Monitoring
Bouwagenda

De voortgang in de periode 2017 t/m 2019




Het auteursrecht voor de inhoud berust
geheel bij de Stichting Economisch
Instituut voor de Bouw. Overnemen van
de inhoud (of delen daarvan) is uitsluitend
toegestaan met schriftelijke toestemming
van het EIB. Het is geoorloofd

gegevens uit dit rapport te gebruiken in
artikelen en dergelijke, mits daarbij de
bron duidelijk en nauwkeurig wordt
vermeld.

Juni 2020



Monitoring
Bouwagenda

De voortgang in de periode 2017 t/m 2019

Bart Meuwese
Hilde Beck
Jerrel King
Vera Uunk

Economisch Instituut
voor de Bouw






Inhoudsopgave

Voorwoord

Samenvatting

Inleiding

1 Thema: Samenwerken vanuit vertrouwen

2 Thema: Wet- en regelgeving (aanbesteden)

3 Thema: Digitalisering en informatisering

4 Thema: Human Capital

5 Thema: Ontwerpen vanuit een integrale visie

6 Thema: Circulaire bouweconomie

7 Roadmap: Bruggen en sluizen

8 Roadmap: Toekomstige waterhuishouding

9 Roadmap: Particuliere woningvoorraad en gereguleerde
huurwoningen

10 Roadmap: Nieuwbouw

11  Roadmap: Scholen

12 Roadmap: Utiliteitsbouw

13  Bijlage

21

23

27

37

43

51

55

63

71

77

85

91

99

105






Voorwoord

In deze publicatie wordt ingegaan op de voortgang van de Bouwagenda in de periode 2017 tot
en met 2019. De Bouwagenda betreft een samenwerkingsverband van verschillende actoren in
en rond de bouwsector, dat in de periode tot en met 2020 de diverse opgaven op het terrein van
duurzaamheid, circulariteit en productiviteit beoogt te versnellen en op te schalen. Op het
moment van schrijven (januari 2020) is de Bouwagenda bijna drie jaar onderweg. Deze periode
wordt gekenmerkt door omvangrijke ontwikkelingen (denk aan de ondertekening van het
Klimaatakkoord, de start van het programma Aardgasvrije wijken of de totstandkoming van de
Transitieagenda circulaire bouweconomie) die zijn weerslag hebben op de vormgeving en de
invulling van de Bouwagenda. Zo zijn er roadmaps die inmiddels minder de aandacht van de
Bouwagenda vragen of zijn er in de invulling van roadmaps en thema’s diverse accenten
verlegd. Tegen de achtergrond dat de Bouwagenda een dynamisch proces is, is geen precies
afgebakende nul- en tussenmeting verricht, maar is gekozen om een zo integraal mogelijk beeld
te geven van de huidige stand van zaken. Hierbij wordt waar mogelijk wel de chronologie en
voortgang van doelen en acties gepresenteerd. Het onderzoek betreft monitoring en is in de
eerste plaats dan ook gericht op het monitoren van de visies en acties van de Bouwagenda zelf.
Het EIB heeft hierbij de achtergrond van elk van de onderwerpen in de roadmaps en thema’s
voorzien van feitelijke informatie en heeft daarnaast gekeken naar de voortgang van de doelen
en acties. Vervolgens wordt in de vorm van aanbevelingen aandacht besteed aan kansrijke
acties die gedurende de resterende looptijd nog binnen de lijnen van de Bouwagenda opgepakt
zouden kunnen worden. Ten slotte wordt ook kort verwezen naar acties die minder in de
filosofie van de Bouwagenda passen, maar die wel belangrijk kunnen zijn voor het realiseren
van doelstellingen rond productiviteitsverbetering. De Bouwagenda heeft haar focus bepaald
met een sterk accent op duurzaamheid en opschaling. Hierbuiten liggen dan nog belangrijke
andere uitdagingen die mogelijjk buiten de Bouwagenda kunnen worden opgepakt. Acties in dit
kader worden in de rapportage wel kort aangestipt, maar zijn niet nader uitgewerkt.

Taco van Hoek
Directeur






Samenvatting

De Bouwagenda heeft als doel om in de periode 2017-2021 de belangrijke voorwaarden te
organiseren die nodig zijn om de verduurzaming en het circulair maken van de gebouwde
omgeving op te schalen en in een versnelling te brengen. De inspanningen van de Bouwagenda
dienen bij te dragen aan het realiseren van de volgende doelen:

1 Energieneutrale gebouwde omgeving in 2050
1 Geheel circulaire bouwsector in 2050
1 Productiviteitsstijging van 30% in 2030

Het EIB is gevraagd om tijdens de loopduur van de Bouwagenda de voortgang van doelen en
acties te monitoren. Hierbij verricht het EIB achtergrondanalyses over de uitdagingen op de
diverse deelterreinen, waarbinnen de roadmaps en thema’s met de onderliggende doelen en
acties zijn gepositioneerd en onderzocht. Tegen deze achtergrond worden aanbevelingen
geformuleerd aangaande kansrijke acties voor de resterende looptijd van de Bouwagenda,
waarbij zowel wordt gekeken naar acties die in het verlengde van de gekozen richting van de
Bouwagenda liggen, als acties die erbuiten opgepakt zouden kunnen worden.

