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Geachte voorzitter/leden,

Hierbij ontvangt u ter kennisneming het rapport Alternatieven voor aanbesteding van
het Openbaar Vervoer (OV) in Groningen.

Naar aanleiding van de discussies in uw staten over de aanbesteding van het OV
hebben de Groningse staten een studie over alternatieve vormen van aanbesteden in
het OV laten uitvoeren.

Wij stellen u voor kennis te nemen van de rapportage en de daarin aangegeven
mogelijke verbeteropties door het OV-bureau mee te laten nemen in de voor de
komende jaren op te starten nieuwe concessieverlening van het OV in Groningen en
Drenthe.

Hoogachtend,

gedeputeerde staten van Drenthe,

)
secretaris
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0. Samenvatting

Aanleiding

Gevolgen van marktwerking in het openbaar vervoer zijn, net als in andere sectoren zoals de
gezondheidszorg, aanleiding voor maatschappelijke discussies. Marktwerking is geen doel op zich,
maar een middel om een goede publieke dienstverlening beschikbaar en betaalbaar te houden.
Vanwege ervaren negatieve gevolgen van aanbestedingen in de huidige praktijk, doet de vraagzich
steeds vaker voor of er alternatieven zijn voor de huidige wijze van aanbesteding of dat er mogelijk-
heden z¡n om de ervaren nadelen van aanbestedingen te ondervangen.

Mede naar aanleiding van de aanbesteding van openbaar vervoer concessies in 2008/ 200g, zijn er
ook in de provincie Groningen discussies gevoerd over het ondervangen van nadelige gevolgen van
de huidige wijze van aanbesteding. Het rapport'Stop de aanbestedingen'van FNV Bondgenoten
over de sociale gevolgen van de aanbesteding in het openbaar vervoer is een van de uitingen van
deze discussie.

Op 1 juli2009 hebben Provinciale Staten van Groningen het college van Gedeputeerde Staten
gevraagd een onderzoek te doen naar mogelijke alternatieven voor aanbesteding van het OV, met
daarin een aantal verschillende opties uitgewerkt en onderling afgewogen.

Gedeputeerde Staten hebben deze motie beantwoord met een brief van 9 november 2010. Dit heeft
echter geleid tot een vrtjwel identieke motie van Provinciale Staten op 15 december 2010, met dien
verstande, dat voor de afweging tussen mogelijke alternatieven voor aanbesteding, expliciet is
gevraagd aandacht te besteden aan de financiële en sociale aspecten van alternatieve
mogelijkheden. Berenschot is door de provincie Groningen gevraagd dit onderzoek uit te voeren.

Doelen vraagstelling

Conform de motie is het doel van het gevraagde onderzoek het bieden van inzicht in mogelijke
alternatieven voor het huidige systeem van aanbestedingen. Dit gebeurt op basis van een
beoordeling van het oplossend vermogen en de haalbaarheid van verschillende alternatieven voor
de in de provincie Groningen benoemde aandachtspunten en in vergelijking met de huidige vorm
van aanbesteding van OV-concessies in de provincie Groningen.

Bij de beschrijving van het oplossend vermogen wordt beredeneerd of en op welke wijze het
alternatief van invloed is op (het verbeteren van) de in Groningen benoemde aandachtspunten:

o Zekerheid voor het personeel

o Materieel en voorkomen van kapitaalvernietiging

o Kosten voor de voor beheersing van het OV-product

o Kwaliteit voor reizigers

Bij de haalbaarheid wordt op basis van vier criteria gekeken naar de voor- en nadelen die vastzitten
aan (de invoering van) het alternatief:
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o Juridische haalbaarheid: mate waarin alternatief pas binnen huidige wetgeving

o Markt: mate waarin de markt gereed is voor de invoering van het alternatief

o Kosten: lnvoeringskosten van het alternatief voor overheid en/of markt

o Beheersbaarheid: inspanning die nodig is om de concessies, inclusief onderlinge relaties en
interfaces, te beheersen

De alternatieven toegelicht

ln het onderzoek wordt onderscheid gemaakt in drie categorieën alternatieven: ('1) fundamenteel,
(2) strategisch en (3)tactisch. ln totaal hebben wij in het onderzoek 12 alternatieven voor
aanbesteding in het openbaar vervoer gevonden en uitgewerkt. Hieronder volgt een beknopte
omschrijving van deze categorieën en verschillende alternatieven daarbinnen:

Alternatieven van fundamentele aard

Op fundamenteel niveau staat de wijze van aanbesteden centraal. Het gaat in essentie om de
keuzel politieke afrrveging tussen wel of geen marktwerking door aanbesteding. Er worden in het
onderzoek drie alternatieven beschreven:

Particu liere ondernemingen :

Het openbaar vervoer wordt (vrr¡wel) volledig overgelaten aan marktpartijen. Er is weinig tot geen
regulering en/of subsidiering vanuit de overheid.

Maatschappelijke ondernem ing:

Het openbaar vervoer wordt ontwikkeld en aangeboden door een maatschappelijke onderneming
(een onderneming zonder winstoogmerk). Burgers / consumenten hebben zelf directe invloed op de
'governance' van de maatschappelijke onderneming en bezitten 'aandelen'.

Eigen overheids BV:

Het openbaar vervoer wordt vormgegeven en uitgevoerd door de overheid (inbesteden). Dit
alternatief is vergelijkbaar met de situatie van voor de invoering van de marktwerking.

Alternatieven v an strategi sche aard

Bij deze alternatieven staat de wijze van uitbesteding en marktwerking centraal (op welke wijze
wordt het openbaar vervoer aanbesteed). Het gaat om alternatieven ten opzichte van de huidige
concessiesystematiek. Er worden twee alternatieven onderscheiden:

Alternatieven vormen voor aanbestedingsprocedures (bijvoorbeeld veiling / prijsvraag):
De overheid koopt OV-producten en - diensten in via verschillende (inkoop)methoden, anders dan
de reguliere vorm van aanbesteden. Op die manier kan de vorm van inkopen volledig worden
afgestemd op het in te kopen product (bijvoorbeeld standaardproducten inkopen via veiling,
innovatieve diensten via prijsvragen).

Alternatieve contractvormen (PPS / DBFM(O)):
Bij publiek - private samenwerking (PPS)werken overheid en private partijen samen.
Overheidsmiddelen en private middelen worden gebundeld om een bepaald doelte bereiken. Bij
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openbaar vervoer wordt dit alternatief vaak gecombineerd met de aanleg van infrastructuur. Een
gangbare vorm van PPS in Nederland is het zogenaamde DBFM(O)-contract. Bij dit alternatief
wordt de aanbesteding van het vervoer (operate) niet los aanbesteed, maar in combinatie met
andere functies (design, build, finance, maintain).

Alternatieven van tactische aard

Deze derde en laatste categorie omvat alternatieven die meer het karakter hebben van 'finetuning'.
De huidige concessiesystematiek blijft in stand, de variatie zit in datgene dat wordt aanbesteed.

Werken met een materieelpool:

Het eigendom en beheer van het wagenparUtreinmaterieel wordt niet bij de vervoerder, maar direct
(of via een operational lease contract) bij de overheid gelegd.

Beleggen eigendom en beheer'overige' strategische activa:
Alle strategische activa, zoals haltevoozieningen, remises en werkplaatsen, worden eigendom van
de concessieverlener.

Werken met een personeelspool:

Het benodigde personeel, zowel direct als indirect, wordt vanuit een aparte personeelspoolaan de
ve¡voerder ter beschikking gesteld. Het personeel is bij dit alternatief niet in dienst van de
vervoerder, maar een andere werkgever (overheid, een aparte (private) instantie of
werknemerscollectief).

Ontwikkelfunctie beleg gen bij concessieverlener:
De ontwikkelfunctie voor bijvoorbeeld sociale veiligheid, marketing en reisinformatie, wordt volledig
bij de concessieverlener belegd. De overheid stuurt daarmee op de kwaliteit van het OV, de
vervoerder hoeft 'slechts' te rijden.

O pbren gstvera ntwoordelij kh eid b ij vervoerder:

Door de opbrengstverantwoordelijkheid te beleggen bij de vervoerder, wordt deze 'geprikkeld' om
goede prestaties te leveren. De vervoerder wordt gestimuleerd om kwaliteit te leveren om daarmee
reizigersgroei en dus extra inkomsten te genereren.

Verlengen van de concessieduur:

De concessieduur kan conform de huidige Europese regelgeving worden opgerekt tot maximaal 10
jaar voor bus en maximaal 15 jaar voor trein. ln specifieke gevallen kunnen deze termijnen met nog

eens de helft worden verlengd.

Eén grote integrale aanbesteding:
Dit alternatief gaat uit van een integrale concessie (modaliteiten bus en trein worden ondergebracht
bij één concessiehouder) met een grotere omvang (één grote concessie in plaats van een
concessie opgedeeld in gebieden of lijngebonden percelen).

Voor elk van de boven omgeschreven alternatieven geldt dat er vaak meerdere varianten mogelijk
zijn binnen een alternatief (bijvoorbeeld alleen het directe personeel in een personeelspool of de
ontwikkelfunctie voor marketing beleggen br¡ de overheid, maar voor sociale veiligheid bij de
vervoerder). Tevens zijn er ook combinaties tussen de verschillende alternatieven denkbaar.
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Slotbeschouwing

Met de beschrijving van de mogelijke alternatieven en een afweging op basis van oplossend
vermogen en haalbaarheid, worden met dit ondezoek bouwstenen aangereikt voor het vervolg van
de politieke discussie over toekomstige aanbestedingen. Gelet op de vraag die ons is voorgelegd,
geven wij geen oordeel over de wenselijkheid en geschiktheid van alternatieven voor de Groningse
situatie. Wel is uit dit onderzoek gebleken dat de speelruimte voor Provinciale Staten om, indien
gewenst, te kiezen voor een alternatieve vorm van aanbesteden beperkt is. De huidige wet- en
regelgeving (Wp2000 en de EU PSO-verordening) laten weinig ruimte om van de huidige wijze van
aanbesteden af te zien. De meeste variatie lijkt mogelijk en haalbaar als gaat om de derde categorie
van alternatieven: hetgeen dat wordt aanbesteed.

Het ligt voor de hand om eerst op zoek te gaan naar eventuele alternatieven die binnen handbereik
liggen en op relatief kort termijn haalbaar z'rjn. Dit zijn alternatieven die juridisch haalbaar zijn (geen
of slechts beperkte aanpassing van wet- en regelgeving), waarvoor de markt gereed is, de
invoeringskosten acceptabel zijn en die leiden tot concessies die voor de overheid in de uitvoering
beheersbaar zijn. Bijvoorbeeld het verlengen van de concessieduur of regelingen rondom het
eigendom en beheer'overige' strategische activa.

Pas wanneer dit type alternatieven geen of onvoldoende oplossing biedt voor de in Groningen
ervaren problemen, is het aan te bevelen om alternatieven te overwegen die meer fundamentele
wijzigingen van wet- en regelgeving vereisen of bijvoorbeeld hoge invoeringskosten met zich
meebrengen. Vanuit dit perspectief geredeneerd is de volgorde van 'oplossingen' als volgt:

o Verbeteringen

Oplossingen die binnen de huídige wet- en regelgeving kunnen worden ingevoerd of slechts een
beperkte wijziging vergen. Vaak gaat het om oplossingen die nu al in de markt voor komen (binnen
het openbaar vervoer of in andere sectoren) en waarvan de invoering om beperkte inspanning van
overheid en markt vraagt. Het gaat hierbij om alternatieven in hetgeen dat wordt aanbesteed
(tactisch niveau). We noemen deze categorie oplossing en verbeteringen. Voor de Groningse
situatie zijn de volgende kansen voor verbetering het overwegen waard:

' Oprichten van een materieelpool

- Het verlengen van de concessieduur

- lntegraleaanbesteding

De andere'tactische'alternatieven ('oprichten van een personeelspool', 'elders beleggen van de
ontwikkelfunctie', 'elders beleggen van de opbrengstverantwoordelijkheid' en 'elders beleggen van
strategische activa,' lijken niet direct een oplossing te bieden voor de in Groningen benoemde
aandachtspunten.
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Het gaat om oplossingen die zich aan de 'randen' van de wet bevinden en/of alleen mogelijk zijn bij

een wetswijziging. Btl dit type oplossingen gaat het om structurele wijzigingen in de vorm en/of wijze
van aanbesteden (strategisch niveau). We noemen deze categorie oplossingen vernieuwingen.
Voor vernieuwingen geldt dat de invoering hiervan meer tijd en geld zal kosten dan de invoering van
verbeteringen.

Voordeel van de in dit ondezoek beschreven vernieuwingen 'alternatieve vormen voor
aanbestedingen (veiling / prijsvragen)' en 'alternatieve contractvormen (PPS, DBFMO)', is dat er
meer en beter gebruik gemaakt kan worden van de kennis en innovatie kracht van de markt.
Hoewel beide alternatieven in de praktijk alvoorkomen, zijn deze m.u.v. van enkele railconcessies,
echter nog niet gangbaar in het openbaar vervoer. De invoering van deze alternatieven zal zowel
van de overheid als van de markt vragen om forse investeringen in geld en kennis.

o Veranderingen

Oplossingen die niet in het huidige wettelijke kader passen noemen we veranderingen. Het gaat

hierbij om oplossingen die uitgaan van een geheel ander marktordeningsprincipe (fundamenteel

niveau). Dit onderzoek beschrijft als alternatieven het geheel overlaten aan particulier initiatief, de
maatschappelijke onderneming en de overheids BV. De invoering van deze veranderingen vraagt
naast ingrijpende wijzigingen in wet- en regelgeving ook om relatief veel invoeringstijd en hoge
kosten.

Voor de langere termijn zou nader onderzocht kunnen worden of bepaalde rechtsvormen van de
maatschappelijke onderneming voor specifieke onderdelen van het netwerk kansen biedt. Dit
alternatief speelt het beste in op de wens om de OV-reiziger een grotere stem te geven bij de
ontwikkeling en uitvoering van het openbaar vervoer.
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1. lnleiding en vraagstelling

l.l Aanleiding

De effecten van marktwerking in het openbaar vervoer z¡n, net als in andere sectoren zoals
bt¡voorbeeld de gezondheidszorg en de energiemarkt, regelmatig aanleiding voor maatschappelijke
en politieke discussies. Naast positieve effecten leidt marktwerking namelijk ook tot niet gewenste
en negatieve effecten.

Marktwerking is echter geen doel op zich, maar een middel om een goede publieke dienstverlening
beschikbaar en betaalbaar te houden. Ook de wijze van marktwerking staat daarbij regelmatig ter
discussie. Aanbesteding is een manier om marktwerking te stimuleren, maar er zijn ook andere
manieren denkbaar om marktwerking te bevorderen. De vraag doet zich dan ook voor welke
mogelijkheden er zijn om de nadelen van marktwerking te ondervangen.

Binnen Provinciale Staten van de provincie Groningen is regelmatig discussie gevoerd over de als
nadelig ervaren gevolgen van de huidige wijze van aanbesteding, met name op het sociale vlak.
Deze discussie werd onder andere gevoed door een rapport van FNV Bondgenoten, 'Stop de
aanbestedingenl.

Aanleiding voor deze discussies zijn de aanbestedingen van een aantal concessies in 2008 en
2009. Met name de aanbesteding van de concessie van het busvervoer en andere vormen van
(kleinschalig) openbaar vervoer begin 2009, waarin ook een flinke bezuiniging moest worden
gerealiseerd, verliep niet probleemloos. Na een intensief bestuurlijke discussie werd de relatief
omvangrijke concessie aan nieuwkomer Qbuzz gegund. De 'zittende' concessiehouder spande
hiertegen een rechtszaak aan. Uiteindelijk is de concessie definitief aan Qbuzz gegund. Maar ook
de overgang naar de nieuwe concessie verliep vervolgens niet probleemloos.

1.2 Vraagstelling

De discussies in Provinciale Staten resulteerden op I juli2009 in een motie waarin om nader
onderzoek gevraagd werd naar mogelijke alternatieven voor de aanbesteding. ln een toelichting bij
de motie wordt aangegeven dat het huidige systeem van aanbesteden tot onzekerheden bij
personeel en reizigers leidt. Verder constateert Provinciale Staten dat er nog onvoldoende bekend
is over mogelijke alternatieven voor het huidige systeem van aanbestedingen.

ln het gevraagde onderzoek dient conform de toelichting op de motie aandacht te zijn voor een
afweging van verschillende opties, variërend van meer fundamentele veranderingen in beleid (zoals
de optie "niet aanbesteden en zelf uitvoeren") via verschillende tussenvormen (zoals een langere
concessietermijn of het onderbrengen van materieel en/of personeel in een aparte overheids bv) tot
het doorgaan met de huidige systematiek.

1 Stop de aanbestedingen; over de sociale gevolgen van de aanbestedingen in het ov in Groningen Drenthe,

FNV Bondgenoten, 2009
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Concreet zijn de volgende twee opties genoemd:

1. Het oprichten van een aparte personeels BV (en aparte materieel BV) en

2. Het verlengen van de concessieperiode (naar 12 jaar)

Gedeputeerde Staten hebben deze motie beantwoord met een brief van 9 november 2010. ln de
brief wordt geconstateerd dat er sinds 2008 veel is nagedacht over de aanbestedingen in het
regionale openbaar vervoer en dat hieruit verschillende leerpunten naar voren komen. Aan de hand
van twee uitersten (zoveel mogehjk functies beleggen bij de markt respectievelijk zo veel mogelijk
functies beleggen bij de overheíd) en een mengvorm (een mix van overheid en markt) wordt nader
ingegaan op de verschillende alternatieven die in de motie worden genoemd. ln de brief is het
volgende overzicht opgenomen:

De brief sluit af met de conclusie dat het bij de aanbesteding van het openbaar vervoer altijd gaat
om een evenwichtige mix tussen marktwerking en overheidsbemoeienis. Ten opzichte van de
huidige situatie wordt een aantal mogel¡-kheden voor verbetering geschetst: (1) het verlengen van
de maximale concessieduur (naar 12 iaar voor bus en 22,5jaar voor treinconcessies), (2) betere
afspraken maken over de overdracht van onroerend goed of als overheid zelf de strategische activa
in eigendom nemen en (3) de zogenaamde'opbrengstverantwoordelijkheid'en de'ontwikkelfunctie,
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van het openbaar vervoer bij de overheid neer te leggen. Dit laatste bevordert de integraliteit van
het gehele openbaar vervoer.

De brief leidt op 15 december 2010 opnieuw tot een motie van PS met een vrijwel identieke tekst als
de motie van I juli2009. Toegevoegd wordt de vraag om bij de afweging tussen mogelijke
alternatieven voor aanbesteding, ook expliciet aandacht te besteden aan de financiële en sociale
aspecten van aanbesteden. ln onderstaand kader is aangegeven aan welke aspecten het
onderzoek volgens de motie in ieder geval aandacht moet schenken.

1.3 Vierthema's: kwaliteit, personeel, materieel en kosten

Bij nadere beschouwing blijkt dat de discussie in Provinciale Staten 2 zich vooral toespitst op de
(mogelijk) negatieve sociale en financiële gevolgen voor vier thema's, te weten kwaliteit, personeel,

materieel en kosten. We geven een korte toelichting per thema.

o Kwaliteit voor passagr'ers: b¡ marktwerking in het openbaar veryoer dient het belang van de
reiziger voorop te staan. De kwaliteit en ook de veiligheid van het openbaar vervoer mag nooit
ondergeschikt zijn aan (winst)belangen van de bedrijven. Ook mag de kwaliteit niet verminderen
als gevolg van de wijze waarop de provincie het openbaar vervoer organiseert. Bij Provinciale
Staten zijn er op dit punt zorgen.

o Personeel: de vraag die zich bij dit thema voordoet is in welke mate aanbestedingen tot
vermindering van de zekerheid voor werknemers leidt - zowel van chauffeurs als personeel van
werkplaatsen en overig indirect personeel. Provinciale Staten realiseren zich daarbij dat behoud
van zekerheid en garanties voor het personeel extra kosten met zich kunnen meebrengen. Deze
kosten kunnen (bij gelijkblijvend budget) ten koste gaan van het totale aanbod OV dat kan
worden ingekocht.

o Materieel: ten aanzien van dit thema is de vraag of periodieke aanbestedingen en de
wisselingen van concessiehouders die daarvan het gevolg zijn, leiden tot een vorm van
kapitaalvernietiging. de afschrijvingstermijn van materieel en de termijn van de concessie lopen
immers niet altijd gelijk op. Nieuw materiaal dat aan alle (milieu-)eisen voldoet kan daardoor
eerder'uit de markt'worden gehaald dan technisch en financieel nodig is.

