel opzichten nuttig, maar het di-
lemma wordt niet zo zeer opgelost,
als wel verschoven naar gemeenten.
De lokale overheden hebben echter
nauwelijks ervaring met grote stede-
lijke projecten, zoals het Haagse
Nieuwe Centrum, het Integraal Plan
Noordrand en het IJ-oeverproject.
Ook dit maakt ’externe’ kapitaalver-
schaffers, beleggers en rijksover-
heid, huiverig om daadwerkelijk in
steden te gaan investeren.

Wanneer PPS?

Wanneer een ruimtelijk investerings-
project door middel van PPS voor
alle partijen meer rendement ople-
vert dan een investering die het zon-
der PPS moet doen, is een PPS-aan-
pak aantrekkelijk.

Het cruciale motief voor PPS is gele-
gen in de aard van het project. Tabel
1 typeert ruimtelijke investeringen
door middel van twee criteria. Het
eerste criterium is de mate van multi-
functionaliteit van het project. Hier-
mee wordt bedoeld de mate waarin
een project is opgebouwd uit ver-
schillende gebruiksfuncties, zoals
woningen, winkels, kantoren, hore-
ca en de z.g. publieksfuncties: muse-
um, bibliotheek, theater, enzovoort.
Het tweede criterium is de aanwezig-
heid van kenmerken van collectieve
goederen (gebruik is niet individuali-
seerbaar en niemand is van gebruik
uit te sluiten).

Projecten lenen zich eerder voor PPS
naarmate multifunctionaliteit meer
en collectiviteit minder aanwezig is.
Het multifunctionele karakter biedt
mogelijkheden voor extra cash-flow
door samenhang tussen planonder-
delen; het niet-collectieve karakter
biedt ruimte voor marktwerking en
vereveningsarrangementen tussen
planonderdelen op basis van profijte-
lijke samenhang. In de tabel zijn pro-
jecten rechtsonder zinvol voor PPS.
Een nieuw of te revitaliseren binnen-
stadsdeel, waarbij zowel publieke
als private planonderdelen worden
nagestreefd, is een voorbeeld.

1. Zie voor een recent overzicht: P.P
Kohnstamm, L.B. Uittenbogaard, T.G.
Geurts en Th.G.M. Vermeegen, Publiek-
private samenwerking, SBV, nummer 5,
Amsterdam, 1991.



Berekening van synergie

In een PPS brengen publieke partij-
en grond, infrastructuur en publieke
functies in, private partijen wonin-
gen, kantoren en winkels. Om een
gemeenschappelijk projectbelang bij
verschillende doelstellingen van
deelnemende partijen herkenbaar te
maken dient in de eerste plaats de
haalbaarheid van een project als ge-
heel aangegeven te worden. Dit
komt neer op het prognosticeren
van een ruimtelijk-economisch
draagvlak: lokt het project naar ver-
wachting voldoende koopkrachtige
vraag uit voor de beoogde project-
functies? Waar het om gaat is dat par-
tijen elkaar kunnen vinden in een
economische draagvlakanalyse.

Op welke wijze kan de economische
haalbaarheid van een stedelijk pro-
ject in beeld worden gebracht? In op-
dracht van het Overleg Ruimtelijke
Investeringen is een analysemethode
ontwikkeld waarbij drie invalshoe-
ken zijn geintegreerd, te weten, de
bestuurlijk-juridische organisatie van
een PPS, een analyse van de project-
aanpak en een economische analyse
van het draagvlak van het project ge-
baseerd op een onderzoek naar de
verschillende functies die het project
herbergtz. De draagvlakanalyse is
ontwikkeld ten behoeve van rende-
mentsberekeningen voor Schevenin-
gen—Badplaatsﬁ. Deze komt op het
volgende neer.

Een multifunctioneel project (MFP)
bestaat uit functies en elementen.
Een functie levert cash-flow vanwege
bestedingen door gebruikers, zoals
bewoners, bezoekers en werkne-
mers. Elementen zijn projectonderde-
len die bijdragen aan de cash-flow
van de functies, maar zelf geen cash-
flow voor het project genereren. Het
gaat dan vooral om de openbare
ruimte en om (vervoers-)infrastruc-
tuur.

De overheid kan de cash-flow verho-
gen door inbreng van elementen, zo-
als goed openbaar vervoer, en door
publieke functies, zoals een muse-
um. Voor meer inzicht in de over-

Tabel 1. Typologie van ruimtelijke investeringen

heidsinvloed dient de totale cash-
flow van een MFP gesplitst te worden
in primaire cash-flow en afgeleide
cash-flow per functie, en cash-flow
als gevolg van projectschaarste.