De voorliggende rapportage betreft een tussenmeting waarin de voortgang in de periode 2017
tot en met 2019 is beschouwd. Onderstaand wordt achtereenvolgens op hoofdlijnen besproken
welke (actieve) roadmaps en thema's de monitoring van de Bouwagenda bevat, welke
belangrijke koerswijzigingen hebben plaatsgevonden, de samenhang tussen de overkoepelende
doelen van de Bouwagenda en de roadmaps en thema’s, de onderlinge samenhang tussen
thema's en roadmaps en tot slot de belangrijkste resultaten die tot dusver zijn gerealiseerd en
nog worden beoogd in de resterende looptijd van de Bouwagenda tot 2021.

Drie jaar Bouwagenda: de dynamiek binnen de roadmaps en thema’s

Zes thema’s en zeven actieve roadmaps

De Bouwagenda is inmiddels drie jaar operationeel: een periode die wordt gekenmerkt door
omvangrijke en diverse ontwikkelingen en programma’s op terreinen als de verduurzaming van
de gebouwde omgeving of de transitie naar een circulaire economie. Zo is er in de tussentijd
een Klimaatakkoord getekend, is het programma Aardgasvrije wijken van start gegaan en is er
een Transitieagenda circulaire bouweconomie opgeleverd. Tegen de achtergrond van deze
dynamiek zijn er rond de invulling en koers van de thema’s en roadmaps van de Bouwagenda
accenten verlegd of vragen bepaalde onderwerpen inmiddels minder de aandacht van de
Bouwagenda. Zo ving de Bouwagenda aanvankelijk aan met zes overkoepelende thema’s en elf
roadmaps. Inmiddels kennen de roadmaps over wonen en zorg, energie-infrastructuur en
aardbevingen vanuit de taskforce minder prioriteit. De roadmap over hoogbouw is onder-
gebracht in de roadmap gereguleerde huurwoningen. Hiermee telt de Bouwagenda dus zeven
actieve roadmaps en zes overkoepelende thema'’s (tabel 1).



Tabel 1 Overzicht van (actieve) roadmaps en thema’s

Roadmaps Thema’s

Bruggen en sluizen Samenwerken vanuit vertrouwen
Toekomstbestendige waterhuishouding Wet- en regelgeving (aanbesteden)
Particuliere woningvoorraad Digitalisering en informatisering
Gereguleerde woningvoorraad Human capital

Nieuwbouw Ontwerpen vanuit een integrale visie
Verduurzaming scholen Circulaire bouweconomie
Utiliteitsbouw

Bron: EIB

Accent in de roadmaps en thema’s steeds meer gericht op duurzaamheid

Over alle roadmaps en thema’s bezien, geldt dat de accenten sinds het afgelopen jaar steeds
meer op het terrein van verduurzaming zijn komen te liggen. Bij de roadmaps Scholen,
Gereguleerde huurwoningen en Particuliere woningvoorraad wordt sinds de aanvang al ingezet
op verduurzaming. Daarentegen werd bij de roadmap Utiliteitsbouw aanvankelijk nog het
succesvol transformeren als doel gesteld, maar is medio 2018 gekozen om de doelen uit het
Klimaatakkoord te ondersteunen. Bij de roadmap Bruggen en sluizen geldt dat - naast acties
gericht op het inventariseren en opschalen van de renovatieopgave - er nu ook acties gepland
staan om de kansen rond circulair en duurzaam bouwen te benutten. In de roadmap over de
Nieuwbouw van woningen werd in beginsel nog ingezet op het opschalen van de
woningbouwproductie, maar wordt de inzet vooral gericht op het meer gemeengoed laten
worden van integraal ontwerpen bij het ontwikkelen van (binnenstedelijke)
woningbouwlocaties. Ook voor de roadmap Toekomstbestendige waterhuishouding geldt dat
de scope sinds 2018 is verbreed. Naast acties die moeten bijdragen aan de totstandkoming van
een toekomstbestendige riolering, richt de roadmap zich inmiddels breder op de doelen die in
het Deltraprogramma staan geformuleerd.