' Bron: o.a. gebaseerd op de samenvatting van de vergadering van de Statencommissie gehouden op 12

o Niet aanbesteden en OV als provincie zelf
uitvoeren

o Voor een langere periode aanbesteden
o Materieelen/of personeel in een eigen

overheids bv onderbrengen
. Op de bij de provincie Groningen gebruikelijke

manier blijven aanbesteden

o Eigendom/beheer/huur vastgoed als NS
Stations, busstations en bus stallingen

o Voorzieningen OV-knopen
o Personeelspool
o Materieelpool
o Suppletie

februari 2011
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. Kosten van het openbaar veruoer: het systeem van aanbestedingen brengt uiteenlopende
kosten met zich mee. We onderscheiden een drietal kostensoorten

Ter eerste ziin er de kosten van de dienstverlening van het openbaar vervoer zeÊ. Deze worden
uitgedrukt in kosten per busuur (dienstregelingsuren, DRU's). Aanbestedingen leiden tot een
neenryaartse druk op deze kostensoort.

Ten tweede z¡n er de kosten voor het opstellen en het begeleiden van de aanbestedíng zelf
(zoals de kosten voor (de inhuur van) juridische en vervoerkundige expertise en de kosten voor
het beheer en de monitoring van de concessies tijdens de looptijd). We vatten deze kosten
samen onder de noemer "organisatie en overhead". Deze kosten komen geheel ten laste van de
overheid. Overigens behelzen deze kosten voor de overheid slechts een paar procent van de
totale kosten van het openbaar vervoer. Het is echter wel van belang deze kosten te monitoren.
Wanneer de overhead- en transitiekosten oplopen, gaat dat ten koste van het aanbod aan
openbaar vervoer en de dienstverlening aan de reiziger omdat deze kosten uit hetzelfde budget
dienen te worden betaald. Dit is een belangrijke overweging in een tr¡d waarin (opnieuw)fors op
de subsidies voor openbaar vervoer wordt bezuinigd.

Ten derde ziin er de kosten die samenhangen met de overgang van de ene naar de andere
concessie. Bijvoorbeeld de kosten van het opzetten van een nieuwe organisatie en nieuwe
faciliteiten door een nieuwe vervoerder (concessiehouder). Deze kosten zijn periodiek en
kunnen oplopen wanneer er veelvuldig van concessiehouder wordt gewisseld. Deze kosten
worden vooral gedragen door de vervoerder(s).

Het gaat met name over deze twee laatste kostencomponenten wanneer er zorgen zijn over de
toenemende kosten van aanbestedingen.

1.4 Doelen uitgangspunten van het onderzoek

Het gevraagde onderzoek richt zich op het inventariseren, beschrijven en beoordelen van mogelijke
alternatieve vormen van aanbesteding. Met de motie van PS als basis formuleren we het doelvan
het onderzoek als volgt:

Doel van het onderzoek is het bieden van inzicht in mogetijke alternatieven voor het huidige
sysfeem van aanbestedingen. Dit gebeurt op basrs van een beoordeting van het oplossend
vermogen en de haalbaarheid van deze altematieven voor de in Groningen benoemde
aandachtspunten, in vergelijking met de huidige vorm van aanbesteding van OV-concessr'es rn
Groningen.

Het onderzoek moet voeding geven aan een onderbouwde politieke en maatschappelijke discussie
over toekomstige aanbestedingen.

Als onderzoekers hebben wij a priori geen opvattingen over de wenselijkheid van alternatieven.
Alternatieven worden dan ook waardevrij beschreven. Voor elk alternatief beschrijven we de
effecten op de in de motie benoemde aandachtspunten. De beoordeling van de alternatieven is
uiteindelijk aan de politiek. We geven in dit rapport daarom dan ook geen adviezen en zullen geen
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van de altematieven als 'beste' beschrijven. Wel reiken we enkele kansen en mogelijkheden aan om
tot verbeteringen te komen.

Naast een zeer uitgebreide documentenstudie was èen bijeenkomst met Statenleden onderdeel van
het onderzoek. ln deze bijeenkomst stonden drie aspecten centraal: verdiepihg van de
probleemanalyse, toetsing van de compleetheid van de te onderzoeken altematieven en een eerste
verkenning van een aantal alternatieven. ln de bijlage is een impressie opgenomen Van deze
bijeenkomst.
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2. Context en ontwikkelingen

2.1 Afbakening overheid en markt; het wat en het hoe

Voorafgaand aan de beantwoording onderzoeksvraag kan de vraag gesteld worden wat eigenlijk de
rollen van overheid en markt in het openbaar vervoer zijn. De vraagstelling brengt echter met zich
mee dat we in dit onderzoek slechts summier aandacht kunnen besteden aan de meer
fundamentele doordenking van verantwoordelijkheden, rollen en taken3.

We nemen als uitgangspunt dat de verantwoordelijkheid voor de kaderstelling (hoogte budget,
kaders voor tarief en kwaliteit en randvoorwaarden ten aanzien van veiligheid en milieu) b¡ de
overheid (vervoersautoriteit) berust. Tevens nemen we als uitgangspunt dat de vervoersautoriteit
verantwoordelijk is voor het aanbieden van een bepaald voorzieningenniveau, zowel vanuit een
bereikbaarheidsbelang als vanuit sociale belangen (beschikbaarheid en toegankelijkheid). De
bereikbaarheidsfunctie van het openbaar vervoer is met name van belang in de steden en tussen
de steden. De sociale functie is aan de orde op het platteland en voor specifieke doelgroepen
(studenten, scholieren, ouderen, gehandicapten).

Uitgaande van deze verantwoordelijkheden is vervolgens de vraag aan de orde hoe de overheid de
verantwoordeh¡kheidsverdeling invult en welke functies en taken worden uitbesteed. Oftewel, er
moet worden bepaald welke taken door de overheid zelf kunnen/moeten worden gedaan c.q. in
eigen beheer moeten worden genomen en welke taken - onder regie van de overheid - door de
markt kunnen worden uitgevoerd. Deze afweging kan per taak of activiteit verschillen. De
verantwoordelijkheid voor de infrastructuur of randapparatuur (zoals chipcardvoorzieningen) kan
bijvoorbeeld anders worden belegd en uitgevoerd dan de verantwoordelijkheid voor het verstrekken
van reizigersinformatie. Het is, met andere woorden, de vraag hoeveelruimte de markt moet krijgen
en de mate waarin de overheid kaders moet stellen.

Landelijk gezien zijn er verschillende invullingen in de verantwoordelijkheids-, rol- en taakverdeling.
Maar per saldo blijft er altijd sprake van een spanningsveld tussen sturing op aanbod en ruimte aan
de vervoerde(s). Enerzijds verlangt de overheid een meer vraaggerichte aanpak, waarbij de
vervoerder als marktpartij ruimte krijgt om op de vraag in te spelen, met name op de commercieel
interessante 'dikke' lijnen. Anderzt¡ds zal de overheid, in het kader van de sociale functie van het
OV, altijd een minimum aan vervoer(aanbod) willen garanderen. Meer vrijheid voor de vervoerder
kan dan ten koste gaan van de (commercieel oninteressante) sociale functie. Andersom betekenen
meer eisen en bemoeienis van overheidszijde een inperking van de creativiteit van de vervoerders.

3 ln de wetenschappehjke literatuur en ook in adviesrapporten van o.a. WRR en SER is er veel aandacht
gegeven aan de afbakening van verantwoordelijkheden, rollen en taken tussen overheid en markt. Deze

studies gaan hier dieper op in dan wij in dit ondezoek kunnen doen. Daarnaast vergelijken ze verschillende

sectoren waarin m arktwerking wordt toegepast.
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ln de kern gaat het derhalve altijd om de vraag in hoeverre taken worden overgelaten aan de markt
en aan de overheid en hoe die taakverdeling wordt georganiseerd

aa De WRR/SER-ladder bestaat niet als zodanig maar is een door Berenschot samengesteld añrvegingskader
op basis van rappoften van WRR en SER inzake marktwerking Deze 'ladder' is eerder toegepast in
onderzoeken die ingaan op de añrveging van belangen, verantwoordelrjkheden en taken ten behoeve van een
publieke organisatie.

Afweging wat- en hoe-vraag aan de hand van WRFt/SER-taddera

Aan de hand van de WRR/SER-ladder kan onderscheid gemaakt worden tussen het wat en het hoe

De 'wat' vraag begint met een omschrijving van het relevante maatschappelijke belang Hierbij gaat het om een
voorziening die door de hele samenleving als waardevol wordt beschouwd. Wanneer er een duurzame
consensus is dat deze vooziening niet goed door de markt kan worden geleverd, wordt deze voorziening
aangemerkt als publiek belang. Hierbinnen is het de vraag voor welke elementen de overheid daadwerkelijk
verantwoordel¡kheid neemt. Brandveiligheid wordt bijvoorbeeld aangemerkt als publiek belang, maar de
overheid neemt geen verantwoordelijkheid voor de aanwezigheid van rookmelders in woonhuizen. Deze
publieke verantwoordel¡kheid kan naar gelang haar soort vervolgens gewogen worden op verschillende
maatstaven, zoals democratie, rechtsgelijkheid of effìciëntie.

De 'hoe' vraag gaat over de best mogelijke uitvoering van de taken die bij deze verantwoordelijkheid horen.
Hierbij kan worden besloten om de markt weer een rol te geven door bijvoorbeeld taken uit te besteden of een
gereguleerde markt toe te laten. Deze vallen echter nog steeds binnen de publieke verantwoordelijkheid De
overheid moet er dus nog steeds voor zorgen dat de dienstverlening aan de gewenste eisen voldoet. Om te
kijken of de markt dit kan leveren, wordt getoetst op bijvoorbeeld transitiekosten, risico's voor discontinuÏteit en
mogelijke ongewenste (perverse) effecten. Wanneer de markt hier niet aan kan voldoen, moet de taak
publiekel¡k worden uitgevoerd. Deze verdeling van de taken bepaalt vervolgens welke rollen de overheid
binnen het blieke bela van marktmeester tot e naar, en de anisatievorm die d past.
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2.2 Keuze marktordenings- en aanbestedingsmodel

ln Nederland is voor de uitvoering van het stads- en streekvervoer gekozen voor de zogenaamde
concessiesystematiek. Provincies en stadsregio's hebben als OV-autoriteiten een wettelijke plicht

tot het aanbesteden van openbaarvervoerconcessies. Op 1 januari200l is hiertoe de nieuwe Wet
personenvervoer 2000 (Wp2000) in werking getreden. De doelen van de Wp2000 zijn als volgt
geformuleerd:

1. Bewerkstelligen van een groei van het gebruik van het openbaar vervoer met als gevolg een
vergroting van de bereikbaarheid van Nederland

2. Verhogen van de kostendekkingsgraad door verhoging van de reizigersopbrengsten of door
verlaging van de exploitatiekosten.

Om deze doelstellingen te bereiken heeft het toenmalige Kabinet gekozen voor een vorm van
'concurrentie om de markt' (in plaats van'concurrentie op de markt)', door middelvan een
systematiek van aanbesteding van concessies. Elke OV-autoriteit verdeelt als concessieverlener
haar grondgebied in zogenaamde concessiegebieden. Voor elk concessiegebied organiseert de
concessieverlener een openbare aanbesteding en selecteert hij een vervoerder op basis van de
beste kwaliteit, de laagste prijs of een combinatie van beide.

Regionale OV-autoriteiten (provincies en regio's) zijn concessieverlener voor het stads- en
streekvervoer. Het onderhands gunnen van het regionaal openbaar vervoer aan de zittende
vervoerder is alleen nog toegestaan in de vervoersgebieden van de steden Amsterdam, Rotterdam
en Den Haag. Het huidige Kabinet wil op kort termijn ook in deze steden een verplichte openbare
aanbested ing i nvoeren.

Het rijk is verantwoordelijk voor de concessieverlening van het vervoer per trein. Dit met
uitzondering van een 2l-taldecentrale spoorlijnen, die sinds 1999 gedecentraliseerd zijn naar de
betrokken provincies. Na decentralisatie zijn de regionale OV-autoriteiten de concessieverleners
geworden. Voor de provincie Groningen gaat het om de volgende lijnen: (1.) Groningen-Delfzijl, (2.)

Groningen- Veendam/Nieuweschans/Leer, (3.) Groningen-Roodeschool, en (4.) Groningen-
Leeuwarden.

De provincies zr¡n verplicht de overgenomen decentrale lijnen aan te besteden. Deze verplichte
aanbesteding van treindiensten is in principe vergelijkbaar met de aanbestedingsplicht in het stads-
en streekvervoer. Decentrale overheden kunnen ervoor kiezen de treindiensten apart aan te
besteden of als onderdeel van een integrale concessie voor alle vormen van OV binnen een
bepaald geografisch gebied. Belangrijk verschil tussen de treindiensten en het stads- en
streekvervoer is de afhankelijkheid van de (beschikbare) infrastructuur, die in handen is van ProRail

2.3 Ervaringen met marktwerking in het openbaar vervoer

Uit informatie van het Kennisplatform Verkeer en Vervoer (KpW) blijkt dat tussen 2000 en 2008
ongeveer 60 aanbestedingen zijn gehouden. ln veel gevallen heeft aanbesteding geleid tot meer
aanbod van openbaar vervoer (gemiddeld tot 20 à 30 procent). lnmiddels is in veel gevallen bij

nieuwe aanbestedingen sprake van een langere concessieperiode. Tevens neemt het aantal
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concessies af door samenvoeging van concessiegebieden en/of verbreding van het
concessiedomein (zogenoemde multimodale concessies voor bus, trein en andere vormen van
openbaar vervoer, zoals het collectief vraagafhankelijk vervoer). Er is nauwelijks sprake van nieuwe
toetreders op de markt van het OV en het aantal inschrijvers is gedaald. Anno 2011 wordt het
regionaal openbaar vervoer vooral verzorgd door de vervoerders Arriva, Connexxion, Veolia en
Qbuzz. ln de regio Amsterdam (regio Waterland) is sinds het begin van dit jaar een nieuwe
toetreder actief, namelijk EBS5.

Het algemene beeld is dat met de invoering van marktwerking de negatieve spiraal, van
toenemende kosten en afnemende reizigersaantallen, is doorbroken. ln verschillende studies,
waaronder de evaluatie van de WP2O0O6, is vastgesteld dat sinds de invoering van marktwerking de
efficiency sterk is verbeterd. Sinds de aanbestedingen wordt er aanzienlijk minder subsidie
uitgegeven aan de exploitatie van het openbaar vervoer, dan wel worden meer dienstregelingsuren
aangeboden voor dezelfde prijs. Het openbaar vervoer wordt ook relatief hoger gewaardeerd door
de reiziger. De kwaliteit van het materieel is ook sterk gemoderniseerd en de toegankelijkheid van
het openbaar vervoer is op alle fronten verbeterd. Dit zijn ook redenen waarom het huidige kabinet
voornemens is om het openbaar vervoer in de drie grote steden (de G3) verplicht openbaar aan te
besteden. Het kabinet is van mening dat aanbesteding van het openbaar vervoer leidt tot
verbetering van de kwaliteit voor de reiziger en verbetering van de efficiencyT.

Het Ondezoek Marktwerkingsbeleid van het ministerie van Economische Zaken8 vormt een
uitgebreid overzicht van bestaande studies over de ontwikkeling in (elf) verschillende sectoren waar
marktwerkingsbeleid is ingevoerd. Eén van de sectoren die is geanalyseerd is die van regionaal
spoor-, stad- en streekvervoer. Uit het rapport komt naar voren dat sprake is van een gematigd
positieve ontwikkeling op een aantalaspecten. Deze aspecten betreffen de kwaliteit (basiskwaliteit,
gebruikersoordeel en innovatie), de toegankelijkheid (beschikbaarheid, bereikbaarheid,
betaalbaarheid) en de doelmatigheid. Voor aanbestede gebieden is het beeld voor deze aspecten
positiever dan voor niet-aanbestede gebieden.

ln een recente studie "Graaiers of redders?"e worden twee nadelige effecten van marktwerking
genoemd. Marktwerking (in de vorm van aanbesteding) leidt volgens deze studie tot:

5 EBS: Een combinatie van de Nederlandse Onderneming EBS Public Transportation BV en het in polen

gevestigde bedrijf Mobilis. Beide zijn onderdeel van de Egged Group uit lsraë|.

6 Evaluatie WP 2000; Eindrapport functionele en doelmatigheidstoets, Twijnstra Gudde 31 augustus 2005

7 Bron: Nota inzake wrjziging Wet personenvervoer 2OOO (32376) ,24 juni 2011, Min lnfrastructuur en Milieu

u Bron: Het Ondezoek Marktwerkingsbeleid, 2008, ministerie van Economische Zaken

e Graaiers of redders? Wat marktwerking heeft aangericht en klaargespeeld in de zorg, het openbaar vervoer
en de energievooziening. Onder redactie van Willemijn Dicke, Bauke Steenhuisen en W¡nand Veeneman,

2011
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. Hogetransaotiekoqten ( ueen legioen aan ambtenaren, bestuurders, vervoerderg, adviseurs,
advocaten en rechteis bemoeien zich met aanbestedingen').

o Geen lagere tarieven f niet de reiziger, maar de belastingbetaler profiteert van de betere
efficiëntie. Die krijgen hetzelfde of iets meer openbaar vervoer voor minder geld").

ln het boek 'Graaiers of Redders' wordt tevens geconstateerd dat er nieuwe problemen opdoemen,
zoals eèn afnemend aantal vervoerders dat zich inschrijft en het risico dat vervoerders tijdens de
concessÍe failliet kunnen gaan. Als nadeel wordt verder genoemd dat vervoerders de lange termijn
uit het oog lijken te verliezen. Veel energie gaat zitten in het winnen van een aanþesteding en
vervolgêns het uitvoeren van de gemaakte afspraken.
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3. Aanbesteding OV vanuit 5 perspectieven

3.1 lnleiding

Om de huidige praktijk van aanbestedingen te schetsen gaan we vanuit 5 verschillende
perspectieven nader in op de opgedane ervaringen. We doen dit respectievelijk vanuit:

o het historisch perspectief;

. een sector overschrijdend ('intersectoraal') perspectief;

o het internationale perspectief;

¡ het juridische perspectief;

o het maatschappelijk perspectief.

Elk van de 5 perspectieven kan ons tevens op het spoor brengen van mogelijke alternatieven

3.2 Hístorisch perspectief

Bij dit eerste perspectief gaat het om de vraag hoe het OV de laatste twee eeuwen en met name de
laatste decennia op hoofdlijnen is vormgegeven en welke aanleidingen er waren om over te stappen
naar een andere systematiek.

ln de eerste helft van de 19" eeuw werden in Nederland de eerste spoorlijnen aangelegd en
geëxploiteerd. Dit gebeurde door particuliere spoorwegmaatschappijen. De rolvan de overheid was
minimaal en beperkte zich tot het behandelen van aanvragen voor het aanleggen van nieuwe
spoorlijnen. Dit systeem bleef in stand totdat de Nederlandse Staat in de 2" helft van de 19" eeuw
besloot ook spoonruegen te willen aanleggen buiten de Randstad. Omdat hier vaak risico's en
investeringen mee gemoeid waren die de particuliere ondernemingen niet aandurfden werden deze
spoorwegen door de overheid aangelegd. De overheid gunde vervolgens tegen een vergoeding de
exploitatie aan een particuliere spoorwegmaatschappij. Deze mengvorm tussen eigendom en
exploitatie van infrastructuurwas toentertijd internationaal gezien uitzonderlijk.

Door praktische moeilijkheden en een tekort aan kolen (mede als gevolg van WOI) werden
particuliere spoorwegmaatschappijen steeds meer gedwongen samen te werken en werd de
(gezamenlijke) beheersmaatschappij Nederlandse Spoonruegen (NS) opgericht. Aanvankelijk stond
de overheid hier buiten, maar door de aankoop van aandelen kreeg de overheid steeds meer
zeggenschap. ln 1937 kwam de NS in overheidshanden. De NS was toen verliesgevend, onder
andere vanwege concurrentie met weg- en watervervoer en onder invloed van economische crises.

Aan het begin van de 20" eeuw gingen ook de eerste autobussen rijden. De onderlinge concurrentie
werd gereguleerd door de overheid, door exclusieve rechten te verlenen aan één busmaatschappij
op elke lijn. Schaalvoordelen zorgden ervoor dat vervoerders zich gingen concentreren rondom
regionale netwerken, waardoor kostendekkend kon worden gewerkt. Verliesgevende lijnen konden
worden gefinancierd vanuit de opbrengsten van rendabele lijnen (kruissubsidiering). De tekorten
namen echter steeds meer toe, mede als gevolg van het toenemend autobezit in de jaren '60. De
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overheid besloot deze tekorten af te dekken door subsidies, wat een explosieve groei van subsidies
en dus overheidskosten tot gevolg had.