Tabel 2 brengt deze splitsing in beeld.
Identificatie van deze drie kasstroom-
componenten schept de mogelijk-
heid het ruimtelijk-economisch
draagvlak, dat is de som van de drie
cash-flowcomponenten, te koppelen
aan overheidsbeleid in de vorm van
subsidies, realisering van publieke
functies en locatiebeleid.

De component primaire omzet is die
omzet van een bepaalde functie als
ware het een 'stand alone’-functie.
Een voorbeeld is een kantoor op een
snelweglocatie. Component b, de af-
geleide omzet, is de cash-flow door
de synergie tussen functies. Hier kan
gedacht worden aan de extra horeca-
omzet als gevolg van theaterbezoek.
Uitgangspunt is dat gebruikers die
worden aangetrokken door de aan-
wezigheid van één functie, ook an-
dere functies zullen bezoeken.

De functiesynergie is te berekenen
op basis van het aantal bezoeken
door één gebruiker. Een gebruiker
kan een werknemer, een bewoner of
een toerist zijn. Het volgende voor-
beeld is ontleend aan de draagvlaka-
nalyse van Scheveningen-Badplaats.
Stel dat een MFP bestaat uit vier func-
ties: een theater, een winkelcentrum,
woningen en een symboolfunctie,
het Kurhaus. In tabel 3 staan de be-
zoekfrequenties weergegeven. Daar-
uit is onder andere af te leiden dat

Tabel 2. Cash-flow van een multifunctioneel project
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van elke tien bezoekers aan het thea-
ter er één ook iets besteedt in een
winkel en nog eens twee het theater-
bezoek combineren met het Kur-
haus. Tabel 3 geeft getalsmatig in-
zicht in de samenhang tussen de
functies in een MFP. Op de hoofddia-
gonaal staat het primaire bezoek per
functie weergegeven, bezoek op ba-
sis van functiesynergie in alle andere
cellen. Met behulp van tabel 3 kan
het waargenomen bezoek per func-
tie gesplitst worden in primair en af-
geleid bezoek.

Van locatiesynergie, tot slot, is spra-
ke als door een combinatie van func-
ties en elementen een dermate unie-
ke locatie ontstaat dat de vraag de
vestigingsmogelijkheden over-
schrijdt, zodat relatieve prijsstijgin-
gen optreden. Even goed als functie-
synergie is ook de toekomstige
locatiesynergie identificeerbaar. On-
derzoek kan aanknopingspunten bie-
den met welke locatie-opslagen
voor functies gerekend moet wor-
den als (over-)aanbod elders dras-
tisch wordt afgeremd of niet. Motiva-
tie daarbij is om de visies van de
PPS-partijen onder één noemer te
brengen. Lukt dit niet, dan zal de
kwaliteit en de samenhang van een
stedelijk project danig verminderen
en bestaat het gevaar dat het project
afgeblazen wordt. Een actueel voor-
beeld is het IJ-oeverproject. Gelet op
de ambities wat betreft samenhang
in functies en bereikbaarheid, kan
schaarste worden gecreéerd als het
toekomstige aanbod van kantoren el-
ders wordt afgeremd.

2. Overleg Ruimtelijke Investeringen
(ORD), Aanbevelingen voor PPS bij
grootstedelijke investeringsprojecten,
Den Haag, december 1991.

3. Nadere informatie over de specificatie
van het ruimtelijk-economische draag-
vlakmodel voor Scheveningen-Badplaats
is bij de auteur verkrijgbaar.




Tabel 3. Gemiddelde bezoekfrequenties in een MFP

Kurhaus

Aanleiding bezoek Theater . Winkelcentrum Woningen
aanMPF . . ;

cater 1 0.2
Winkelcerteim o 0,1
Woniyng'enf : 0 01 B | 0
Kurhaus 0,1 oz o 1

De operationalisering van synergie
biedt mogelijkheden voor een mo-
delmatige aanpak. De som van de in
tabel 3 onderscheiden componen-
ten, het verwachte ruimtelijk-econo-
misch draagvlak, is op te vatten als
de 'vraagzijde’ van een MFP. De ’aan-
bodzijde’ bevat de meer traditionele
informatie omtrent (ruimtelijke) in-
vesteringen in termen van geld, ruim-
tebeslag en vloeroppervlak. Door
middel van exploitatieschema’s,

voor een MFP als totaal en voor de
afzonderlijke functies, worden beide
zijden met elkaar geconfronteerd in
termen van beslissingscriteria en ken-
cijfers voor deelnemende PPS-partij-
en. Gedacht kan worden aan het aan-
vangsrendement en de interne
rentevoet voor de belegger, de ver-
wachte creatie van arbeidsplaatsen
en de winstmarges op de berekende
omzetten voor exploitanten. Te za-
men leidt dit tot een bewerkelijke,
maar relatief eenvoudige modelstruc-
tuur, waarin de functie-en locatie-
synergie wordt geoperationaliseerd.