Voor wat betreft de overkoepelende thema'’s geldt dat de invulling van enkele thema’s bij
aanvang van de Bouwagenda nog beperkt was uitgewerkt. Zo is bij het thema Human capital
eerst gekozen om - aan de hand van de Human capital agenda - te inventariseren welke
opgaven zijn te onderscheiden. In het verlengde hiervan zijn in het afgelopen jaar doelen en
acties geformuleerd, die sterk verband houden met energietransitie. Bij Wet- en regelgeving
(aanbesteden) is gekozen om vooral in te zetten op de instrumenten (innovatief) aanbesteden
en het aanjagen van meer schaal en continuiteit in plaats van op wet- en regelgeving.

De samenhang tussen overkoepelende doelen van de Bouwagenda en de roadmaps en thema’s

Verduurzaming staat centraal bij de roadmaps en thema’s

Bijna alle roadmaps hebben inmiddels concrete acties en doelen rond verduurzaming
geformuleerd. Het meest concreet wordt in de roadmaps over de bestaande gebouwenvoorraad
ingezet op verduurzaming, waarbij een versnelling van de opgave wordt beocogd middels de
oplevering van routekaarten (de roadmaps Particuliere en Gereguleerde woningvoorraad,
Utiliteitsbouw en Scholen), het dichten van kennislacunes door o.a. de aanleg van databanken
over werkelijke energieverbruiken (roadmap Utiliteitsbouw), het wegnemen van ‘split
incentives’ (roadmap Scholen en Utiliteitsbouw), de aanpassing van wet- en regelgeving rond
de Wet VET of de wettelijke verankering van gebouwgebonden financiering (roadmaps
Particuliere/Gereguleerde woningvoorraad). Op dit dossier geldt dat er - naast de Bouwagenda -
omvangrijke initiatieven lopen (zoals het Programma Aardgasvrije Wijken of de totstandkoming
van het Klimaatakkoord), die de Bouwagenda ondersteunt, agendeert en waarbij de
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Bouwagenda op onderdelen betrokken is bij de uitwerking. In de roadmap Toekomstige
waterhuishouding wordt het onderwerp meer indirect benaderd. Daar het in deze roadmap
draait om de totstandkoming van een waterhuishouding die klaar is voor de verwachte
klimaatverandering, wordt het thema duurzaamheid minder expliciet benoemd maar lijkt de
roadmap van alle overkoepelende doelen van de Bouwagenda hiermee het meest verwantschap
te hebben. Enkel in de roadmap Nieuwbouw van woningen komt verduurzaming in concrete
acties minder expliciet naar voren.

Van alle thema’s komt het verduurzamen van gebouwen het meest expliciet terug bij het
thema Human capital, waar bijvoorbeeld via het ondertekende Convenant MBO
Klimaattechniek (waarmee wordt ingezet op het opleiden van studenten in de leerpraktijk van
de wijkgerichte aanpak) is geinventariseerd welke competenties en skills er nodig zijn om
wijken (integraal) te verduurzamen. Ook de opgestelde competentiecatalogus ondersteunt de
inventarisatie van de kwaliteiten die van toekomstig personeel gevraagd worden. Ook het
thema Wet en regelgeving (aanbesteden) raakt duurzaamheid, daar er wordt beoogd om (onder
meer via het Actieplan beter aanbesteden) in de aanbestedingspraktijk innovatie meer te
stimuleren en uit te nodigen. Een thema waarin het onderwerp duurzaamheid ook geraakt lijkt
te worden is Ontwerpen vanuit een integrale visie. Binnen dit thema wordt - binnen diverse
ontwerpateliers binnen het ontwikkel- en bouwplatform - vooral gekeken naar de wijze waarop
er duurzame, klimaatadaptieve en binnenstedelijke leefomgevingen gerealiseerd kunnen
worden, waarbinnen innovatie in de bouw optimaal benut kan worden.

Meerderheid roadmaps en thema'’s gericht op het realiseren van productiviteitswinsten

Het merendeel van de roadmaps zet in op het realiseren van efficiencywinsten. In de roadmaps
Particuliere en Gereguleerde woningvoorraad gaat het onder meer om het initiéren van het
gebundeld in de markt zetten van renovatiewerken waarmee kostenbesparingen beoogd
worden (de Renovatieversneller vanuit de Startmotor) of het op wijkniveau verduurzamen van
gebouwen (de eerste proeftuinen in het Programma Aardgasvrije wijken). In de roadmaps
Bruggen en sluizen en Scholen wordt eveneens ingezet op een gebundelde aanbesteding van
meerdere werken. In de roadmaps Utiliteitsbouw, Toekomstige waterhuishouding en de
Nieuwbouw van woningen bestaat er vooralsnog minder samenhang met dit onderwerp.