Vezelfstandiging kwam voor het eerst ter sprake in 1984-1985, toen het Kabinet Lubbers I besloot
meer overheidstaken te privatiseren. Aanleiding hiertoe waren de economische crises en de
noodzaak om te bezuinigen op overheidstaken. Daaruit vloeide o.a. in 1992 een rapport voort van
de Commissie Wijffels over de verzelfstandiging van de NS. ln 1995 bracht de Commissie Brokx
een rapport uit over de herstructurering van het stads- en streekvervoer.

De NS werd uiteindelijk in 1995 verzelfstandigd en verloor daarmee het eigendom en beheer van de
railinfrastructuur en het alleenrecht op vervoersdiensten per spoor. ln 2OO2 is de infrastructuur
formeel overgedragen aan het Rijk. De verantwoordelijkheid voor het interlokaal openbaar vervoer
per bus, tram en metro is per 1 januari 1998 gedecentraliseerd naar decentrale overheden. Het
lokaal (stads)vervoer was eerder al gedecentraliseerd naar gemeenten. Het doel van de
decentralisatie was de kwaliteit en de efficiency van het openbaar vervoer te verbeteren. De
redenering daarbij is dat decentrale overheden beter zicht hebben op wat er op lokaal en regionaal
niveau aan OV nodig is.

Met de inwerkingtreding van de Wet personenvervoer 2000 (Wp2000) op I januari 2001 is
marktwerking in het openbaar vervoer geintroduceerd. Met de Wp2000 beoogde de regering een
groei van het gebruik van het openbaar vervoer te bewerkstelligen, met als gevolg een vergroting
van de bereikbaarheid van Nederland. Een tweede doel van de Wp2000 was het verhogen van de
kostendekkingsgraad door verhoging van de reizigersopbrengsten of door verlaging van de
exploitatiekosten (zie paragraaf 2.2).

Vanaf I januari 2002 is aanbesteding van het openbaar vervoer door provincies verplicht geworden
en werd het systeem van concessieverlening geïntroduceerd. De winnende vervoersmaatschappij
van een aanbesteding krijgt het exclusieve, tijdehjke recht op het verrichten van het openbaar
vervoer binnen een regio of op bepaalde verbindingen Directe concurrentie tussen vervoerders is
hierdoor niet mogelijk. Wel moet een vervoerder op knooppunten (bijvoorbeeld bus- en treinstations)
de verbindingen van een andere vervoerder gedogen.

Aanbesteding van concessies is inmiddels breed ingevoerd en geldt als staande praktl¡k.
Doorgaans roept deze systematiek alleen discussie op bij incidenten (bijvoorbeeld bij wisseling van
concessies) of wanneer nieuwe markten onder het regime van de marktordening worden geplaatst
(zoals nu bij de grote steden). lncidenten nemen af omdat er in de afgelopen 10 jaar een brede
ervaring en expertise met aanbestedingen is opgebouwd. De kans op optreden van onvoorspelbare
effecten en de risico's van aanbesteding nemen daarmee af. Tegelijkertijd vindt er in toenemende
mate bezinning plaats over alternatieve organisatievormen. Volgens Dicke e.a.10 is aanbesteding

10 Graaiers of redders? Wat marktwerking heeft aangericht en klaargespeeld in de zorg, het openbaar veryoer
en de energievoorziening. Onder redactie van Willemijn Dicke, Bauke Steenhuisen en Wijnand Veeneman,
2011.
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een leerproces waarin nog steeds een hoop te leren is. Deze stellingname impliceert dat er nog

steeds winst te halen is (in termen van positieve effecten) bij komende aanbestedingen.

3.3 Sector overschrijdend perspectief

Niet alleen over marktwerking in het OV is veel gepubliceerd. Ook over de effecten van de
introductie van marktwerking in andere sectoren zijn vele rapportages, evaluaties en boeken
geschreven. Uit deze ervaringen in andere sectoren kunnen mogelijk bruikbare lessen voor het OV
worden gedestilleerd. Daarom gaan we hieronder nader in op een aantal sectoren en beschrijven
kort op welke wijze in deze sectoren marktwerking is geïntroduceerd en tot welke effecten dat heeft
geleid. We gaan respectievel¡k in op de postmarkt, de energievoorziening en de zorg.

Postmarkt

De Nederlandse postmarkt is sinds 1989 geleidel¡k verzelfstandigd en geprivatiseerd en sinds 1

april 2009 is de postmarkt volledig opengesteld. Dit betekent dat elk postbedrijf brieven of
poststukken mag bezorgen.

De kwaliteit, toegankelijkheid en betaalbaarheid voor een deel van de postdiensten (de universele
dienst; dit zijn met name de consumentenzendingen) is door middel van wet- en regelgeving
geborgd. ln de nieuwe Postwet 2009 is geregeld dat er altijd een basispakket van postdiensten

aanwezig blUft. Dit basispakket biedt een aantal garanties. Zo moet losse post 6 dagen per week
worden bezorgd, z¡n er minimaal 2000 postvestigingen in Nederland en zijn er richtlijnen voor de
spreiding van openbare brievenbussen. Hiermee wordt de kwaliteit van de Postmarkt vanuit de
wetgeving bewaakt. De Onafhankelijke Post en Telecommunicatie Autoriteit (OPTA) houdt toezicht
op nafeving van deze regels.

PostNL (voorheen TNT Post) blijft verplicht om postdiensten in Nederland en buitenlandse post te
leveren. Zo moet PostNL ook na de volledige liberalisering nog steeds postvestigingen en

brievenbussen voor het aanbieden van post aanhouden. Maar tegelijkertijd mogen ook andere
postbedrijven nu postvestigingen openen en brievenbussen plaatsen.

ln de praktijk manifesteert de concurrentie om de markt zich vooral op de markt voor bedrijven (dit is
90% van de markt). De consumentenmarkt is gezien de geringere marktomvang en de benodigde
investeringen (o.a. in bijvoorbeeld brievenbussen en postkantoren) minder interessant voor nieuwe
toetreders. De twee grootste nieuwe toetreders zijn SANDD en Select Mail. Beiden hebben een
landelijk netwerk van postvezorging opgezet. De concurrenten bieden met hun business modeleen
ander product aan dan TNT, namelijk een bezorging met een langere overeenkomstduur, minder
bezorgdagen, soms een lagere voorspelbaarheid van bezorgtijd en lagere tarieven. Ze richten zich
daarbij op de grote verzenders (bedrijven)11.

11 Ondezoek marktwerkingsbeleid, ministerie van Economische Zaken, februari 2008
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Voor de grote (bedrijfsmatige) gebruikers van postdiensten zijn de kosten omlaag gegaan. De
effecten van de privatisering op de consumentenmarkt zijn lastig te duiden, aangezien postNL deze
markt nog steeds domineert en de OPTA toezicht houdt op naleving van regels.

Energiemarkt

Vanaf 1998 is, in opdracht van de Europese Unie, een aanvang gemaakt met de privatisering en
liberalisering van de energiemarkt. ln Nederland was de volledige liberalisering op I juli 2004
gereed en was iedereen vrij om een leverancier te kíezen voor alle leveranties van elektriciteit en
gas.

Hoe leveranciers zich binnen de vrije energiemarkt moeten gedragen, is beschreven in de Gaswet
en Elektriciteitswet 1998. De Energiekamer moet er voor zorgen dat de vrije Nederlandse
energiemarkt goed werkt. Dat betekent onder andere dat de toegang tot het gas- en elektriciteitsnet
gewaarborgd moet zt¡n, dat de markt transparant moet z¡n en dat consumenten beschermd worden
tegen misbruik van mogelijke machtsposities van energie-aanbieders.

Bij de liberalisering van de energiemarkt is een scheiding aangebracht tussen levering van energie
en het netbeheer. Veel energiebedr¡ven waren voor de liberalisering zowel netbeheerder als
leverancier en moesten om díe reden splitsen in twee bedrijven, respectievelijk een netbeheerder en
een energieleverancíer. De netbeheerder is een niet-commercieel bedrijf dat alle aansluitingen
registreert en zorgt voor het transport van energie in zijn gebied. De energieleverancier is een
commercieel bedrijf dat alle andere activiteiten omtrent energievooziening verzorgt (met name de
levering, de handel en de energieproductie). Het bedrijf Tennet heeft de opdracht gekregen alle
hoogspanningsmasten te beheren.

Voordeelvan de splitsing is dat prijzen omlaag kunnen door een concurrentie. Netbeheerders
hebben immers geen relatie meer met het commerciële energiebedrijf, waardoor de bedrijven die
het energienet voor levering gebruiken op gelijke basls concurreren.

Het gerealiseerde effect van de liberalisering op het prijsniveau voor de consument is niet geheel
duidelijkl2. De energieprqzen zijn de afgelopen jaren namelijk sterk gestegen, maar dit h¡kt vooral het
gevolg te zijn van stijgende brandstofprijzen. Hiermee gecorrigeerd lijkt de liberalisering wel een
prijsdrukkend effect te hebben gehad.

De basiskwaliteit (leveringszekerheid) is onverminderd hoog gebleven. De overcapaciteit van
leveranciers is omwille van de doelmatigheid teruggebracht, maar heeft niet geleid tot extra
storingsminuten omdat de interconnectiviteit met andere landen is toegenomen. Kortom, de
energiebedrijven zijn, evenals voor de liberalisering, vrijwel altijd in staat elektriciteit te leveren
(incidenten daar gelaten).

Aan de aanbodzijde is wel verandering opgetreden. Door consolidatie van kleinere (gemeentelijke)
energiebedrijven is er een sterke concentratie ontstaan tussen een beperkt aantal grote
(inter)nationale spelers. Hoewel consumenten vrrj zijn om van aanbieder te wisselen en er ook

12 onderzoek marktwerkingsbeleid, ministerie van Economische zaken,februari 200g
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steeds meer nieuwe toetreders bijkomen, bestaan er wel zorgen of de markt voldoende
concurrerend is en of de concentratiegraad niet te hoog is. Van een volledig Europese markt is
vanwege beperkte interconnectiecapaciteit nog geen sprake.

Zorgsector

De nieuwe Zorgverzekeringswet ging in 2006 van kracht. Daarmee werd het begrip marktwerking in

de zorg geïntroduceerd. Sinds de wetswijziging zijn er drie partrjen die met elkaar onderhandelen:
1) de burgers/patiënten, 2) ziekenhuizen/klinieken en 3) zorgverzekeraars. De nieuwe marktwerking
vindt plaats in alle drie de relatiesl3:

1. Patiënt en verzekeraars: Elke burger is verplicht een basisverzekering af te sluiten bij een
zorgverzekeraar, maat is vrij in zijn keuze bij welke. Het basispakket is bij elke zorgverzekeraar
gelijk, maar de prijzen waar tegen z¡ deze aanbieden zijn concurrerend. Verder zijn er bovenop
het basispakket aanvullende verzekeringen mogelijk, waarin de verzekeraars zich kunnen
onderscheiden. Burgers zijn vrij in de keuze voor een pakket.

2. Zorgverzekeraar en ziekenhuizen: Vezekeraars kopen zorg in bij ziekenhuizen, maar beide
partijen zijn niet verplicht contracten met elkaar af te sluiten. Het principe is dat ziekenhuizen
concurreren op kwaliteit en prijs, om zo in de gunst van de zorgvezekeraars te komen.

3. Patiënt en ziekenhuis: Elke patiënt is vrij om te kiezen in welk ziekenhuis of kliniek zij behandeld
wil worden. De zorgverzekeraar kan hier wel op sturen, door onderscheid te maken in
vergoedingen of te werken met preferente zorginstellingen. Desondanks blijft de patiënt vrij in
zijn keuze.

Bijna 6 jaar na de invoering van de nieuwe Zorgverzekeringswet, lijkt de marktwerking die is
ontstaan in de praktijk beperkt. Hiervoor wordt een aantal oorzaken genoemdia.

Allereerst blijken consumenten in de praktijk maar weinig van zorgverzekeraar te veranderen (het

overstappercentage is ca. 3% per jaar). De keuzevrijheid wordt dus maar weinig benut en daarmee
is de druk op de verzekeraars om onderling scherp te concurreren mogelijk ook minder groot. Ook
de keuzevrijheid in ziekenhuizen wordt in de praktr¡k maar weinig benut. Uit onderzoek van de
consumentenbond in 2010 blijkt dat patiënten bijna altrjd kiezen voor het dichtstbijzijnde ziekenhuis
of het advies van de huisarts opvolgen. Bovendien zijn patiënten lang niet altijd in staat een goede

afweging te maken, bijvoorbeeld omdat er sprake is van een acute opname of omdat het patiënten

ontbreekt aan kennis en ervaring om de kwaliteit van zorginstellingen te kunnen vergelijken. Tot slot
komt ook in de relatie tussen zorgvezekeraars en zorginstellingen marktwerking nauwelijks tot
uiting. Het uitsluiten van ziekenhuizen I afdelingen door zorgverzekeraars komt in de praktijk vrijwel
niet voor.

13 Graaiers of redders?, Dicke, Steenhuizen, Veenem an,2011

1a Graaiers of redders?, Dicke, Steenhuizen, Veenem an,2O11
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Op basis van bovenstaande valt te concluderen dat bijna 6 jaar na de invoering van de zorgwet
verbeteringen in de kwaliteit en prijs nog niet goed zijn vast te stellen. Anderzijds is er wel meer dan
voorheen aandacht voor de kwaliteit van zorgverlening en wordt deze steeds transparanter
(bijvoorbeeld via vergehjkingssites en databases).

3.4 lnternationaal perspectief

Dit perspectief laat zien hoe andere landen invulling geven aan de EU-wetgeving met betrekking tot
de aanbesteding van openbaar veryoer. We maken daarvoor gebruik van een studie van lnno-V et
a|15, geschreven voor de Europese Commissie. ln deze studie is de organisatie van het openbaar
vervoer in 33 Europese steden onderzocht en vergeleken. De ervaringen in de verschillende
Europese steden laten een breed pallet aan mogelijke vormen zien voor de wijze waarop het OV is
georganiseerd. Grofirueg zijn die onder te verdelen in vier organisatievormen. Per organisatievorm
presenteren we in het kort een voorbeeld van hoe het OV conform dit model in een andere
Europese stad is georganiseerd.

1. De eerste vorm is OV in eigen beheer van de overheid. ln dit organisatiemodel wordt het OV
georganiseerd en uitgevoerd door publieke vervoersbedrijven. Het bestaansrecht van publieke
vervoersbedrijven kan juridisch gezien twee verschillende bases hebben. ln de eerste vorm
heeft het publieke vervoersbedrijf het alleenrecht (monopolie) op het uitvoeren van het
openbaar vervoer. Dit is vergelijkbaar met de monopoliepositie van de gemeentelijke
vervoerbedrijven in Amsterdam, Rotterdam en Den Haag. De andere mogelijkheid is dat het
publieke vervoerbedrijf (bijvoorbeeld door aanbesteding) t[delqk het recht heeft verkregen om
voor een afgebakende periode het openbaar veryoer te vezorgen.

2. De tweede vorm is het aanbesteden van afzonderlijke routes. Deze organisatievorm staat ook
wel bekend als het Scandinavisch of Londons model. ln steden/gebieden waar een dergelijk
model is ingevoerd werken vaak een of meer lokale/regionale overheden samen in een OV-
autoriteit. Zaken als marktanalyse, planning, aanbesteding, samenhang in het net etc. worden
uitgevoerd door deze OV-autoriteit. De vervoerders zijn primair verantwoordelijk voor de
uitvoering van de (lijn)diensten, conform de gestelde eisen.

15 Contracting in urban public transport, by inno-V , KCW, RebelGroup, NEA, Tø1, SDG, TlS, 14 januari 2OOB

Krakow (Polen)

ln de Poolse stad Krakow is de vervoerder MPK volledig eigendom van de gemeenschap. MPK is
verantwoordel¡k voor het openbaar veryoer in de stad. De autoriteit is eigenaar van de tramrails, wat ook
impliceert dat zij het risico draagt voor de investeringen. De voertuigen (bussen en tram) en de
onderhoudsfaci liteiten ntn om van de vervoerder M die hier ook het risico voor dra
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London area (Engeland)

London heeft door middel van competitieve aanbesteding ca. 700 contracten afgesloten voor a2onderlijke

buslijnen. De vervoerders op deze lijnen dragen alleen de risico's op de (productie)kosten voor de

exploitatie De opbrengstrisico's liggen volledig bij de overheid De totale planning voor het gebied wordt

verzorgd door "Transport for London" (TfL), een overheidsorganisatie. TfL is verantwoordelijk voor het
(weg)verkeer en (openbaar) vervoer in de Londense agglomeratie. De belangrijkste (beleids)doelstellingen

zijn vastgelegd door de overheid TfL definieert het netwerk en specificeert de minimale eisen waaraan de

vervoerders moeten voldoen.

3. De derde vorm is het aanbesteden van netwerken. ln deze organisatievorm is er meer vrijheid
voor de vervoerders, dan in de voorgaande vorm. De OV-autoriteiten bepalen de eisen en

standaarden waaraan de dienstverlening van de vervoerders in bepaalde netwerken/gebieden
moet voldoen. Deze organisatievorm kent een groot aantal var¡aties, die onderling vooral
onderscheidend zijn als het gaat om de mate waar¡n de vervoerders van de overheid wel of
geen tactische verantwoordelijkheden krijgen bij de uitvoering.

4. De vierde vorm is de vrije markt. ln deze benadering worden winstgevende diensten aan de
markt overgelaten en kunnen deze autonoom door de markt worden opgepakt. Soms wordt
aanvullend een subsidie verstrekt. Niet-winstgevende activiteiten kunnen door de overheid
worden betaald en door middelvan aanbesteding worden 'ingekocht'.

Groot-Brittannië

Het meest zuivere voorbeeld van het bieden van mogelijkheden aan de markt vinden we in Groot-

Brittannië (buiten London-area). De vervoerders hebben het recht om op eigen initiatief diensten aan te

bieden volgens routes, tarieven en tijdschema's gebaseerd op hun eigen commerciële inzicht en belang.

Er zijn geen exclusieve rechten. Dit betekent dat er sprake is van concurrentie 'op de weg'. Dit laatste komt

in de praktijk echter niet veel voor.

3.5 Juridisch perspectief

Het juridisch perspectief laat zien welke ruimte de (Europese en nationale) wet- en regelgeving biedt
als het gaat om de w4-ze van invulling van marktwerking.

Grenland (Noorwegen)

Het contract in de Noon¡veegse stad Grenland is gegund na een competitieve aanbesteding. Vervoerders

werden via aanbesteding uitgenodigd om aan te geven welke extra diensten zij konden leveren en tegen

welke voorwaarden, aanvullend op voor iedere vervoerder gelijkstelde 'openingstijden' voor alle lijnen

(basispakket) De winnende vervoerder kreeg het exclusieve recht om het openbaar vervoer in de stad te

exploiteren, op basis van een output-gestuurd contract. De vervoerder zelf is volledig verantwoordelijk voor

de tactische en operationele invulling hiervan, uiteraard binnen het kader dat in de aanbesteding is

¿ô



De belangrijkste Europese regelgeving is geformuleerd in de EU PSO-verordening. Deze
verordening stelt regels betreffende het OV per spoor en over de weg en is sinds 3 december 200g
van kracht. De PSO-verordening is zonder tussenkomst van nationale wetgeving geldig in de EU.

Uitgangspunt in de PSO-verordening is dat concessies worden aanbesteed. lndien dit uitdrukkelijk
in de nationale wet is geregeld is er een mogel¡kheid opengehouden voor inbesteden. De
Nederlandse wetgeving kent voor het regionaal stads- en streekvervoer echter een verplichting tot
aanbesteden en een verbod op inbesteden (dit m.u.v. de grote steden). ln het huidige
regeerakkoord is echter opgenomen deze toegestane inbesteding voor het stadsvervoer in de grote
steden niet langer toe te staan. Aanbesteding van concessies wordt dan in alle steden/gebieden in
Nederland in principe verplicht.

Op basis van de Europese PSO-verordening lijken er nog wel constructies als inbesteden en
alleenrecht mogelijk voor bijvoorbeeld deelnemingen van gemeenten met betrekking tot speciaal
vervoer. Verder maakt de Wp2000 ontheffing van de aanbestedingsplicht mogelijk in het geval van
een wt¡ziging van de indeling van de concessiegebieden, een samenvoeging van meerdere
vervoersvormen in één concessie of in geval van een concessie die betrekking heeft op openbaar
vervoer dat een nieuwe technologie of vervoersconcept bevat.

Voor de aanbestedingen in het openbaar vervoer is het Besluit aanbestedingsregels voor
overheidsopdrachten (Bao) van toepassing. Dit besluit maakt diverse vormen van aanbesteden
mogelijk: openbaar en niet-openbaar. Tevens is indeling in diverse percelen mogelijk. Verschillende
juridische constructies lijken mogelijk om bepaalde onderdelen (bijvoorbeeld materieel of personeel)
uit de aanbesteding te houden.