Modelinput

Even belangrijk als de modelspecifi-
catie is de modelinput. Deze is pro-
jectgebonden. In veel gevallen zijn
de benodigde gegevens te vinden.
Twee hoofdproblemen zijn de seg-
mentatie van de totale stroom bezoe-
kers/gebruikers in diverse scenario’s
en de empirische onderbouwing van
de bezoekfrequenties. De scenario’s
zijn onder meer afhankelijk van de
ruimtelijke inrichting van het plange-
bied, de aanwezigheid van symbool-
functies/publiekstrekkers, weers- en
seizoengevoeligheid, bereikbaarheid
en concurrentie/complementariteit
met andere functies buiten het pro-
ject. Wat betreft de empirische onder-
bouwing moet worden bedacht dat
zelfs bij het volledig ontbreken van
gegevens een modelbenadering zin-
vol is. Het uitspreken van "guestima-
tes’ door betrokkenen maakt het
werkproces in de studiefase door-
zichtiger”.

Beleidsbetekenis

De voornaamste beleidsmatige bete-
kenis is uiteraard het vergroten van
het inzicht in het (toekomstige) ruim-
telijk-economische draagvlak: levert
een MFP naar verwachting voldoen-
de op om omvangrijke investeringen
te plegen. Een ander voordeel is dat
met de analyse de afstemming tus-
sen de private en publieke partijen
met verschillende doelstellingen kan
worden verbeterd. De inbreng van
de verschillende partijen kan bij
voorbeeld met een computer wor-
den gesimuleerd. Het draagvlakmo-
del biedt mogelijkheden om de eco-
nomische uitstraling van publieke
functies en elementen te becijferen.
Welke synergie gaat bij voorbeeld
uit van een muziektheater op de om-
zet van commerciéle functies? Maar
ook, onder welke voorwaarden en
bijdragen van of participatie door de
overheid — infrastructuur, inrichting
openbare ruimte — kan een MFP eco-
nomisch haalbaar worden en vol-
doen aan bepaalde rendementscrite-
ria? Grote stuurmanskunst is vaak
nodig om te laveren tussen de 'na-
tuurlijke’ neigingen van publieke
partijen — sociale woningbouw, tege-
moet willen komen aan conflicteren-
de verlangens van belanghebbenden
die geen partij in een PPS zijn — en
die van private partijen die uiteinde-
lijk slechts interesse tonen voor de
’krenten in de pap’.

Samenvatting

Van overheidszijde wordt voor het
welslagen van het toekomstige ruim-
telijke beleid een belangrijke beteke-
nis toegekend aan publiek-private
samenwerking. Om PPS te ontwik-
kelen tot een middel ter realisering
van kwalitatief betere ruimtelijke in-
vesteringen, zullen alle partijen een
leerproces moeten doormaken. Inhe-
rent aan het nieuwe van PPS heeft
tot op heden de verdelingsproblema-
tiek overheerst; het middel is tot
doel verheven. Voor de juridische
vormgeving van PPS, kennis van het

werkproces, financieringsconstruc-
ties en bestuurlijke verantwoordelijk-
heid — hoe belangrijk ook overigens
— bestond vaak aanzienlijk meer aan-
dacht dan voor de vraag of een ste-
delijk project op termijn wel zal kun-
nen renderen.

In dit artikel is het accent gelegd
waar het uiteindelijk hoort, namelijk
op het stedelijke investeringsproject
zelf. De bestaansgrond van een PPS
wordt primair gezocht in het multi-
functionele karakter van een groot-
stedelijk project, risicovermindering,
de mogelijkheden van kosten- en op-
brengstverevening en in schaarste
die het project creéert. Met behulp
van het hierboven geschetste ruimte-
lijk-economische draagvlakmodel
kunnen synergieén worden opge-
spoord en geoptimaliseerd om on-
dersteuning te bieden bij een geza-
mentlijke oordeelsvorming over een
strategische investering. Een mini-
mum rendement voor beleggers is
en blijft daarbij essentieel. Daar wor-
den zij op beoordeeld; het is tegelij-
kertijd waarborg voor feitelijke revi-
talisering en voor een hogere,
blijvende kwaliteit van onze grote
steden.

Rob Bakker

De auteur is werkzaam bij Nationale-Ne-
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4. Opmerkelijk is dat er nauwelijks kwan-
titatief onderzoek voorhanden is over
ruimtelijk-economische synergie tussen
functies. Een van de weinige bronnen:
Mixed use development bandbooks, Ur-
ban Land Use Institute, Washington D.C.