Concessleúe rmijnen

ln de PSO-verordening is een ruimere maximale concessieduur opgenomen dan in de Wet
Personenvervoer 2000. De Wet personenvervoer 2000 (Wp2OOO) is op dit punt nog niet gewijzigd,
waardoor de maximale concessietermijnen (nog) niet overeen komen. Dit lijkt vooral een kwestie
van tijd. ln de praktijk zien we aldat concessietermijnen langere perioden conform de pSO-
verordeni ng worden toegestaan.

Voor de maximale concessieduur gelden per 3 december 2009 de volgende regels:

o Concessieduur voor busdiensten is maximaal 10 jaar;

o Concessieduur voor spoordiensten is maximaal 15 jaar mits de spoordiensten worden
aanbesteed. Bij onderhandse gunning geldt een maximum van 10 jaar;

o Voor multimodale concessies geldt een maximumduur van 15 jaar, mits het spoordeel ervan
meer dan 50% van de waarde vertegenwoordigt.

De genoemde concessietermijnen kunnen met de helft van de totale concessieduur worden
verlengd. De mogelijkheid van verlenging moet dan wel uitdrukkelrjk bij de aanbesteding zijn
meegenomen. Tevens is het mogelijk om contracten, mits via een eerlijke openbare
aanbestedingsprocedure gegund, voor een nog langere periode te verlengen. Dit kan bijvoorbeeld
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wanneer een explo¡tant van openbare diensten uitzonderlijke infrastructuurinvesteringen of
investeringen in rollend materieelen voertuigen doet waarmee grote investeringen zijn gemoeid

3.6 Maatschappelijk perspectief

Het vijfde perspectief is het perspectief van de maatschappij. Dit perspectief laat zien wat de
maatschappij verwacht van het openbaar vervoer. Dit maakt onder meer duidelijk aan welke
wensen en eisen het openbaar vervoer (minimaal) moet voldoen vanuit de maatschappij bezien.

Voor de beschrijving van dit perspectief baseren wij ons op een recent onderzoek van het
Kennisinstituut voor Mobiliteitsbeleid (KiM) "Hoe groeit het regionaal OV?'. Het KiM onderzocht
waar het regionale openbaar veryoer in de afgelopen jaren groeide en waar niet, welke factoren
daaraan ten grondslag lagen, wat de marktven¡vachtingen zijn voor het regionale openbaar vervoer
en welke drijfveren van mensen bepalend zijn voor het gebruik van openbaar vervoer.

Uit het onderzoek blijkt dat in de periode 2000 - 2008 landelijk gezien sprake is van een
gelijkblijvend aantal reizigerskilometers in het regionaal openbaar vervoer per bus, tram en metro. ln
Groningen zien we in deze periode een lichte afname (ca.5o/o). Ook voor de periode tot 2040 wordt
er t.o.v. 2002 btl ongewijzigd beleid geen toename in het gebruik van het regionaal openbaar
vervoer venvachtl6. Wel verandert naar verwachting de samenstelling van het gebruik en zal het
gebruik zich voornamelijk gaan concentreren op het woon-werkverkeer. De kansen om te groeien
zullen dan ook vooral liggen in de verbindingen naar grootstedelijke werkgebieden in de spits.

Een trendanalyse van het KiM (Harms e.a. 2010) laat een aantaltrends zien die van invloed zijn op
het toekomstig mobiliteitsgedrag:

o Vergrijzing: Vergrijzing zal niet tot meer OV-gebruik leiden. De 'nieuwe' ouderen zullen juist
omwille van comfort, flexibiliteit en sociale veiligheid veel meer gebruik maken van de auto.
Mogelijk is er wel een toenemende vraag als het gaat om vervoer op maat.

o Verkleuring: Allochtonen zijn over het algemeen meer georiënteerd op het openbaar vervoer
dan op fietsen. Anderzijds hechten zij ook meer status aan autobezit. Voor de toekomst is de
verwachting dat door inkomstengroei allochtonen steeds meer de binnensteden verlaten en in
minder dichtbevolkte wijken/plaatsen gaan wonen. Door een lagere OV-dichtheid zal het OV-
gebruik dan ook minder aantrekkelijk worden.

o lndividualisering: Mensen komen steeds meer als individu dan als groep in de samenleving te
staan. ln minder stedelijke omgevingen zal dat tot meer alleengebruik van de auto leiden. ln
stedelijke omgevingen is de ven¡¡achting dat individualisering juist tot meer OV-gebruik leidt:

eenpersoonshuishoudens gebruiken vaker het OV dan gezinnen.

o lntensivering: De trend naar intensivering zal met name impact hebben op sociaal recreatieve
verplaatsingen, waar er weinig problemen zijn voor autogebruikers. lntensivering kan in

16 Toekomstscenario's Welvaart en Leefomgeving, planbureaus
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hoogstedelijke gebieden ook een kans zijn voor het openbaar vervoer: de stad kan in de spits
moeilijk nog meer auto's opnemen (congestie, parkeerdruk).

o Groei in de stad, krimp op het platteland:

De venruachte bevolkingsgroei in steden biedt kansen voor het OV om te groeien. Met het
ftjnmazige netwerk en de hogere frequenties in de steden heeft het OV meer te bieden in steden
dan op het platteland. De bevolkingsafname op het platteland leidt mogelijk tot een concentratie
van voorzieningen (denk aan scholen, ziekenhuizen). De afstanden tot deze concentraties
zullen voor veel bezoekers toenemen en veel vaker niet meer per fiets te bereiken zijn. Ook hier
zijn er kansen voor het OV om te groeien. Het totaal aantal gebruikers van de voorzieningen en
dus het OV zal wel afnemen. Bovendien zal er steeds meer behoefte zijn aan OV op maat in
plaats van standaard lijnen.

Of mensen in de toekomst meer of minder gaan reizen met het openbaar vervoer is niet alleen
afhankelijk van de verplaatsingsbehoefte, de beschikbaarheid van alternatief vervoer, de prijs en/of
de kwaliteit. De klantenwenspiramide (Van Hagen, 2004) geeft inzicht in andere doorslaggevende
productkenmerken. De klantenwensen zijn in drie groepen te verdelen:

1. Randvoonryaarden: Randvoorwaarden zijn veiligheid en betrouwbaarheid (e moet er van op aan
kunnen dat je op een bepaald tijdstip aankomt waar je wilt zijn). Aan de randvoon¡vaarden moet
worden voldaan, anders nemen mensen het vervoersalternatief niet in overueging.

2. Dissatisfiers: Dit zijn bijvoorbeeld een slechte fysieke toegankelijkheid, onvoldoende
samenhang/logische verbindingen of een slechte klantenservice. De aanwezigheid van
dissatisfiers leidt tot ontevredenheid. Het ontbreken leidt overigens niet automatisch ook tot
meer tevredenheid.

3. Satisfiers: Heeft gaat hier om beleving en comfort, br¡voorbeeld om gegarandeerde zitplaatsen
of toegang tot internet. Hoe meer/beter, hoe tevredener de klant. Satisfiers kunnen mensen over
de streep trekken voor het OV te kiezen.

Satisfio¡r

Slle lhcitl
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( 0Dtlrrt I
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3.7 Gonclusie

De beschrijving van de vijf perspectieven leidt tot een aantal aanknopingspunten voor het
ontwikkelen van alternatieven voor de aanbesteding in het OV.

o Het historisch perspectief laat door de eeuwen heen een verschuiving zien in de
verantwoordelijkheid voor de uitvoering van het openbaar vervoer. Begin 19" eeuw was het
openbaar vervoer (toen alleen nog spoorvervoer) volledig in handen van marktpartijen en
speelde de overheid nauwelijks een rol. Dit werkte goed voor rendabele lijnen, maar de
geschiedenis leert ons dat minder rendabele of risicovolle lijnen voor marktpartijen niet
interessant zijn om aan te leggen of te exploiteren. Financiële risico's, tekorten en economische
crises waren dan ook doorgaans aanleiding voor meer overheidsbemoeienis. Opvallend is
overigens dat financiêle tekorten bij de overheid ook weer een aanleiding waren om het
openbaar vervoer te decentraliseren en marktwerking te introduceren.

Het historisch perspectief laat ons samengevat de uiterste vormen van ordening van rollen en
verantwoordelijkheden zien tussen overheid en markt.

1 . Particuliere verantwoordelijkheid;

2. Overheidsverantwoordelijkheid d.m.v. eigendom en/of subsidiering ;

3. Gezamenlijke verantwoordelij kheid, d. m.v. aanbested ing.

a Uit het sector overstijgende perspectief blijkt dat de invoering van marktwerking in verschillende
sectoren op geheel verschillende wijzen is georganiseerd. Dit perspectief laat vooral varianten
zien in hetgeen dat wordt overgelaten aan de markt. Zo is bijde liberalisering van de
energiemarkt gekozen voor een splitsing tussen netwerk (infrastructuur) en levering. Het
netwerk is in handen van overheidsbedrijven en alleen op de levering wordt in de markt
geconcurreerd door commerciële bedrijven. Ook in de postmarkt zien we, hoewel van geheel

andere aard, een soort splitsing ontstaan. De consumentenmarkt is wettelijk beschermd, door
de Postwet die vrij stringente eisen stelt aan de kwaliteit die PostNL minimaal moet garanderen.

Op de bedrijvenmarkt is veel meer concurrentie mogelijk en zijn ook nieuwe toetreders actief.

Samengevat laat dit perspectief ons een aantal variaties zien in de mate van marktwerking:
welke taken/basisgaranties rekent de overheid tot haar verantwoordelijkheid en welke taken ziet
zij als de verantwoordelijkheid voor de markt.

Vanuit internationaal perspectief zien we naast de fundamentele alternatieven (overheids BV of
volledig overlaten aan de markt) ook een aantal 'tussenliggende' alternatieven . Deze variëren
vooral in de wijze waarop en bij wie (overheid of markt) taken, rollen en functies worden belegd.
De overheid kan er bijvoorbeeld voor kiezen om zaken als lijnvoering en dienstregelingen zelf te
bepalen (en alleen de uitvoering van de dienst aan te besteden) maar kan er ook voor kiezen
alleen te willen sturen op doelen en output en de invulling van het OV vrijwel volledig aan de
vervoerder(s) over te laten.
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De vraag die bij dit perspectief centraal staat is vooral welke taken je als overheid tot je eigen
verantwoordelijkheid rekent en welke taken je overlaat aan de markt. Variaties kunnen onder
meer gezocht worden in marketing, lijnvoering, tariefstelling, routes etc.

o Het juridisch perspectief laat zien welke wet- en regelgeving er geldt als het gaat om
marktwerking in het openbaar vervoer en welke ruimte deze laat voor de precieze invulling.
Vooropgesteld geldt in Nederland een verplichting tot aanbesteding (Wp2OOO) en is het
kabinetsvoornemen om de beperkte uitzondering hierop in de grote steden af te schaffen. De
huidige wet- en regelgeving schrijft echter niet voor op welke wijze er precies invulling aan de
aanbesteding moet worden gegeven.

Veder laat de wet- en regelgeving ook op een aantal andere punten vrijheidsgraden zien. Het
gaat onder andere om de concessieomvang (grootte gebied), concessiebreedte (bus, trein,
metro, multimodaal) en concessieonderdelen (personeel, materieel). Daarnaast laat de wet- en
regelgeving ook variaties toe in de concessieduur. ln de PSO-verordening zijn
maximumtermijnen gesteld, maar de aanbestedende overheid is er (uiteraard) volledig vrij in om
deze termijnen te verkorten. Bovendien biedt de wet- en regelgeving een aantal mogelijkheden
de maximum concessietermrjnen met de helft te verlengen.

o Het maatschappelijk perspectief maakt inzichteh¡k aan welke functies het openbaar vervoer
moet voldoen en hoe deze worden gewaardeerd door de reiziger. Op basis van de
klantenwenspiramide kan worden gesteld dat de taak van de overheid is om minimaal de
randvoon¡¡aarden (veiligheid en betrouwbaarheid) zeker te stellen. Zonder deze
randvoon¡vaarden is het (potentieel) gebruik van het openbaar vervoer geen reëel alternatief
voor andere vervoermiddelen. De variatie in de aanbesteding gaat dan vooral om de
'dissatisfiers' en 'satisfíers'. De vraag die je je als overheid moet stellen is of je deze taken wilt
voorschrijven (garanties/zekerheid) of overlaat aan de markt (flexibiliteit, prestatieprikkels). ln dit
laatste geval hoort daar ook een vorm van opbrengstverantwoordelijkheid bij.

Op basis van de vijf perspectieven zien we samengevat de volgende driedeling in alternatieven:

1. Fundamenteel: Alternatieve mogelijkheden gebaseerd op een fundamenteel andere ordening
van de functies per actor (wel of geen marktwerking). Deze ordening zien we onder andere
terug in het historisch perspectief en het internationaal perspectief.

Strategisch:Alternatieve mogelijkheden die gebaseerd zijn op een afiruijkende vorm van
aanbesteding (wijze van aanbesteding). Het juridisch perspectief laat zien dat er verschillende
mogelijkheden zijn om de aanbesteding vorm te geven. We kijken onder meer naar varianten die al
in andere sectoren, zoals in de bouw, worden toepast (pps/DBFMo en prijsvragen).

2. Tactisch: Alternatieve mogelijkheden die onderscheidend zijn in hetgeen dat wordt aanbesteed
(mate van marktwerkíng). Het sector overstijgend perspectief, het internationaal perspectief en
het juridisch perspectief laten alle drie zien dat er verschillende variaties mogelijk zijn in hetgeen
dat wordt aanbesteed. Het maatschappelijk perspectief kan de overheid helpen om daarin een
keuze te maken (wat willen we als overheid minimaalgaranderen)
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4. Beschrijving alternatieven

4.1 lnleiding

4.1.1 Decategorieën

ln dit hoofdstuk werken we de drie in het vorige hoofdstuk onderscheiden categorieën en daarbij
horende alternatieven uit. De drie categorieën zijn:

1. Fundamenteel: Afternatieve mogelijkheden gebaseerd op een fundamenteel andere ordening
van de functies per actor (wel of geen marktwerking)

2. Strategisch: Alternatieve mogeh¡kheden die gebaseerd zijn op een afwijkende vorm van
aanbesteding (wijze van aanbesteding)

3. Tactisch:Alternatieve mogelijkheden die onderscheidend zijn in hetgeen dat wordt aanbesteed
(mate van marktwerking)

4.1.2 Opbouw alternatieven

Voor het identificeren van potentiële alternatieven binnen elk van de drie categorieën hebben we
allereerst gekeken naar de 'functies'waaruit een OV-systeem is opgebouwd. Met functies bedoelen
we alle taken die belegd dienen te worden om openbaar vervoer diensten te kunnen vormgeven. Te
denken valt aan taken op het gebied van materieel, logistiek, personeel, reisinformatie, (sociale)
veiligheid etc. Daarnaast hebben we gekeken naar alle actoren die een rol hebben bij de uitvoering
van de OV-functies, zoals overheden, vervoerders, werknemers, passagiers, leveranciers en
financiers.

Door de verschillende OV-functies te combineren met de rolinvulling van de actoren ontstaan de
verschillende combinaties c.q. alternatieven. Zo kan er bijvoorbeeld ten aanzien van de functie
'materieel' voor worden gekozen om het rollend materieel middels een 'a_ctiva bv' in eigendom van
de overheid te houden en deze, tegen een gebruiksvergoeding, beschikbaar te stellen aan een
concessiehouder. Een andere optie is om de vervoerder zelf de beschikbaarheid van materieel te
laten verzorgen (al dan niet via een operationeel lease contract met een derde partij).

De alternatieven die op deze wijze ontstaan, onderscheiden zich op twee aspecten:

o De mate waarin de overheid de vormgeving van de vervoersdienst voorschrijft (sturing/invloed),

dan wel de vormgeving van het vervoersaanbod meer overlaat aan de vrije markt;

o De mate waarin de overheid zelf (in eigen beheer) taken uitvoert, dan wel taakuitvoering
overlaat aan andere (markt)partijen.

Door deze twee variatiemogelijkheden als assen te nemen ontstaat het volgende speelveld
waarbinnen alternatieven ten opzichte van elkaar kunnen worden geplaatst. Zie de figuur hieronder,
met daarin een aantalvoorbeelden van alternatieven uitgewerkt.
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ln het kwadrant linksonder (veel uitbesteding - weinig sturing) bevinden zich bijvoorbeeld de meest
gebruikelijke aanbestedingsvormen in Nederland. Het kwadrant rechtsboven (veeldirecte invloed -
veel zelf doen) kenmerkt zich door zoveel mogelijk verantwoordelijkheden bij de overheid zelf te
leggen, bijvoorbeeld in de vorm van een personeels- en materieelpool of een eigen provinciaal
vervoerbedrijf.

4.1.3 De twaalf alternatieven

Op basis van de in de vorige paragtaaf beschreven methodiek ondersche¡den wijtwaalf
alternatieven, die als volgt zijn in te delen:

Veelvarianten kunnen onderling ook worden gecombineerd en ook binnen elk van de twaalf
afzonderlijke alternatieven zijn soms variaties mogelijk.

1 Geheel overlaten aan particulier initiatief
2 Maatschappelijke onderneming
3. Overheids bv

4 Alternatieve aanbesteding (veilig, prijsvraag)
5 Alternatieve contractvormen (ppS)

6. Materieelpool
7. Strategische activa
8. Personeelspool
9. Variaties in ontwikkelfunctie
1 0.Variaties in opbrengstverantwoordelijkheid
11 Variaties in concessieduur
l2.Variaties in concessieomvang- en breedte

Wel of geen marktwerking

Mate van marktwerking

'l Thema's van
fundamentele aard

'Fine tuning' verdeling
risico's en onzekerheden

2. Thema's van
strategische aard

3. Thema's van tactische
aard

AlternatievenOnderscheidendniveau Essentie
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ln het vervolg van dit hoofdstuk worden de twaalf alternatieven nader beschreven, waarbij we ter
vergelijking beginnen met een beschrijving van de huidige situatie in Groningen.

De alternatieven worden allereerst beschreven aan de hand van een algemene typering waarbij de
belangrijkste verschuiving in rollen, taakverdeling en functies ten opzichte van de huidige situatie
aan de orde komen. Vervolgens wordt het alternatief geïllustreerd met voorbeelden elders.
Tenslotte wordt het alternatief beschreven aan de hand van het oplossend vermogen en de
haalbaarheid.

Oplossend vermogen

Bij de beschrijving van het oplossend vermogen wordt beredeneerd of en op welke wijze het
alternatief van invloed is op (het verbeteren van) de genoemde aandachtspunten. We hanteren

daarvoor de volgende criteria:

Aandachtspunten Criteria

Zekerhe¡d personeel o ContinuiTeit werkgever (= motivatie, kwaliteit, verbondenheid),

o Gelijkblijvendearbeidsvoorwaarden (primair,secundair)

o Werkgaranties

Materieel: voorkomen kapitaalvernietiging a Afschrijvingstermijn materieel in overeenstemming met concessieduur

(geen onder/overbenutting)

a lnkoopkosten (= kosten fìnanciering, efficiëntie bij inkoop (kennis, beter

onderhandelen, schaalgrootte))

Kosten
a Kostenbeheersing OV-product

Denk aan aanbestedingskosten/proceskosten, efficiëntie van

bedrijfsvoering, wel/geen winstoogmerk

Kwaliteit
Uitvoerende partij wordt gestimuleerd en beloond om kwaliteit te

leveren. Financiële belangen gekoppeld aan reizigersbelangen

a
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Haalbaarheid

Bij de haalbaarheid kijken we naar de voor- en nadelen die vastzitten aan (de invoering van) de
alternatieven. Dit doen we op basis van de volgende criteria:

a Mate waarin altematief past binnen huiilige wetgevinO: (alternatief past

binnen de huidige we[ er zijn beperkte wijzigingen in de wet nodig,

alternatief vereist fundamentele wljzigingen in de wet)

o ls de markt gereed voor invoering alternatief (voldoende part¡jen, juiste

partijen, zijn partijen hierop ingericht etc.)

o lnstandhouding competit¡eve markt (level playing field), coneurrentie

om de markt.

a lnvoeringskosten alternatief voor overheid en voor markt

(denk aan fÌnanciële investeringen ¡n materieel, personeel, maar ook

kennis, ervaring en capaciteit)

o lnspanning die nodig ls om de concessies, inclusief hun onderlinge

relaties en interfaces, te beheersen.

(Aandachtspunlen tjn o.a. aantal pertûen in de uitvoering, aantal

concessies, wel/geen coördinerende partij)

35



4.2 Huidige situatie

Binnen de Provincie Groningen worden verschillende vormen van openbaar vervoer periodiek
aanbesteed. Naast doelgroepenvervoer zijn dit de modaliteiten: trein en bus. Ook zijn er
vergevorderde plannen rondom de aanleg en exploitatie van een Regiotram. De wijze van
aanbesteding en de inrichting van de concessie zijn op onderdelen verschillend. De
aanbestedingsvorm van de treinconcessie is geënt op het neerleggen van taken en
verantwoordelijkheden bij de markt. Bij de aanbesteding van de Regiotram geldt een vergelijkbare
inrichting waarbij voor een lange periode veel van de OV-functies aan de mark wordt overgelaten.
Bij de vormgeving van de busconcessie ligt dit genuanceerder. De verdeling van taken en
verantwoordelijkheden is hier meer hybride. Hieronder wordt de huidige situatie getypeerd.

Concessreye dening trein

Het concessiemanagement, inclusief de periodieke aanbesteding van de treinconcessie (regionale

spoorlijnen) wordt door de Provincie in eigen beheer vormgegeven. De Provincie is de
aanbestedende overheid en concessiehouder. Het gaat hierbij onder meer om de spoorlijnen
Groningen-Veendam, Groningen - Nieuweschans, Groningen - Delfzijl, Groningen - Roodeschoolen
Groningen - Leeuwarden (in samenwerking met de Provincie Friesland).

De ontwikkelingsfunctie en de opbrengstverantwoordelijkheid br¡ de treinconcessie is bij de
vervoerder neergelegd, terwijl bij de exploitatie van het busvervoer beide functies het primaat zijn
van de concessieverlener (het OV-bureau). Voor spoorconcessies gelden langere
concessietermijnen dan bij busvervoer. De looptijd voor de huidige, aan Arriva gegunde, concessie
is 15 jaar. De concessie loopt tot en met 2020. Naast verschillen in concessieduur is ook een
typerend verschil de harde scheiding tussen exploitatie en infrastructuur. Bij het spoor is de
beheerder (zowelonderhoud als capaciteitsverdeling) een derde partij (ProRail), tenrurjl bij de
busconcessie het wegbeheer een minder bepalende rol speelt voor de overall kwaliteit van het OV
aanbod.

Concessleyeilening bus

Voor het concessiemanagement, inclusief de periodieke aanbesteding van de busconcessie(s) is er
het OV-bureau Groningen - Drenthe. ln december 2004 hebben de provincies Groningen en
Drenthe en de gemeente Groningen gezamenlijk het OV-bureau opgericht. Het OV-bureau is

verantwoordelijk voor het beheer van de busconcessies, toekomstige aanbestedingen en het,

samen met de partners, ontwikkelen van het stads- en streekvervoer per bus. De
ontwikkelingsfunctie en opbrengstverantwoordelijkheid liggen hierbij dus niet bij de vervoerder, maar
bij het publieke orgaan. Via een 'robuuste ontwikkelingsrelatie'wordt samen met de vervoerder
gekeken hoe het OV-product op de korte en lange termijn verder kan worden verbeterd. Ook wordt
de sociale veil ig heidscomponent afzonderlijk georganiseerd en aanbesteed.

Wat betreft de concessie-inrichting is al het openbaar vervoer per bus in Groningen en Drenthe in
één grote concessie aanbesteed, met uitzondering van drie trein vervangende Hoogwaardig
Openbaar Vervoer (HOV)-lijnen en al het kleinschalige openbaar vervoer (geïntegreerd met
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doelgroepenvervoer). De grote concessie is verleend aan Qbuzz en heeft een looptijd van 6 jaar
met de mogelijkheid tot een verlening van 2 jaar. Deze concessie loopt hiermee minimaal tot 201S.

Volgens de jaarlijkse OV-monitor van het KPW is het OV-bureau de Ov-autoriteit waar in 2011 de
hoogste klantwaardering is gemeten.

Concessieyedening light rail

Daarnaast ontwikkelt de Provincie Groningen samen met de gemeente Groningen (en de regio
Groningen - Assen) de Regiotram. De Regiotram moet zorgen voor een beter toegankelijke
binnenstad van Groningen en een verbeterde bereikbaarheid van stad en reg¡o. Marktpartijen
worden op het ogenblik in de vorm van een concurrentiegerichte dialoog betrokken bij de mogelijke
uitvoering van d¡t project in de vorm van een DBFMO-contract met een looptüd van22,S jaat.
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4.3 Alternatieven van fundamentele aard

Op fundamenteel niveau staat de wijze van aanbesteding en marktwerking centraal. Het gaat in
essentie om de keuze (politieke overtuiging): wel of geen marktwerking door aanbesteding.
Kenmerkend is een ingrijpende wijziging c.q. hervorming van de huidige organisatievorm en

waarvoor aanpassing van in elk geval de Nederlandse wetgeving vereist is.

We onderscheiden drie mogelijke alternatieven:

1. Particuliere ondernemingen en directe concurrentie;

2. Maatschappelijke onderneming, ook voor uitvoering;

3. Eigen overheids BV.

4.3.1 Particuliere ondernemingen en directe concurrentie

Algemene typering

De relatie tussen overheid en vervoersbedrijven is aan verandering onderhevig geweest.

Oorspronkelijk was het aanbieden van (openbaar) vervoer puur een aangelegenheid van
particuliere vervoerders met weinig tot geen regulering van de overheid (zie historisch perspectief,

hfd. 3). Er waren meerdere maatschappijen die om de gunst van reizigers streden. De
overheidsinvloed op de exploitatie van openbaar vervoer komt later met de invoering van
vergunningsplicht en het verlenen van exclusieve rechten aan één busmaatschapprj op elke buslijn
(om excessen in concurrentie tussen busdiensten onderling te reguleren).

Dit alternatief behelst een geheel andere ordening van de markt dan nu het geval is. De overheid
trekt zich b¡na geheel terug. Het vormgeven van het openbaar vervoer wordt (vrijwel) geheel

overgelaten aan particulier initiatief en niet meer gereguleerd of gesubsidieerd door de overheid.
Meerdere particuliere ondernemingen strijden, zonder inmenging van de overheid, om de gunst van
reizigers. Particuliere bedrijven exploiteren voor eigen risico buslijnen en treinverbindingen. Elk
particulier bedrijf verzorgt zelf meerdere OV-functies zoals materieel, personeel etc. (zie ook overlap
in het schema op de volgende pagina). De overheid vervult in dit alternatief slechts een zeer
marginale rol in de vorm van kaderstelling en inspecties naar bijvoorbeeld veiligheidsvoorschriften.
Daarnaast zal op het gebied van spoor een capaciteitsverdelingsvraagstuk blijvenlT. Bij het
busvervoer is directe concurrentie op de weg (in theorie) mogelijk, b¡ trein blijft een
verdelingsmechanisme nodig vanwege beperkte spoorcapaciteit. Behoudens het beschikbaar

1t Dit is te vergelijken met de situatie op de energiemarkt, waar er private concurrerende aanbieders zijn, maar
het energietransportnetwerk in handen blijft van TenneT (waarbij de staat '100% eigenaar is van de aandelen

van TenneT Holding B.V).
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stellen en beheren van railinfrastructuurls worden bij dit alternatief alle OV-functies vormgegeven
door particuliere ondernemingen.

Voorbeelden elders

ln verschillende ontwikkelingslanden wordt heden ten dage nog gewerkt met particuliere
lijnbushouders, die deels in brandstofkosten worden gesubsidieerd door de overheid indien zij zich
houden aan bepaalde kwaliteitseisen zoals frequentie. Ook in Europa ziln er verschillende
voorbeelden waarbij particuliere bedrijven voor eigen risico buslijnen exploiteren. Bijvoorbeeld in
Groot-Brittannië of dichter bij huis: de Public Express. Dit is een bus die tussen Groningen,
Oldenburg en Bremen rijdt. De particuliere fírma die de lijn exploiteert bestaat sinds 2004. Bij beide
laatste voorbeelden gaat het om langeafstands-bussen op rendabele verbindingen.

Tegenwoordig zijn er ook voorbeelden van kleinschalige initiatieven waarbij, los van het
concessiestelsel, particuliere bedrijven vervoer aanbieden op specifieke relaties waarop geen
regulier openbaar vervoer wordt aangeboden of die gericht zijn op een speciale doelgroep
(toeristenbus in Amsterdam). De Westpoort Bus (W-bus) is hiervan een voorbeeld. Hierbij wordt
vervoer aan de werknemers en bezoekers van Station Sloterdijk (Amsterdam) naar diverse
bedrijven in Westpoort aangeboden. Het gaat hierbij echter om besloten vervoer. Het vervoer is
alleen geldig voor werknemers van de deelnemende bedrijven en voor de ritten die het bedrijf heeft
ingekocht. Een ander voorbeeld is de Schiphol bus, die sinds de zomer van 2011 van Groningen via
Drenthe naar Schiphol rijdt. De nachtbus springt daarmee in op een gat in de dienstregeling van
NS.

18 Rond 1900 werd zelß de railinfrastructuur door private maatschappijen ontwikkeld. En heden te dage kan
door middel van DBFMO-contractering ook de aanleg en exploitatie voor langere periode aan private partijen

worden uitbesteed. Dan is er echter sprake van exclusiviterT die door de overheid wordt gegarandeerd.
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Oplossend vermogen

Kostentechnisch is het voordeel van dit alternatief dat het geen beslag legt op overheidsfinanciën
en dat alle procedures en papierwerk rondom periodieke aanbestedingen achtenrege blijft. Ook zal
(vooralop rendabele lijnen) door het marktmechanisme evenwicht tussen vraag en aanbod tot stand
kunnen komen waarbij - zeker op de korte termijn - meer aanbod en kwaliteit wordt geboden. Ook
de problematiek rondom de afschrijving van materieel afgestemd op de duur van een concessie
speelt in dit alternatief minder. Het bedrijfseconomisch 'uitnutten' van materieel is geheel een zaak
van eigen ondernemerschap.

Concurrentie op de markt (in plaats van om de markt) kan echter leiden tot excessenln waarbij
ondernemingen op het scherpst van de snede strijden om marktaandeel. Op de langere termijn is
het niet realistisch dat meerdere aanbieders rendabel op dezelfde lijnen actief kunnen blijven.
Nadeel is bovendien dat de exploitatie van de meeste lijnen niet kostendekkend is waardoor,
althans niet zonder overheidssubsidie, er geen breed aanbod tot stand komt. De sociale functie van
het openbaar vervoer kan hiermee onder druk komen te staan. Bovendien biedt dit alternatief niet
meer zekerheid voor werknemers. Mogelijk is er juist een grotere kans dat ondernemers failliet
gaan.

De invloed van de overheid op de prijs/kwaliteit neemt bij dit alternatief af. De overheid kan het
openbaar vervoer bovendien minder goed als instrument inzetten om andere beleidsdoelen na te
streven. Ook de regie op samenhang van het gehele aanbod aan openbaar vervoer blijft in dit
alternatief achterurege. Bedrijven zullen in eerste instantie gaan voor winstmaximalisatie en niet
voor het belang van de passagiers. Bedrijven zullen niet gestimuleerd worden om bijvoorbeeld een
soepele overstap te bieden op lijnen van de concurrent, met als gevolg dat het OV geen netwerk
vormt maar eerder een samenstelsel van individuele lijnen zonder structuur. Tot slot zal een deel
van de veronderstelde efficiencywinst die het gevolg is van private bedrijfsvoering worden omgezet
in 'winst' voor de ondernemers, De efficiencywinst zal hiermee dus niet terugvloeien in het
openbaar vervoer zelf.

Haalbaarheid

Dit alternatief impliceert een volledig andere invulling van de taken en bevoegdheden van de
overheid bij het openbaar vervoer en vereist een fundamentele wijziging van de huidige wetgeving.
De invoeringskosten zijn voor de marktpartijen naar verwachting zeer hoog. De markt moet zich
prepareren op een volledig andere vorm van concurrentie ('dagelijkse' strijd om de gunst van de
reiziger) en verliest de continuïteit die de huidige concessiesystematiek biedt. Er zal een andere,
meer concurrerende en flexibelere vorm van bedr'rjfsvoering nodig zijn.

Verder biedt dit alternatief meer ruimte voor nieuwe toetreders en/of kleine marktpartijen, waardoor
de concurrentie om de markt zal toenemen en de competitieve markt wordt versterkt. Tot slot zal de
inspanning die nodig is om de relaties en interfaces tussen verschillende

1e Vergelijk de liberalisering van de taximarkt, waarbij vooral in de grote steden problemen ontstonden rondom

de kwaliteit en groei van het aantal straattaxi's.
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lijnen/gebieden/modaliteiten te beheersen fors toenemen. Het aantaf partijen dat actief openbaar
vervoer exploiteert zal naar verwachting toenemen. Het ontbreekt aan een coördinerend orgaan dat
de concurrentie in goede banen leidt.

4.3.2 Maatschappelijke onderneming

Algemene typering

Bij dit alternatief wordt het openbaar vervoer aangeboden en ontwikkeld door een onderneming
zonder winstoogmerk. Het gaat dus niet om een overheidsdienst of een private onderneming, maar
om een maatschappelijke onderneming waarbinnen ondernemerschap, belangen van consumenten
en publieke belangen worden verenigd. Kenmerk van een maatschappelijke onderneming is dat
zulke organisaties functioneren in het spanningsveld tussen de overheid, de markt en de
burger/consument. De burgers/consumenten hebben zelf direct invloed op de 'governance' van de
betrokken instelling en bezitten 'aandelen' van de maatschappij. Ook dit alternatief behelst een
geheel andere ordening van de markt. Alle OV-functies, inclusief de tariefstelling en
investeringsstrategie worden gezamenlijk vormgegeven.

Voofueelden elders

Er zijn specifieke vormen van 'openbaar' vervoer die worden vormgegeven door een
maatschappelijke onderneming. Een goed voorbeeld is de veerverbinding Den Helder - Texel die
door de TESO wordt geëxploiteerd. Voor de veerdienst naar Texel geldt een uitzonderingsclausule
voor aanbesteding (onderhandse gunning). Deze is van toepassing omdat er sprake is van een
maatschappelijke onderneming, waarbij aandelen in handen zt¡n van de gebruikers.

De NS werd in het Coalitieakkoord van het kabinet Balkenende lV aangemerkt als maatschappelijke
onderneming en in dit coalitieakkoord werd de invoering van de rechtsvorm van een
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maatschappelijke onderneming aangekondigd. Dit wetsvoorstel is in 2009 ingediend bij de Tweede
Kamefo, maar eind 2010 ingetrokken door het huidige Kabinet Rutte.

Oplossend vermogen

Voordeel van een maatschappelijke onderneming is dat het de reiziger een stem geeft. ln de
huidige systematiek zijn aanbestedingen vooral een spel tussen overheid en vervoerbedrijf. Het
blijkt lastig om de reiziger op adequate wijze te (laten) vertegenwoordigen en daarmee een stem te
geven. Bij dit alternatief heeft de consument bovendien rechtstreeks invloed op de prijs en kwaliteit
van het openbaar vervoer. Omdat de onderneming opereert zonder winstoogmerk kunnen ook
eventuele meer opbrengsten direct worden geïnvesteerd in het aanbod, de kwaliteit van het
materieel of een verlaging van het tarief. Ook kan het een positief effect hebben op het gebruik van
het openbaar vervoer - men reist immers met de 'eigen maatschappij'. Dit alternatief biedt meer
zekerheid voor personeel omdat er geen sprake is van periodieke aanbestedingen en wisselingen
van werkgever. Ook bij dit alternatief geldt dat de kosten voor periodiek aanbesteden en eventuele
juridische procedures achterwege blijven.

Nadeel van dit alternatief ís dat het vertalen en verenigen van individuele belangen in een eenduidig
collectief belang lastig kan zijn indien er niet een duidelijk afgebakend en een voor iedereen
enigszins gelijke vraag naar openbaar vervoer is. De problematiek van zogenaamde 'freeriders' en
verdelingsvraagstukken gaat zich dan doen gelden.

20 Wetsvoorstel invoering rechtsvorm voor de maatschappelijke onderneming, Ministerie van Verkeer en

Waterstaat; 201 0 I 07 I 05.

Kenmerken Maatschappelijke Onderneming, Memorie van Toelichting bij Wetsvoorstel

Kenmerkend voor de rechtsvorm van de vereniging of stichting die een maatschappelijke onderneming in stand

houdt als in het wetsvoorstel bedoeld, zijn de volgende elementen:

1. Zij wordt opgericht met het doel maatschappel¡ke diensten te verrichten.

2. Het bestuur bestuurt

3. Het bestuur legt zowel verticaal jegens de overheid (zoals voorgeschreven in sectonvetgeving) als

horizontaal jegens de belanghebbendenvertegenwoordiging en de maatschappij (in het jaarverslag)

verantwoording af over het door hem gevoerde beleid.

4. Naast het bestuur is er een raad van toezicht en een belanghebbendenvertegenwoordiging; in geval van

een vereniging is er ook een algemene ledenvergadering en de houders van winstbewijzen vormen ook

een algemene vergadering met beperkte bevoegdheden.

5. Het bestuur heeft de mogelijkheid winstbewijzen uit te geven (tenzij dit bij wet is uitgesloten), onder de

VE lichti tot het stellen van
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Haalbaarheid

Dit alternatief vraagt evenals het voorgaande alternatief om een fundamentele wetswijziging.
lmmers, de overheid draagt haar bevoegdheden en verantwoordelijkheden over aan een
maatschappelijke onderneming. Het is verder sterk de vraag of er in de markt (voldoende)
maatschappelijke organisaties zijn die een maatschappelijk belang hebben bij het verzorgen van het
OV. Dit met uitzondering van specifieke lijnen waar partijen een herkenbaar en afgebakend eigen
belang hebben (zoals bij een veerdienst). De kwaliteit van het netwerk als geheel neemt bij dit
alternatief naar alle waarschijnlijkheid af. Bij dit alternatief zullen naar verwachting veel
maatschappelijke ondernemingen een of enkele lijnen gaan exploiteren, zonder dat een
coördinerend orgaan de samenhang bewaakt.

4.3.3 Eigen overheids BV

Algemene typering

Bij dit alternatief wordt al het openbaar vervoer vormgegeven en verzorgd door de overheid zelf. Het
wordt in termen van de huidige marktordening 'aanbesteed' aan een eigen provinciaal
vervoerbedrijf. Dat heet dan niet aanbesteden, maar inbesteden. ln plaats van de trend waarbij
uitvoerende werkzaamheden door overheidsorganisaties worden 'outgesourced', worden bij dit
alternatief juist uitvoerende werknemers aangetrokken en komen zij in overheidsdienst (en krijgen
daarmee de status van ambtenaar).

ln vergelijking met de huidige situatie worden bij dit alternatief alle OV-functies, tot aan het opstellen
van dienstroosters toe, door de overheid vorm gegeven. lntern bij overheden is het vaak nog
gebruikelijk om een onderscheid te maken tussen het dagelijks operationeel management en het
meer beleidsmatige management.

Voorbeelden elders

Dit alternatief is in feite vergelijkbaar met de situatie van voor de introductie van marktwerking. ln de
G3 (Amsterdam, Rotterdam en Den Haag) is nog sprake van inbesteding aan voorheen
gemeentelijke diensten (to|2012 voor bus en tot 2017 voor rail). Wel zijn de vervoerbedrijven
verzelfstandigd.

ln Vlaanderen is 'De Lijn' een voorbeeld van een (autonoom) overheidsbedrijf dat het gehele stads-
en streekvervoer met bus en tram verzorgt. De deelnemende gemeenten zijn gezamenlijk
aandeelhouder.
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Oplossend vermogen

Binnen dit alternatief heeft de overheid direct invloed op de kwaliteit en het aanbod van het
openbaar vervoer product. Ook kunnen meer garanties worden geboden aan personeel of actief
sociaal personeelsbeleid worden gevoerd. Net als bij de vorige twee alternatieven geldt ook hier dat
het periodiek aanbesteden van de baan is waardoor de bijbehorende kosten afnemen en de
problematiek ten aanzien van de afschrijving van materieel afneemt. Ook kan worden verondersteld
dat personeel, dat niet periodiek wisselt van werkgever, zich meer verbonden voelt met het product

en de organisatie.

Het bieden van (baan)garantíes en goede arbeidsvoorwaarden heeft ook weer een keezijde, zoals
minder flexibiliteit en - bij gelijk blijvend budget - minder dienstregelingsuren die kunnen worden
ingekocht. ln de vrije markt wordt een optimale bedrijfsvoering nagestreefd, bijvoorbeeld door te
werken met vaste en flexibele arbeidscontracten. Garanties kosten dan geld. Over het algemeen
excelleren overheidsorganisaties minder in het vormgeven van efficiënte bedrijfsvoering dan private
partijen.

Haalbaarheid

Omdat de Nederlandse wetgeving uitgaat van volledige aanbestedingsverplichting, vraagt dit
alternatief om een fundamentele wetswijziging. Financieel-economisch zijn de invoeringskosten van
dit alternatief aanzienlijk. Elke decentrale overheid (provincies en grote steden) zal in dit model
immers weer een eigen vervoerbedrijf moeten inrichten, bemensen en laten functioneren. De

huidige verzelfstandigde OV-bedrijven worden opgeheven dan wel(versnipperd) overgenomen door
decentrale overheden. De concurrentie om de markt verdwijnt in dit model volledig.
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4.4 Alternatieven van strategische aard

ln deze paragraaf komen de alternatieven van strategische aard aan bod. Bij deze alternatieven
staat de wiize van uitbesteding en marktwerking centraal (op welke wijze wordt het openbaar
vervoer aanbesteed). Het gaat om alternatieven voor de huidige concessiesystematiek en (de wijze
van) aanbesteding daarvan. De rolverdeling tussen overheid en markt hoeft daarbij niet per definitie
te veranderen; wel de wijze waarop de samenwerking tot stand komt en wordt georganiseerd.

Wij onderscheiden twee alternatieven, die beiden afkomstig zijn uit andere sectoren en (nog) niet in
het OV voorkomen:

1. Alternatieve vormen voor aanbestedingsprocedures (veiling / prijsvraag);

2. Alternatieve contractvormen (PPS / DBFMO).

4.4.1 Alternatieve vormen voor aanbestedingsprocedures (veiling/ prijsvraag)

Algemene typering

Met de introductie van de WP2000 worden concessieverleners verplicht periodiek aan te besteden.
ln de wet- en regelgeving worden een aantal beperkingen opgelegd ten aanzien van de wijze
waarop mag worden aanbesteed en de gunningscriteria die hierbij mogen worden gehanteerd.
Alternatieve vormen van aanbesteden / inkoop bieden de overheid in theorie veel meer
vrijheidsgraden bij het optimaal in de markt zetten van alle OV-functies.

Dit alternatief kan op veel verschillende manieren worden ingevuld. Een mogelijke invulling is dat
geen enkele functie - of bijvoorbeeld alleen nog de OV-functie 'management' - via de WP2000
wordt aanbesteed via het principe van economisch meest voordelige bieding. Alle functies (denk
bijvoorbeeld aan personeel, materieel, marketing) kunnen dan via andere methoden worden
ingekocht op de markt. Op die manier kan de methode van inkopen volledig worden afgestemd op
het product dat wordt gekocht en krijgen ook andere markten en aanbieders een kans. Zo kunnen
voor standaardproducten waarbij vooral de prijs een rol speelt velrngen worden georganiseerd. Met
behulp van een veiling kan dan de beste prijs uit de markt worden gehaald. Het organiseren van
een priisvraag kan worden gebruikt als methodiek van inkoop indien het gewenste product vooral
gericht is op kwaliteit, creativiteit en innovaties (bijvoorbeeld voor het ontwikkelen van de beste
denkbare lijnvoering). Bij de levering van andere OV-functies kan weer gebruik worden gemaakt van
gunning via concurrentiegerichte dialoog of onderhandeling (bijvoorbeeld bij het inkopen van
materieel). Kortom, per OV-functie kan de overheid gericht zoeken naar de beste manier van
inkopen en aanbesteden.

Op de voorgestelde wijze kunnen de verschillende 'componenten' van het openbaar vervoer apart
worden ingekocht en vervolgens worden samengesteld tot een geÏntegreerde vorm van
dienstverlening. Het personeel wordt'ingekocht' bij een uitzendbureau; het materieelwordt direct
geleased van een fabrikant; het ontwikkelen van het lijnennet, de dienstregeling en de
dienstroosters wordt aan een logistiek bedrijf uitbesteed; de sociale veiligheid wordt uitbesteed aan
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een privaat bewakingsbureau; de marketing van het OV wordt neergelegd bij een reclamebureau,
etc.

Naast de wijze van aanbesteding verandert bij dit alternatief ook de aansturing van de
concessie(s)2|. Zo z¡n er bijvoorbeeld veel meer individuele contracten te beheren. Ook de
onderlinge afstemming van alle raakvlakken tussen de verschillende contracten vraagt om veel
meer coördinatie.

Voorbeeld elders

Een voorbeeld van een veiling gericht op de beste prijs voor een concessie is de verdeling van
etherfrequenties. Een voorbeeld van het samenstellen van alle OV-functies tot een geheel is wat
vervoerders zoals Qbuzz nu (ten dele) al doen. Zij regelen ook de financiering niet geheel zelf maar
deels bij de bank, sluiten een operationeel lease contract met een fabrikant en/of werven flexibel
personeel via een uitzendbureau.

Oplossend vermogen

Het voordeelvan dit alternatief is dat maatwerk in inkoop kan worden bereikt. Bovendien kan
potentieel uit veel meer marktpartijen worden gekozen, wat het krijgen van de beste prijs of de beste
kwaliteit voor die specifieke deelfunctie positief beïnvloed. Ook kleinere aanbieders maken hierbij
meer kans.

Nadeel is dat mogelijk wel per deelfunctie het beste product wordt ingekocht, maar dat dit nog niet
garandeert dat ook het totaal het beste is. ln voetbaltermen: niet alleen de individuele kwaliteit van

21 Overigens is het denkbaar dat ook taken die nu door de concessie verlenende instantie worden uitgevoerd

worden uitbesteed aan een private organisatie. Bijvoorbeeld het monitoren van concessieafspraken of het

uitvoeren van betalingshandelingen.
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spelers bepaalt het winnende team, ook de samenstelling is van belang. Bij dit alternatief ontstaan
veel interfaces en onderlinge afhankelijkheden waarbij de kans op een mismatch in de afstemming
exponentieeltoeneemt. De complexiteit van een afzonderlijke aanbesteding / inkoopprocedure kan
worden vereenvoudigd, maar het totaal blijft complex omdat er veel meer contracten dienen te
worden afgesloten (en beheerd).

Haalbaarheid

De verplichte aanbesteding door de overheid is juridisch geregeld in het Besluit
aanbestedingsregels voor overheidsopdrachten (Bao). Alternatieve vormen van aanbesteden zoals
de concurrentiegerichte dialoog zijn gelimiteerd mogelijk, indien de concessieverlener van oordeel is

dat de toepassing van een reguliere procedure het niet mogelijk maakt de concessie te gunnen. Of
deze uitzondering van toepassing kan worden verklaard is maar zeer de vraag, omdat reguliere
procedures voor het verlenen van een OV concessie al vele malen eerder zijn uitgevoerd. Het meer
standaard toepassen van alternatieve vormen van aanbesteden zal naar verwachting dan ook
minimaal een beperkte wijziging van wet vereisen. De huidige markt lijkt in principe gereed voor dit
alternatief, omdat alleen de wijze van aanbesteden wijzigt. De competitieve markt blijft verder in
stand. De invoeringskosten zijn naar verwachting beperkt omdat het huidige systeem van
aanbesteden en concessieverlening in stand bh1ft en alleen de wijze waarop aanbestedingen
worden ingericht wijzigt. Er z¡n wel invoeringskosten gemoeid met het eigen maken (door zowel
overheden als marktpartijen)van de kennis en vaardigheden van deze vorm van aanbesteden. Tot
slot blijven de verdere sturing, concessie-indeling en de wijze van (concessie)beheer ongewijzigd.

4.4.2 Alte¡natieve contractvormen (PPS, DBFM O)

Algemene typering

Bij publiek-private samenwerking (PPS) werkt de overheid samen met een of meer private partijen,
waarbij overheidsmiddelen en private middelen worden gebundeld om een bepaald doelte
bereiken. ln het geval van de exploitatie van het openbaar vervoer wordt dit alternatief vaak
gecombineerd met de aanleg van de benodigde infrastructuur. Enkel het vormgeven van publiek
private exploitatie is minder kansrijk omdat dan de doelen lastiger zijn te verenigen. Er zijn wel weer
voorbeelden van 'operate' en 'maintain' (exploitatie inclusief beheer en onderhoud) contracten die
worden afgesloten om zo de lifecycle van activa ten volle tot zijn recht te laten komen.

Op het gebied van de aanleg van railinfrastructuur komen PPS en geïntegreerde contractvormen
steeds meer voor (zoals bijvoorbeeld bij de HSL-Zuid). De meest gangbare vorm van PPS in
Nederland is het zogenoemde DBFM-contract (Design, Build, Finance & Maintain).

Bij de aanleg van tunnels met tolheffing is een DBFMO meer gebruikelijk. Bij DBFMO-contracten
wordt ook de exploitatie (operate) onderdeelvan een geïntegreerde contractvorm. Bij dit alternatief
wordt de aanbesteding van het vervoer (operate) niet los op de markt gezet, maar in combinatie met
andere functies zoals aanleg, financiering of het beheer van infrastructuur en/ of materieel en/ of
vastgoed. De verbinding tussen het aanbesteden van de exploitatie met aanleg maakt een langere
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looptijd van contracten mogelijk en de lifecycle benadering kan worden gehanteerd. Ook kunnen in
principe meer ondernemersrisico's bij de markt worden neergelegd op basis van onderhandeling of
aanbesteding via een zogenaamde'concurrentiegerichte dialoog'.

Dit alternatief legt een zwaat accent op de (complexe) aanbestedingsfase, waarna de overheid voor
een langere periode meer aan de markt over laat.

Voorbeeld elders

Het bedrijf MITT beheert op basis van een DBFMO-contract in Hong Kong de metro, inclusief het
vastgoed. Deze combinatie maakt dat het bedrijf niet alleen gebaat is bij perfect openbaar vervoer
omdat dit reizigersopbrengsten genereert, maar ook gebaat is bij het indirecte effect van goed

openbaar vervoer op de hoogte van de verhuurprijs van het vastgoed.

DBFMO is ook de voorgenomen contractvorm voor de aanleg en exploitatie van de RegioTram in

Groningen

Oplossend vermogen

Het voordeel van PPS constructies is dat de overheid meer gebruik kan maken van de denk- en
innovatiekracht van de markt. Bovendien worden verantwoordelijkheden overgedragen aan
marktpartijen met als doel dat meenruaarde wordt gerealiseerd. Resultaat is dat projecten van
dezelfde kwaliteit zijn tegen een lagere prijs of van betere kwaliteit zrjn tegen een gelijke prijs.

Bovendien kunnen projecten (vaak) sneller worden opgeleverd omdat het consortium dat de
opdracht ven¡¡erft bij vertraging zelf de nadelige effecten ondervind. Doordat de verschillende
interfaces tussen infrastructuurconfiguratie, materieelaanschaf en exploitatie in een hand liggen,
kan eenvoudiger naar een optimum worden gestreefd. Positief is dat minder vaak hoeft te worden
aanbesteed en dat er voor alle partijen over een langere periode duidelijkheid en zekerheid bestaat.
Voordeel is ook dat gunning op basis van een concurrentiegerichte dialoog mogelijk is.
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Nadeef van dit alternatief kan zijn dat de exploitant vanwege de lange looptijd van het contract
zogenaamd 'hangmatgedrag' gaat vertonen (dit is overigens minder het geval indien de
opbrengstverantwoordelijkheid volledig bij de vervoerder ligt - hetgeen gebruikelijk is bij DBFMO-
contractering). Bovendien zijn tussentrjdse wijzigingen - zonder goede afspraken vooraf - lastiger te
realiseren. Verder geldt dat ondanks de introductie van de 'tucht' van de banken, een overheid
investeringen over het algemeen nog steeds goedkoper kan financieren dan een privaat consortium
en dat door private partijen bij veel onzekerheden extra voor het afdekken van risico's zal moeten
worden betaald.

Een voordeel van dit alternatief is dat er 'slechts' een keer aanbesteed hoeft te worden voor een
langere periode. Daar tegenover staat dat deze aanbesteding wel uiterst complex is, vraagt om zeer
specifieke (juridische) kennis van partijen en er veel afhangt van deze 'eenmalige' aanbesteding

Haalbaarheid

Dit alternatief is voor sommige OV-producten haalbaar, indien er sprake is van (complexe)
verwevenheid met de aanleg van infrastructuur. ln dat geval kan de minister een uitzondering
maken op de verplichte wijze van aanbesteding van exploitatie. Een alternatieve contractvorm zoals
DBFMO is dus bij rail en lightrail exploitatie in principe juridisch mogelijk. Een combinatie met het
busvervoer in het gehele concessiegebied is minder aannemel¡k.

Verder is het de vraag in hoeverre de overheid en markt klaar zijn voor de invoering van dit
alternatief. Deze vorm van aanbesteden is erg complex en vraagt om veeljuridische expertise van
zowel overheid als markt. Omdat er aanbesteed wordt voor langere perioden is het maar sterk de
vraag of het voor de overheid opportuun is deze kennis ook 'in huis' te hebben. Voor de markt zal
het aantal partijen (consortia) dat in staat is om alle benodigde kunde en expertise te verenigen
beperkt zijn. Bovendien kan het investeringsrisico voor marktpartijen, dat gepaard gaat met een
dergelijk complex aanbestedingstraject, reden zijn om niet in te schrijven.
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4.5 Alternatieven van tactische aard

De derde en laatste categorie alternatieven zijn van tactische aard. De alternatieven van dit niveau
behelzen aspecten die meer het karakter hebben van 'fine tuning'dan van fundamentele of
strategische keuzes.

Bij al deze alternatieven blijft de huidige concessiesystematiek bestaan. De variatie zoeken we in

datgene wat wordt aanbesteed (bijvoorbeeld wel/geen personeel of materieel,

opbrengstverantwoordelijkheid en de omvang van het contract (in duur en breedte).

We onderscheiden de volgende alternatieven:

o Materieelpool;

o Strategische activa;

¡ Personeelspool;

o Variaties in ontwikkelfunctie;

o Variaties in opbrengstverantwoordelijkheid;

o Variaties in concessieduur;

o Variaties in concessieomvang- en breedte.

4.5.1 Werken met een materieelpool

Algemene typering

Bij dit alternatief wordt het eigendom en beheer van het wagenpark/ treinmaterieel niet b'rj de
vervoerder, maar direct (of via een operational lease contract) bij de overheid gelegd. Vervolgens
kan dan het materieel beschikbaar worden gesteld aan de vervoerder. Dit voorkomt perikelen

rondom de overname van materieel bij concessiewisselingen of het bepalen van de restwaarde bij

afschrijvingen.

Concessietermijnen voor bus- en spoorconcessies verhouden zich over het algemeen niet met de
technische levensduur van bussen of treinmaterieel22. Een oplossing hiervoor kan zijn het verlengen
van de concessieduur. Het kan tevens één van de redenen z'rjn waarom overheden het eigendom
en beheer van materieel in eigen beheer vorm geven dan wel uitbesteden aan een derde partij.

22 Treinen gaan gemiddeld 30-40 jaar mee (tegenover een gemiddelde concessieduur van 15 jaar) en bussen

gemiddeld 10-15 jaar) (tegenovereen gemiddelde concessieduurvan I jaar).
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Werken met een materieelpool bevordert het bieden van gelijke kansen aan inschr¡-vers (en draagt
zo bt¡ aan het creëren van een zogenaamd level playing field23).

Tot slot moet de interface tussen materieelgebruik en materieelonderhoud goed geborgd worden
met heldere afspraken tussen overheid en vervoerder om te voorkomen dat men elkaar de schuld
kan geven van rituitval.

Voorbeeld elders

Het eigendom en beheer van lightrail infrastructuur SUNNY-lijn (Utrecht) of materieel
(RijnGouwelijn) kan bij de overheid liggen. Dit geldt ook voor onderhoudswerkplaatsen of
opstelstroken. Ander voorbeeld is Amsterdam, waar een Activa bv is opgericht. Het onderhoud
wordt wel uitbesteed aan het gemeentelijk vervoerbedrijf.

P robl ee m oplossend ve rm og e n

Zoals in de typering van het alternatief aangegeven draagt dit alternatief bij aan het oplossen van
het probleem van versneld afschrijven, het bepalen van de restwaarde en draagt het bij aan het
creëren van een level playing field. Bovendien kan de overheid tegen een lager rentepercentage de
financiering van de investering vormgeven. Hiermee voorkomt de overheid een prijsopdrijvend

effect.

" Voor de vervoersconcessie van het hoofdrailnet worden de investeringen in het materieel dat NS heeft
gedaan of voornemens is te doen, vaak als argument aangedragen om de vervoersconcessie vanaf 2015 ook

aan de NS te gunnen. Daarom zou het zorgen voor een materieelpool die beheerd wordt vanuit de overheid,

meer concurrentie voor het vervoer op het hoofdrailnet kunnen betekenen. Het zogenaamde level playing field.

Concessreho uder
vd6tr, cæ.rd Werl(nenlets Provrders

rls ow3:
Leverancrers
Fdillånre irurèÈel,

Co ncessieverlener

IGR

I nfrastructuur Aanbesledrng
lllJ PÉ Èilrl

: !îri¡ ibrrèn:¡ r.

Overheden

I ns praak

Corsmenten

lr4 anagenr ent Plênnrng/'lcgr5trek
D€_;'.ji,.9 

'ì¡Ì,.!

Vastgoed Beheer Personeel
i::it:o):,i; ¡Ér:ñ:o

\êrl ¡oo èi drslnhùtre OV-Cnrpc ard
Archrl ecluùr

Opcnbôre rurmle
î! rt"i!.¡.r,! .rE .l O ntwikkeling Vergoeding RersrnlorìatrÈ Rers nIorrnaÌre

archìtectuur
Gi', - , i:'tl

Ftnancrering
?¿.n-.t4 r | í..t.:.,.:
lvl atk eting fulobr rty pre,/rders

¡:rii,a ¡:i.!_r:r:tE:
Materieel

Socr3le YÊrlrgher,l
:..¡J:rÈ,.r 3!:\r..t

5'1



De scheiding tussen het gebruik van het materieel en het onderhoud van het materieel heeft ook
een nadeel, namelijk dat de 'zorgzaamheid' bij het gebruik te wensen kan overlaten.

Verder moet meegewogen worden dat vervoerders de afgelopen jaren veel ervaring hebben
opgedaan met het onderhandelen bij de aanschaf van materieel. De overheid zal zich deze
vaardigheid (opnieuw) eigen moeten maken en het is de vraag of een inkopende overheidspartij
dezelfde scherpte kan bereiken. Vervoerders kunnen bovendien in sommige gevallen materieel in
grotere orders inkopen doordat ze ook in andere regio's en landen concessies hebben lopen waar
het materieel kan worden ingezet (schaalvoordelen). Ook zullen vervoerders niet snel met
restmaterieel opgescheept zitten. Enerzijds omdat zij scherper en zorgvuldiger kunnen inkopen door
precies rekening te houden met de inrichting van de exploitatie, en anderzijds omdat z¡ het
overtollige materieel (tijdel¡k) elders kunnen inzetten.

Haalbaarheid

Binnen de huidige wetgeving lijkt het mogelijk om bepaalde onderdelen, zoals het materieel, uit de
aanbesteding te houden en het eigendom en beheer daarvan bij de overheid te beleggen. Voor de
marktpart¡en hoeft dit op voorhand niet tot grote problemen te leiden mits zij hun huidige eigen
materieeltegen minimaalde boekwaarde kunnen verkopen. De competitie in de markt blijft bestaan,
maar wordt wel enigszins verminderd aangezien vervoerders niet langer op de kwaliteit en prijs van
het materieel kunnen concurreren. De invoeringskosten voor de overheid zijn redelijk hoog vanwege
de aanschaf van materieel. Door bij de start het (gebruikte) materieel van vervoerders over te
nemen en/of te werken met operational lease contracten kunnen de invoeringskosten worden
beperkt. Over het algemeen geldt dat de invoeringskosten worden terugverdiend, omdat het

materieel niet langer onderdeel uitmaakt van de aanbesteding en de kosten daarvan kunnen
worden bespaard. De beheersing van de concessies neemt met dit alternatief toe, omdat er een
extra interface (beschikbaarheid en kwaliteit materieel) ontstaat.

4.5.2 Beleggen eigendom en beheer'overige' strategische activa

Algemene typering

Bij dit alternatief worden alle strategische activa het eigendom van de concessieverlener. De

afweging met betrekking tot het beleggen van de strategische activa (haltevoorzieningen, remises,
werkplaatsen, personeelsruimtes aan begin en eindpunt, OV-chipcard apparatuur, etc.) is
vergelijkbaar met de afweging met betrekking tot het beleggen van het eigendom en beheer van het
materieel.

Voorbeelden elders

Bij de exploitatie van de RijnGouwelijn wordt over dit alternatief nagedacht. Ook de strategische
activa in de vier grote steden zijn via geclausuleerd eigendom bij de gemeente belegd. Vervolgens
is het onderhoud 'inbesteed' aan de gemeentelijke vervoerders.

52



logrslrÈk
!

Vastgoed
-..;(tr.t.rf\ l.:;.i

Beheer Personeel \ërl úrp en Jrsk,bùt:

Openbare rurnìtÊ g.:l'iiIfîr¡'s Rer5rnlo rnlalre

Maler ee Frnanc rerrng lvlarketrng
F'.ra i :,-1"\.':5

fvlobi ri¡' provrders
¡irÉn,:¡Ð:,!¡is:x€:

Reisinf ormatie
arch¡tætuur
€vt Gr?3¡

Sccrale verlrqherd

Consrmenten Overheden Concessieverlener Concessrehouder
vúæúr cúnlonù We*nemets Provders

ÌLS MN
Leverancters
FM¿ntÐ(fir#l

{GRr

I ns praak

:liri ñ - õÞ)..:,-Ê.::1

lr'ìfrast ructu rtr L4anagernent

Oplossend vermogen

Positief is dat met dit alternatief de totstandkoming van een level playing field wordt bevorderd.
Geen van de partijen heeft op voorhand een strategisch voordeelten opzichte van de concurrenten.
Bovendien lopen concessiewisselingen op dit onderdeel soepeler, met minder onrust tot gevolg.

Nadelig is dat de bedrijfsvoering van vervoerders kan worden verstoord. Er dient rekening te worden
gehouden met verschillen in de backoffice systemen van vervoerders, waardoor er soms niet met
de activa van andere partijen kan worden gewerkt.

Haalbaarheid

De huidige wetgeving biedt ruimte in de onderdelen die wel of niet in de aanbesteding worden
meegenomen. Het in eigendom nemen van strategische activa hjkt juridisch dan ook mogelijk. Aan
de invoering van dit alternatief zijn voor de overheid wel kosten verbonden, omdat zij investeringen
zullen moeten doen in de aankoop van strategische activa. Deze kosten zullen naar verwachting
welworden terugverdiend, omdat de strategische activa niet langer ingekocht hoeven te worden bij
aanbestedingen.

Door strategische activa niet langer aan te besteden, zal de competitie in de markt op dit onderdeel
verdwt¡nen en kan ook de innovatiekracht van de markt voor de verdere ontwikkeling van
strategische activa niet optimaal worden benut.
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4.5.3 Werken met een perconeelspool

Algemene typering

ln dit alternatief wordt al het benodigde personeel, zowel direct als indirect, dat nodig is om het
openbaar vervoer te realiseren vanuit een aparte personeelspool aan de vervoerder ter beschikking
gesteld. De werknemers zijn formeel niet in dienst bij de vervoerder maar bij een andere werkgever
(de overheid, een aparte zelfstandige (private) instantie of een werknemerscollectief). Voor de
vervoerder geldt geen overname verplichting maar wel een inhuurverplichting van het personeel.

Het voordeel dat er altijd personeel beschikbaar is voor een nieuwe vervoerder blijft dus bestaan.
Op deze wijze verandert bij concessiewisselingen formeel het personeel niet van werkgever en
houdt het dezelfde primai re arbeidsvoorw aatden2a .

Voorbeelden elders

Het werken met een personeelspool en de (collectieve) garanties die dit werknemers (en ook
werkgevers) kan bieden, is vooral van toepassing indien er fluctuaties zijn in de vraag naar arbeid.
Een voorbeeld is de'havenpool' in de Haven van Rotterdam.

Oplossend vermogen

Bij dit alternatief is het vraagstuk van personele overgangen bij concessiewisselingen opgelost.
Daardoor biedt het meer zekerheid voor het personeel. .

Daar staat tegenover dat dit alternatief door vervoerders als gedwongen winkelnering kan worden
ervaren. Gedwongen winkelnering heeft vanuit het perspectief van de vervoerder hetzelfde effect
als verplichte overname. Voor vervoerders kan dit een reden zijn om niet in te schrijven. Een

2a de secundaire arbeidsvoonvaarden zoals de reistijd naar het beginpunt ven een lijn kunnen nog steeds

var¡ëren indien hierover in de bestekseisen geen voorwaarden zijn gesteld.
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dergelijke verplichting impliceert dat de (nieuwe) concessieverkrijger minder flexibel is om zijn
personeelsinzet of personeelsomvang aan te passen. ln beide gevallen moet de vervoerder de
arbeidsvoonruaarden overnemen die gesteld worden. Nadelig is verder dat werknemers in feite
geconfronteerd worden met twee opdrachtgevers: De dagelijkse aansturing door de vervoerder en
de formele werkgever. En waar het voordeel van een Overheids bv (alternatief 3) was dat personeel
zich betrokken voelt bij het product is het nadeel hier dat personeel zich minder verbonden zal
voelen met het reilen en zeilen van de concessiehouder.

Haalbaarheid

Binnen de huidige wetgeving lijkt het mogelijk om bepaalde onderdelen zoals het personeel uit de
aanbesteding te houden en het eigendom en beheer daarvan bij de overheid te beleggen. Voor de
overheid zijn er invoeringskosten voor het in dienst nemen van personeel. Het is niet bekend of dit
uiteindelijk voor- of nadelig is ten opzichte van de kosten die nu voor het personeel betaald moeten
worden in de aanbesteding. Door de inhuurverptichting blijft er in de markt sprake van een
gelijkblijvend level playing field. Op de beheersing van de concessies heeft dit alternatief geen
effect.

4.5'4 Ontwikkelfunctie bij concessieverlener (incl. marketing en sociale veiligheid)

Algemene typering

Dit alternatief is gebaseerd op het beleggen van de ontwikkelfunctie bij de overheid. De
ontwikkelfunctie heeft betrekking op het continu verbeteren van het OV-product en de afstemming
van het OV met ruimtelijke en infrastructurele ontwikkelingen en projecten. De keuze voor het
beleggen van de ontwikkelfunctie (inclusief marketing en communicatie) gaat hand in hand met het
beleggen van de opbrengstverantwoordelijkheid. Beide zijn onlosmakelijk met elkaar verbonden. Er
zijn twee modellen te onderscheiden:

6. de ontwikkelfunctie en opbrengstverantwoordelijkheid worden bij de vervoerder belegd en;

7. de ontwikkelfunctie en opbrengstverantwoordelijkheid worden (deels) bij overheid belegd.

We nemen bij dit alternatief als uitgangspunt dat ontwikkelfunctie niet volledig bij vervoerder wordt
belegd, maar gaan uit van het gezamenlijk vormgeven van de ontwikkelfunctie, waarbij de regie ligt
bijde concessieverlener. De keezijde (regiefunctie bijde vervoerder) zullen we meenemen aan de
hand van een alternatief waarbij de opbrengstverantwoordelijkheid geheel bij de vervoerder ligt (zie
het volgende alternatief).

Door de ontwikkelfunctie bij de overheid te beleggen kan veel directer op het aanbod van openbaar
vervoer en de kwaliteit van het product worden gestuurd. Dit kan zover gaan dat de
concessieverlener de gehele dienstregeling voorschrijft en de vervoerder'slechts' hoeft te rijden.
Het alternatief waarbij de ontwikkelfunctie wordt belegd bij de concessieverlener is te vergelijken
met de situatie zoals deze door het OV-bureau wordt vormgegeven in de busconcessie in
Groningen - Drenthe. Daar wordt uitgegaan van een 'robuuste ontwikkelrelatie' met de vervoerder.
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Voorbeelden elders

De Provincie Brabant heeft besloten in de huidige concessie de opbrengstverantwoordelijkheid en

de ontwikkelfunctie geheel naat zich toe te trekken. Zrj gaan hierin verder dan het OV-bureau
Groningen - Drenthe. ln Brabant wordt de gehele dienstregeling voorgeschreven. De rol van de
vervoerder beperkt zich tot de uitvoering. Ook in het Stadsgewest Haaglanden kiest de
concessieverlener voor het in eigen hand houden van de ontwikkelfunctie. Een voorbeeld van een
tegenovergestelde keuze is het Rotterdamse model. Hier ligt de regiefunctie, ontwikkelfunctie en
opbrengst-verantwoordelijkheid geheel bij de (verzelfstandigde) vervoerder (RET).

Modellen in het buitenland die hier op lijken zijn die van Londen en Stockholm. ln beide steden ligt
de ontwikkelfunctie, inclusief het bepalen van het toekomstig lijnennet, bij een agentschap dat
bevoegd is met de plann¡ng van het transport.

Oplossend vermogen

Bij dit alternatief is het mogelijk om, ook voor de lange termijn, een optimale afstemming te
bewerkstelligen tussen algemeen verkeer en vervoerbeleid, ruimtelijke ontwikkelingen en de
mogelijkheden van het openbaar vervoer. De concessieverlener geeft meer direct sturing aan de
kwantiteit en kwaliteit van het openbaarvervoerproduct. Nadeel van het in zijn geheel neerleggen
van de ontwikkelrelatie bij de overheid is dat de kennis van de vervoerder minder goed gebruikt
wordt, bijvoorbeeld voor het aanbrengen van optimalisaties in de dienstregeling. Tevens dienen
andere (meer indirecte) mechanismen, zoals bonus/malus regelingen, te worden gehanteerd om de
vervoerder te blijven prikkelen om goede prestaties te leveren.

Dit alternatief heeft niet direct invloed op de zekerheid van personeel of het gebruik van materieel.
De overheid kan met dit alternatief waarborgen dat groei in reizigersopbrengsten direct ten gunste
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komt van de kwaliteit van het OV. Hiermee kan een positieve spiraal in gang worden gezet, gericht
op de verbeteríng en groeivan het OV.

Haalbaarheid

Het elders beleggen van de ontwikkelfunctie past binnen de huidige juridische regelgeving. Bij het
beleggen van de ontwikkelfunctie bij de concessieverlener neemt de competitie in de markt naar
venrvachting af. lmmers, de vervoerder heeft alleen een uitvoerende rol en de expertise en
creativiteit ten aanzien van de ontwikkelfunctie is niet, of in veel mindere mate, onderscheidend. Bij
het volledig beleggen van de ontwikkelfunctie bij de concessiehouder geldt het omgekeerde.
Wanneer de ontwikkelfunctie br¡ de overheid wordt belegd zijn hieraan invoeringskosten verbonden.
Zo moet de overheid kennis en ervaring ten aanzien van de ontwikkeling van het lijnennet, het
bedieningsniveau en het opstellen van de dienstregeling opbouwen en eventueel personeel
omscholen of aannemen.

Dit alternatief heeft geen gevolgen voor de beheersbaarheid van de concessies.

4.5.5 Opbrengstverantwoordelijkheid bij vervoerder

Algemene typering

ln dit alternatief wordt de opbrengstverantwoordelijkheid zoveel mogelijk bij de vervoerder belegd.
Op deze wijze wordt de vervoerder direct geprikkeld tot het leveren van goede prestaties. De
vervoerder wordt (financieel) gestimuleerd om meer kwaliteit te leveren voor reizigers en derhalve
reizigersgroei te real iseren.

lndien een opbrengstencontract wordt toegepast leidt reizigersgroei direct tot meer opbrengsten
voor de vervoerder zelf. Andersom geldt dat een verlies aan reizigers en de daarmee
samenhangende daling van vervoersopbrengsten ook voor rekening van de vervoerder komt. Er is
dus sprake van een ondernemersrisico. Dit kan alleen het geval zijn wanneer de vervoerder ruimte
heeft om het OV-product naar eigen inzicht vorm te geven. Onzekerheden in vraagontwikkeling
dienen dan ook niet te groot te zijn en de beleidskaders (inclusief ruimtelijk en flankerend beleid)
waarbinnen de vervoerder kan opereren dienen langjarig stabiel te zijn.

Voorbeelden elders

ln de regio Amsterdam wordt gewerkt met opbrengstsuppletiecontracten. De opbrengsten uit het
kaartverkoop zijn voor de vervoerder en bij reizigersgroei ontvangen de vervoerders een extra
financiële bijdrage.

Oplossend vermogen

Het veronderstelde voordeel van dit alternatief is dat de vervoerder optimaal wordt geprikkeld om
kwaliteit te leveren en niet slechts naar kostenbesparing en efficiency kijkt. Meer nog dan bij de
toepassing van een bonus-malus regeling is er een directe stimulans om reizigersgroei na te
streven. Nadelig ten opzichte van de situatie waarin de overheid zelf opbrengstverantwoordelijk is,
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is de ervaring dat de extra opbrengsten niet altr¡d in een verbetering van het OV en de
dienstverlening wordt geïnvesteerd ( zeker niet aan het einde van de concessieperiode) maar
'wegvloeit' door winstneming.

Dit alternatief heeft niet direct invloed op de zekerheid van personeel of het gebruik van materieel.

Haalbaarheid

Dit alternatief past binnen de huidige wetgeving. Verder blijft het principe van concurrentie om de
markt in stand. De invoeringskosten van dit alternatief zijn naar verwachting beperkt omdat de
concessiesystematiek in stand blijft en van de overheid en vervoerders geen forse investeringen

worden verwacht in het verwerven van kennis, in materieel of in personeel.

Dit alternatief heeft geen gevolgen voor de beheersbaarheid van de concessies.

4.5.6 Goncessieduur (verlengen)

Algemene typering

Dit alternatief beschrijft de mogelijkheden voor de variaties in de lengte van de concessieduur. De
lengte van de OV-concessies is nu wettelijk opgerekt naar maximaal 10 jaar voor bus (was 8 jaar)
De huidige regionale treinconcessie kent een (maximale) contractduur van 15 jaar (was ook 15
jaar). De wet regelt verder dat de concessieduur met maximaal 50% kan worden verlengd.

Binnen de huidige aanbestedingen voor de bus in de provincie Groningen is de destijds wettelijk
maximale termijn van kracht geworden. De concessie is verleend voor 6 jaar met een optie voor 2
jaar verlenging - in totaal dus maximaal 8 jaar.

Voorbeelden e/ders

Parallel aan het (waar nodig) inperken van de vrijheid van de vervoerder en het als overheid meer
voorschrijven van de minimum bedieningsniveaus, is er een trend waarneembaar naar langere
concessieduren. Zo is in recent verleende concessies (Friesland, Arnhem-Nijmegen, Lelystad)
gekozen voor een concessietermijn van de maximale 10 jaar.

Oplossend vermogen

Het verlengen van de concessieduur heeft verschillende voordelen. De kosten en inspanningen van
de overheid (en van marktpartrjen) nemen af omdat er met een lagere frequentie kan worden
aanbesteed. De onzekerheden en onduidelijkheden bij een overgang spelen ook minder evenals de
risico's op implementatieproblemen. Door de langere concessieduur wordt de vervoerder ook
instaat gesteld om klantrelaties op te bouwen en uit te nutten, bijvoorbeeld door
grootgebruikerscontracten. De eenduidigheid voor de klanten neemt toe, evenals de zekerheid van
personeel. Ook investeringen (waaronder die van materieel) kennen een lagere terugverdientijd en,

in het gevalvan materieel, de mogelijkheid tot het hanteren van een langere afschr'rjvingstermijn.

Het verlengen van de concessieduur kan ook nadelige effecten hebben op de kwaliteit van het OV.

De vervoerder kan minder geprikkeld zijn om zichzeÊ continu te verbeteren. Bovendien kan een
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concessieverlener minder snel inspelen op nieuwe ontwikkelingen en nieuwe politieke ambities en
zijn er minder mogelijkheden en kansen voor nieuwe toetreders. Omdat er relatief minder
aanbestedingsprocedures zijn is er kans op vedies aan kennis en expertise bij de aanbestedende
dienst. Tenslotte is er een mogelijk nadeel in de verminderde afstemmingsmogelijkheden met
andere concessies.

Haalbaarheid

Het verlengen van de huidige concessieduur (i.p.v. de huidige 10 jaar voor bus en l S jaar voor
treinconcessies) past binnen PSO-verordening die van kracht is. Bovendien maakt deze
verordening het mogelijk de concessieduur in specifieke gevallen met nog eens de helft te
verlengen. Aan dit alternatief z¡n geen noemenswaardige invoeringskosten verbonden. De huidige
wijze van concessieverlening en aanbesteden blijven gehandhaafd, alleen de duur wordt verlengd.
Het financiële voordeel daarvan is dat er minder vaak aanbesteed hoeft te worden en de
(organisatie)kosten die daarmee gemoeid zijn omlaag gaan. Het verlengen van de concessieduur
beperkt de competitie in de markt. De vervoerders zullen immers minder frequent de concurrentie
met elkaar aan gaan.

De beheersbaarheid neemt naar verwachting toe. Zaken als het lijnennet en dienstregelingen
worden minder vaak door aanbesteding gewijzigd.

4.5.7 Eén grote integrale concessieomvang

Algemene typering

Er zijn velerlei varianten op concessie-inrichting mogelijk. Als alternatief gaan we uit van een
integrale concessie (modaliteiten trein en bus worden ondergebracht bij één concessiehouder) met
een grote omvang (één grote concessie in plaats van een concessie opgedeeld in gebieden of lijn
gebonden percelen). ln het algemeen zijn reizigers gebaat brj een grote concessie omdat er minder
aansluitings- en afstemmingsproblemen zijn en de aanspreekbaarheid van de vervoerder toeneemt.

Voorbeelden elders

Landelijk lijkt de ontwikkeling naar grotere concessies de trend te zr¡n. Soms zijn deze concessies
bovendien multimodaal. Een voorbeeld is Limburg waar de trein, bus en WMO doelgroepenvervoer
in één omvangrijke concessie zijn geplaatst. Er zrjn echter ook gebieden waar de concessie juist
wordt opgeknipt in meerdere percelen. Dit is het geval in Brabant.

Oplossend vermogen

Grotere (gebieds)concessies hebben als voordeeldat de samenhang in het aanbod toeneemt. Door
schaalvoordelen neemt de efficiëntie toe. Deze voordelen resulteren mogelijk in kosteneffectievere
biedingen. Bovendien is er sprake van een meer eenduidige uitstraling richting de klant (één
aanspreekpunt, één productformule, één klantenservice).

Nadelig is dat door grotere (gebieds)concessies de markt minder aantrekkelijk wordt voor nieuwe
toetreders (te grootschalig). Ook voor zittende vervoerders kan de aantrekkelijkheid en
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toegankelijkheid afnemen. Zij zullen niet altijd over de benodigde expertises voor alle gevraagde
modaliteiten beschikken om kans te maken op het winnen van dergelijke grotere
(gebieds)concessies.

Haalbaarheid

Aanpassing van de concessie-inrichting is binnen de huidige wetgeving toegestaan. Grotere
concessies betekent minder aanbestedingen en daarmee lagere (organisatie)kosten. De
concurrentie op de markt wordt met dit alternatief minder. Kleinere veryoerders (inclusief nieuwe
toetreders) of bedrijven die één modaliteit aanbieden komen minder snel in aanmerking voor een
'grotere' concessie. Bovendien neemt voor zowel de overheid als de markt de inspanning toe om
mee te doen aan een dergelijke complexe aanbesteding. Voor vervoerders kan dit een reden zijn
om niet mee te offeren en zijzullen eerst een goede afweging moeten maken tussen de investering
en de kans dat zij de aanbesteding winnen. Tot slot zal de inspanning die nodig is om de relaties en
interfaces tussen verschillende h¡nen/gebieden/modaliteiten te beheersen naar verwachting
afnemen, omdat er minder concessies zijn te beheersen.

60



61



5. Slotbeschouwing

5.1 Inleiding

ln het eerste hoofdstuk formuleerden we het doel van het onderzoek als volgt:

Doel van het onderzoek is het bieden van inzicht in mogelijke alternatieven voor het huidige
sysfeem van aanbestedingen. Dit gebeuft op öasis van een beoordeling van het oplossend
vermogen en de haalbaarheid van deze alternatieven voor de in Groningen benoemde
aandachtspunten in vergelijking met de huidige vorm van aanbesteding van OV-concessies rn

Groningen.

Met de beschrijving van de mogelijke alternatieven voor de huidige vorm van aanbesteding en de
afweging van deze alternatieven (beiden in hoofdstuk 4) zijn de bouwstenen gegeven voor het
vervolg van de politieke discussie over toekomstige aanbestedingen.

Gelet op de vraag die ons is voorgelegd geven wij geen oordeel over de wenselijkheid of
geschiktheid van de alternatieven voor de Groningse situatie. Wel geven wij een aanzel voor de
discussie door in paragraaf 5.2 eerst drie categorieën 'oplossingen' te geven en deze vervolgens in
paragraaf 5.3 uit te werken in enkele mogelijkheden voor concrete verbeteringen, vernieuwingen en
veranderingen. Dit doen we aan de hand van de vier thema's die in de motie van PS zijn genoemd:

kwaliteit voor passagiers, zekerheid personeel, materieelen kosten (OV-kosten,

aanbested ingskosten, invoeringskosten alternatief).

5.2 Drie categorieën'oplossingen'

ln dit onderzoek zijn wrj, op basis van een vijftal perspectieven, gekomen tot drie categorieën
oplossingsrichtingen :

1. Fundamenteel: Alternatieve mogelijkheden gebaseerd op een fundamenteel andere ordening
van de functies per actor (wel of geen marktwerking)

2. Strategisch: Alternatieve mogelijkheden die gebaseerd zijn op een afrruijkende vorm van
aanbesteding (wijze van aanbesteding)

3. Tactisch: Alternatieve mogelijkheden die onderscheidend zijn in hetgeen dat wordt aanbesteed
(mate van marktwerking)

De speelruimte voor PS om, indien gewenst, te kiezen voor een alternatieve vorm van aanbesteden
wordt sterk ingekaderd door de huidige wet- en regelgeving. Zoals in paragraaf 3.5 (juridisch
perspectief) uiteen is gezet bieden de EU PSO-verordening, de Wet Personenvervoer (Wp2000) en
het daarop gebaseerde Besluit aanbestedingsregels voor overheidsopdrachten (BAO) weinig
ruimte om op dit moment van aanbesteding af te zien en een andere vorm van organiseren en/of
inkopen te overwegen. Wel biedt de huidige wet- en regelgeving enige, zij het beperkt, ruimte om
de aanbestedíng voor sommige OV-functies op andere wijze vorm te geven. De meeste variatie lijkt
mogelijk en haalbaar als het gaat om alternatieven in hetgeen dat wordt aanbesteed. Oftewel, welke
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OV-functies beleg je bij de overheid en welke OV-functies koop je in bij de markt middels een of
meerdere contracten.

Het ligt voor de hand om eerst op zoek te gaan naar oplossingen die binnen handbereik liggen en
op relatief kort termijn haalbaar zijn. Dit z¡-n oplossingen die juridisch haalbaar zijn (geen of slechts
beperkte aanpassing van wet- en regelgeving vereisen), waarvoor de markt gereed is,

invoeringskosten acceptabel zijn en die leiden tot concessies die voor de overheid in de uitvoering
beheersbaar zijn.

Pas wanneer deze alternatieven niet (voldoende) oplossing bieden voor de in Groningen ervaren
problemen, is het aan te bevelen om oplossingen te ovenryegen die minder of meer fundamentele
wijzigingen van bijvoorbeeld wet- en regelgeving vragen (respectievelijk op nationaal en Europees
niveau) of hoge invoeringskosten met zich meebrengen. Vanuit dit perspectief geredeneerd is de
volgorde van 'oplossingen' als volgt:

o Oplossingen die binnen de huidige wet- en regelgeving kunnen worden ingevoerd (bijvoorbeeld
het oprichten van een personeelspool) dan wel slechts kleine wijzigingen van de wet- en
regelgeving vragen. Bij deze categorie oplossingen gaat het om relatief kleine veranderingen in

hetgeen dat wordt aanbesteed. Vaak gaat het om oplossingen die nu al in de markt voorkomen
en waarvan de invoering om weinig inspanning van overheid en markt vraagt. Deze categorie
valt samen met de in hoofdstuk 4 beschreven alternatieven op tactisch niveau (het vormen van
een materieelpool, het anders invullen van het beheer van de strategische activa, de
ontwikkeling van een personeelspool, variaties in de verdeling van de ontwikkelfunctie, variaties
in de verdeling van de opbrengstverantwoordelijkheid, variaties in concessieduur en variaties in

concessieomvang- en breedte). We noemen deze categorie oplossingen verbeteringen.

o Oplossingen die zich aan de 'randen' van de wet bevinden en/of die alleen mogelijk zijn bij een
wetswijziging (bijvoorbeeld een DBFMO-contract voor een gecombineerde gunning van
infrastructuurontwikkeling en exploitatie, inbegrepen de financiering). Deze categorie vraagt om
meer dan een verbetering en daarom noemen we oplossingen in deze categorie vernieuwingen.
De vernieuwingen hebben betrekking op structurele wijzigingen in de vorm van aanbesteding,
maar kunnen ook gezocht worden in andere vormen van marktwerking of contracteren. Deze
categorie valt samen met de in hoofdstuk 4 beschreven alternatieven op strategisch niveau, te
weten alternatieve vormen van aanbesteding (veiling of prijsvraag) of alternatieve
contractvormen (PPS, DBFMO).

o Oplossingen die niet in het huidige wettelijke kader passen (bijvoorbeeld de ontwikkeling van
een maatschappelijke onderneming of het oprichten van een overheids bv). Deze oplossingen
omvatten de alternatieven die een grootscheepse verandering in de wijze van marktordening
betekenen en beschrijven we daarom als veranderingen. Deze categorie valt samen met de in
hoofdstuk 4 beschreven alternatieven die om een fundamenteel andere benadering van de
marktordening vragen, te weten een benadering die zo veel mogel¡k overlaat aan de vrije markt
(OV overlaten aan particulier initiatief) of een benadering die juist uitgaat van een terugkerende
overheid in het vormen van een overheids BV. Ook de nieuwe rechtsvormen onder de noemer
maatschappelijke ondernemingen rekenen we tot de fundamenteel andere alternatieven.
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5.3 Concrete kansen voor verbetering en mogelijkheden voor vernieuwing en verandering

Verbeteringen

Oplossingen die vallen onder de categorie 'Verbeteringen' zijn relatief eenvoudig te realiseren. De

extra inspanningen en (invoerings)kosten ten opzichte van de huidige vorm van aanbesteden zijn

beperkt en ze zi¡n goed (dan wel met kleine aanpassingen) inpasbaar in de huidige wet- en

regelgeving. De verbeteringen hebben wel als kenmerk dat ze zich richten op een van de
genoemde thema's in de motie van PS (de kwaliteit voor de reizigers, positie van het personeel,

benutting van het materieel of de hoogte van de kosten van aanbesteding resp. de transitiekosten).
Afhankelijk van de specifieke invulling kunnen ze een relatief groot effect hebben. Bovendien

kunnen combinaties van verbeteringen worden gevormd.

Voor de Groningse situatie zijn de volgende kansen voor verbetering het overuegen waard:

o Oprichten van een materieelpool door de overheid. Dit alternatief draagt bij aan het oplossen

van het versneld afschrijven waardoor materieel beter kan worden benut. Bovendien kunnen

overheden vaak tegen lagere rentepercentages dan marktpartijen financiering verkrijgen,

waardoor de materieelkosten omlaag kunnen. Om de mogelijk hoge kosten voor de invoering

van een materieelpoolte beperken kan de overheid overwegen bij de start het (gebruikte)

materieel van vervoerders over te nemen of te werken met operational lease contracten.

o Oprichten van een personeelspool. Een personeelspool biedt meer zekerheid voor het
personeel, omdat het vraagstuk van personele overgangen bij concessiewisselingen wordt
opgelost. Het is echter wel de vraag of hier niet een andere vorm van onzekerheid voor
terugkomt. Het personeel werkt namelijk in de dagelijkse praktijk voor een vervoerder en heeft

derhalve weinig binding met haar formele werkgever. Dit kan ook leiden tot discussies
(bijvoorbeeld over de inzet en kwaliteit van personeel) tussen vervoerder en werkgever.

o

a

Het verlengen van de concessieperiode; De huidige PS-verordening maakt het mogelijk de

concessieduur te verlengen tot maximaal 10 jaar voor bus en maximaal 15 jaar voor trein.

Daarnaast zijn er nog mogelijkheden om de termijnen te verlengen (bijvoorbeeld door
intermodale aanbesteding kan ook de concessieduur voor busvervoer worden verlengd tot

maximaal l5 jaar). De voordelen van verlenging lijken de nadelen (zoals minder flexibiliteit) te
overtreffen. De voordelen doen zich vooral voor ten aanzien van de thema's personeel (relatief

meer zekerheid) en materieel (een relatief betere benutting). Maar ook de eenduidigheid voor
klanten neemt toe en de kosten nemen in potentie af (minder transactiekosten, meer zekerheid
en mogel ij kheden voor g rootgebru ikerscontracten voor ve rvoerders).

Multimodale aanbesteding. Multimodale aanbesteding is binnen de huidige wetgeving al

toegestaan. Deze vorm van aanbesteden is complexer dan de huidige vorm, maar heeft als

voordeel dat de samenhang van het netwerk verbetert. Daarmee zal de kwaliteit voor de

reizigers toenemen. Bovendien geldt voor multimodale aanbestedingen, indien de aanbesteding
voor meer dan de helft uit treindiensten bestaat, dat de langere concessieduur voor
spoorvervoer (namelijk 15 jaar) geldt.
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Deze bovengenoemde kansen zijn uiteraard ook goed in combinatie uit te voeren.

De alternatieven 'elders beleggen van de ontwikkelfunctie' en 'elders beleggen van de
opbrengstverantwoordelijkheid' kunnen in potentie bijdragen aan de kwaliteit voor de passagiers. Dit
is tegelijkertijd ook onzeker. Door deze functies te beleggen bij de overheid, kan de overheid veel
directer sturen op de kwaliteit maar wordt de kennis en innovativiteit van de vervoerder minder
benut. Door de opbrengstverantwoordelijkheid te beleggen bij de vervoerder wordt deze geprikkeld
om kwaliteit te feveren en reizigersgroei te realiseren. Nadelig ten opzichte van het beleggen bij de
overheid is echter dat extra opbrengsten niet altijd worden geTnvesteerd in verbetering van het OV,
maar (zeker aan het einde van concessieperiodes) wegvloeien door winstneming. Tot slot, het
alternatief 'elders beleggen van strategische activa' lijkt haalbaar, maar het oplossend vermogen
voor de Groningse situatie is beperkt. Voordelen van het beleggen van strategische activa bij de
overheid lijken vooral te zitten in het verbeteren van een 'level playing field' en wellicht meer
eenduidigheid voor de reiziger (b¡-voorbeeld geen wijzigingen in haltevoozieningen bij
concessiewisseling). Dit alternatief biedt echter niet direct een oplossing voor de ervaren problemen
in Groningen.

Vernieuwingen

Voor vernieuwingen geldt dat in ieder geval een (beperkte) wetswijziging noodzakelijk is. De weg
naar vernieuwingen zal in ieder geval meer tijd kosten dan het doorvoeren van verbeteringen en
meer transitiekosten met zich meebrengen. Bovendien is het realiseren van een vernieuwing sterk
afhankelijk van de medewerking van anderen (rijksoverheid, EU).

ln de door ons beschreven vernieuwingen vallen de 'alternatieve vormen voor aanbesteding
(veiling/prijsvragen)'en de alternatieve contractvormen (PPS. DBFMO). Voordeelvan beide
alternatieven is dat er meer gebruik gemaakt kan worden van de kennis en innovatiekracht van de
markt, wat uiteindelijk ten goede komt aan de kwaliteit van het openbaar. Bovendien kan door meer
vrijheid te geven aan de markt, ook een kostenvoordeel ontstaat.

Hoewel beide alternatieven in de praktijk al voorkomen (bijvoorbeeld in de bouwsector) , z¡n deze
voor openbaar vervoer nog niet gangbaar. Dit met uitzondering van enkele railconcessies. De
invoering van dergelijke alternatieven zal zowel van de overheden als de markt vragen om forse
investeringen in kennis hieromtrent.

Dat neemt niet weg dat met name het zoeken naar andere contractvormen voor combinaties van
infrastructuur, gebieds- en stationsontwikkeling en exploitatie voor langere t1d (20 - 30 jaar) voor
zowel de provincie als de marktpartijen een interessant lange termijn-perspectief kan zijn (met de
kanttekening dat dit alternatief alleen interessant is voor de delen van het netwerk met een groot
ontwikkelingspotentieel). Deze contractvormen spelen in op de behoefte, zowel bij bedrijven als bij
overheden, om ruimtelijke ontwikkeling, infrastructuur en mobiliteit integraler te benaderen en
daarbij een duurzaam ontwikkelingsperspectief neer te zetten.

Veranderingen

De invoering van veranderingen vraagt de meeste tijd en is bovendien sterk afhankelijk van
anderen. Het gaat bij veranderingen om fundamentele wijzigingen in de marktordening (geheel
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Ôvêrlaten aan particulier initiatief, overheids bv of maatschappelijke onderneming). Het gaat hier om
alternatieven die vragen om vaak ingrijpende wijzigingen in wet- en regelgeving. De transitiekosten
voor deze categorie alternatieven zijn bovendien hoog.

Voor de langere termijn zou nader ondezocht kunnen worden of bepaalde rechtsvormen van de
maatschappelijke ondernerning voor specifieke onderdelen van het netwerk kansen biedt. Dít

altematief speelt het beste in op de wens om de OV-reiziger een grotere stem te geven bij de
ontwikkeling en uitvoering van het OV. Het alternatief sluit aan bij de toenemende belangstelling in
Nederland voor het oprichten van maatschappelijke ondernemingen voor de uitvoering van opgaven
met eèn groot maatschappelijk belang (zoals het OV). Omdat het wetsvoorstel voor de invoering
van de rechtsvorm maatschappelijke onderneming eind 2010 is ingetrokken, lijkt de discussie onder
het huidige Kabinet echter niel opportuun.
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Bijlage

Uitkomsten bijeenkomst Statenleden 2l septembe¡ 2011





Alternatieven voor aanbesteding OV

Agenda:

1. Startvraag

2. Discussie over probleemanalyse

3. De 12 altematieven

4. Waarderen alternatief 3, 6 , I en 1l

5. Vaststelling van afwegingskader

L Startvraag

Stemmethode: 5 puntschaal 1 = Zeeroneens, 5 = Eens

Toelichtinq op antwoord:

o Waarom moet de gemeentelijke democratie worden overruled? Waar is dat goed voor?

2

I
Het is niet meer dan eerlijk dat de grote steden (Den Haag, Rotterdam, Amsterdam) door
dit kabinet ook worden verplicht tot aanbesteding van het stadsvervoer.

2.92

for Çúta¡ia: Eens - Oneeris
ScoreÆßrage

o5 s

Het is niet meer dan eerlijk dat de grote steden (Den

Haag, Rotterdam, Amsterdam) door dit kabinet ook
worden verplicht tot aanbesteding van het stadsvervoer

2 4 2 3 2 1.38



2. Discussie over probleemanalyse

Stemmethode JalNee: 1 = Ja, 2 = Nee

Toelichtinq op antwoord:

o Volledig is niet haalbaar....

o ls de onrendabele lijnen problematiek hier ook voldoende in meegenomen. Vaak worden deze
qua dienstverlening teruggebracht in frequentie of opgeheven.

o Externe omstandigheden is bijv een aanvulling

o Er is ook het aspect van continuîteit. Marktpartijen willen nog wel eens omvallen. Hoe dek je als
ov dat risico af?

o Milieuaspecten en energie-effectiviteit van het materieel

o lnzichtelijkheid dienstverlening voor de consument kan wellicht duidelijker

o Volledig is niet haalbaar maar dit zijn goede kaders

3

1 Zijn de ervaren problemen / opgaven zoals door ons opgetekend volledig? 1.38

Score for Criteria: Ja,/lllee

Zjn de êMren prcb¡ehen r/ o

l6

Score

o o2 o.a o6 1.4 2l€

1
Z¡n de ervaren problemen / opgaven zoals door ons
opgetekend volledig?

5 3 1.38 11.00 0.52 8



3. De l2 alternatieven

Vraaq:

Welke alternatieven wilt u deze middag aan bod laten komen? Zelde alternatieven in aflopende
volgorde van priorÍteit.

AvÉraga Vote Score

1 5 76 I

Werken met een Pereoneelspool

Maatschappelüke ondemem¡nq

Alternatieve cûncessie ¡nr¡ch

G€hBBl ffirleten aan pan¡cul

1 1 Alternatieve concessieduur 3.00 2 2 1 ¿ 2

I u1/erken met een Personeelspool 9.11 3.89 3 2 ¿ 1 1

3 Sverheids BV (Provinciaalsveruoersbedrijf) 8.78 4.22 1 1 2 1 1

2 Vlaatschappelijke ondernem ing 7.44 5.56 2 1 4 1 1

3 VVerken met een Materieelpool 7.11 1 2 2 1 1 1 1

12 6.78 6.22
Alternatieve concessie inrichting (omvang/

breedte)
? 1 ¿

1 Geheel overlaten aan particulier initiatief 5.22 1 2 1 1 I 1 2

4
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Waarderen alternatieven : tabel
De alternatieven worden getoetst aan de mate waarin een probleemgebied effect heeft op

betreffend alternatief.

Stemmethode 5 puntschaal: 1 = groot negatief effect, $ = Sroot positief effect.

1 Zekerheid personeel neemt toe 4.78 3.00 4.67 4.12 16.57 9

2
Materieel wordt bed r'ljfseconom isch (volled ig)

uitgenut
3.67 4.67 3.11 3.88 15.33 I

3

Kosten overheid voor organisatie en overhead

zijn een relatief klein deel van de totale kosten

voor het OV
2.44 2.67 2.67 3.62 11.40 9

4

Aanbod + dienstverlening is, binnen de
kaders van het huidige budget, volgens

wensen van de klant

3.44 3.44 3.38 3.62 13.88 I

þ



4a. Waarderen alternatief 3: overheids BV

4a. Waarderen alternatief 6: werken met een materieelpool

Vote Score for Cdteda:Altematief 3
Average Vote Score

150.5 1 2 25 35 4 45

Zekerheid personeel neeml

lvlaterìeel wordl beddjfsecono

Aanbod + dienstverlening is,

Koeten overheid voor organisa

1 Zekerheid personeel neemt toe 2 7 4.78 43.00 0.44 o

2 l/aterieel wordt bedrijfseconomisch (volledig) uitgenut 2 2 2 3 3.67 33.00 1.22 o

3
Kosten overheid voor organisatie en overhead zijn een

relatief klein deel van de totale kosten voor het OV
1 4 3 1 2.44 22.00 0.88 I

4
Aanbod + dienstverlening is, binnen de kaders van het

huidige budget, volgens wensen van de klant
1 1 2 3 2 3.44 31.00 '1.33

Vote Score for Cdteria:Alternatief ô

Malerieel wordt bedrijfsecono

Aanbod + dienstverlening is,

ZsksúÊid person€sl nBBmt toe

Koslen overheid voor organisa

15 25 35 4 4.5 50 0.5

Average Vote Score

7



1 Zekerheid personeel neemt toe 1 7 1 3.00 27.00 0.50 I

2 Mlaterieel wordt bedrijfseconomisch (volledig) uitgenut 3 6 4.67 42.00 0.50 9

3
Kosten overheid voor organisatie en overhead zijn een

relatief klein deel van de totale kosten voor het OV
4 4 1 2.67 24.00 0.71 I

À
Aanbod + dienstverlening is, binnen de kaders van het

huidige budget, volgens wensen van de klant
5 4 3.44 31.00 0.53

5a. Waarderen alternatief 8: werken met een personeelspool

05 1 15 2 2.5 3.5 4 455

Average Vote Score

Koaten overheid voor organisa

Malerieel Vrordt

Zekerheid psrsoneel neeml toe

Aanbod + dienstverlening is,

1 Zekerheid personeel neemt toe I 6 4.67 42.0C 0.50 o

2 Materieel wordt bedrijfseconomisch (volledig) uitgenut I 1 3.11 28.0C 0.33 I

3
Kosten overheid voor organisatie en overhead z¡n een

relatief klein deel van de totale kosten voor het OV
1 3 ? 2 2.67 24.0Q 1.00 I

4
Aanbod + dienstverlening is, binnen de kaders van het

huidige budget, volgens wensen van de klant
5 3 3.38 27.0A 0.52 8

I



6a. Waarderen alternatief I 1 : alternatieve concessieduur

Vob Score for Cdteria:Altematief 11

Zekerheid personeel neemt toe

Malerieel wordt bedrijfsecono

Kosten overheid voor organisa

Aenbod + dienslvsdsn¡ng is,

Score

0 0.5 2S 3 35 4 4,5

Average

1 Zekerheid personeel neemt toe 7 1 4.12 33.00 c.35 I
2 Mlaterieel wordt bedrijfseconomisch (volledig) uitgenut 1 7 3.88 31.00 0.35 8

3
Kosten overheid voor organisatie en overhead zijn een
relatief klein deel van de totale kosten voor het OV

3 5 3.62 29.00 0.52

4
Aanbod + dienstverlening is, binnen de kaders van het
huidige budget, volgens wensen van de klant

3 5 3.62 29.00 0.52 I

I



5. Vaststel ling van afwegingskader

Stemmethode JalNee: 1 = Ja, 2 = Nee

Toelichtino oo antwoord:

o Consumentenbelang behoort bij het afwegingskader

o Beheersbaarheidproces

o Vastgoed

Zijn de door ons gehanteerde haalbaarheidscriteria volledig? 1.67

Griteria: JarNee
Awrage Vote Score

Zjh de door ons gehante€rde

1 l5 lr

Zijn de door ons gehanteerde haalbaarheidscriteria
rrolledig?

1 2 1.67 5.00 0.58
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