Binnen de thema’s wordt het creéren van schaal vooral vanuit Wet- en regelgeving
(aanbesteden) aangejaagd. Vanuit dit thema wordt onder meer via een Actieplan beter
aanbesteden ingezet op een verbetering van de aanbestedingspraktijk op het niveau van
gemeenten als aanbestedende diensten. Het gaat niet enkel om het benutten van meer schaal,
maar ook om de wijze waarop de aanbestedingspraktijk innovatie kan bevorderen en benutten.
Hierbij wordt bijvoorbeeld via het initiatief Ruimte in Regels onderzocht welke wet- en
regelgeving vanuit de markt als belemmerend wordt ervaren bij de toepassing van innovatie.
Daarnaast richt het thema Samenwerken vanuit vertrouwen zich eveneens sterk op het
veranderen van de aanbestedingspraktijk door het aanbrengen van meer schaal en continuiteit
bij repeterende werken in de gww. Hierbij wordt middels een bredere uitrol van MKB-
convenanten met name ingezet op een betere samenwerking tussen opdrachtgevers en de
markt. Vanuit het thema Digitalisering en informatisering draait het vooral om het benutten
van efficiencywinsten die worden gezien in een gezamenlijke (digitale) infrastructuur met regie.
Hierbij is middels de ondertekening van de DigiDealGo een start gemaakt aan een verbeterde en
bredere uitwisseling, eigenaarschap en organisatie van data. Vanuit deze deal worden diverse
versnellingsprojecten beoogd, die samen voor een breed aanvaarde digitale standaardnorm
voor de elektronische uitwisseling van gegevens moeten gaan zorgen.

Doelen rond circulair bouwen gesteund vanuit het gelijknamige thema

De doelen omtrent circulair bouwen worden vooral gediend vanuit het gelijknamige thema
binnen de Bouwagenda, van waaruit een platform wordt geboden aan het uitvoerings-
programma van de Transitieagenda. Hieruit komen diverse initiatieven naar voren die enerzijds
inzetten op het dichten van kennislacunes (zoals een onderzoek naar de implicaties van een
verdere aanscherping van milieuprestatie-eisen) of pilots rond circulair bouwen (het gebruiken
van een materialenpaspoort of de ontwikkeling van de ‘slimste’ wijk in Helmond waarin
circulair bouwen een rol speelt). Tegen de achtergrond dat circulariteit een eigen thema heeft
binnen de Bouwagenda, is de uitwerking in de overige thema’s en roadmaps dan ook
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bescheidener van aard. Bij de thema’s bestaat er nog in het thema Human capital een verband
in de vorm van het inventariseren en in het opleidingsaanbod onderbrengen van de
vaardigheden die van het toekomstig bouwpersoneel gevraagd worden rond circulair bouwen.
Ook vanuit het thema Ontwerpen vanuit een integrale visie wordt aandacht besteed aan
circulariteit binnen ontwerpateliers vanuit het OBP.

In minder dan de helft van de roadmaps hangen acties samen met circulair bouwen. In de
roadmap Bruggen en sluizen wordt beoogd om de kansen en obstakels rond circulair bouwen te
inventariseren. De roadmap Nieuwbouw van woningen kondigt aan nog invulling te willen
geven aan de uitvoeringsagenda Circulaire bouweconomie. In de roadmap Scholen wordt aan
de hand van een pilot (gemeente Rotterdam) onderzocht of middels de ‘propositie van bezit
naar gebruik’ prikkels voortkomen die circulariteit in het bouwen, beheren en onderhouden van
vastgoed aantrekkelijker maken. In de overige roadmaps hangen acties en doelen minder
duidelijk samen met circulariteit. Een overzicht van de samenhang tussen de overkoepelende
doelen en de thema’s en roadmaps staat weergegeven in figuur 1: de roadmaps en thema’s die
in acties een verband leggen met respectievelijk productiviteit, circulariteit en duurzaamheid
zijn oranje omlijnd (een oranje stippellijn geeft een minder sterke samenhang weer).

Figuur 1 Samenhang! tussen de overkoepelende doelen van de Bouwagenda en de
thema’s en roadmaps
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1. De roadmaps en thema’s die in acties een verband leggen met de overkoepelende doelen van de Bouwagenda zijn
oranje omlijnd. Een stippellijn verwijst naar een minder sterke samenhang.

Bron: EIB
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Samenhang tussen de thema’s en roadmaps

Thema’s Wet- en regelgeving (aanbesteden) en Integraal ontwerpen tonen meeste samenhang
met de roadmaps

Van alle thema’s bestaan er vanuit de thema’s Wet- en regelgeving (aanbesteden) en Integraal
ontwerpen de meeste verbanden met de roadmaps. In vier roadmaps speelt aanbesteden een
centrale rol binnen de voorziene acties. Bij het thema Ontwerpen vanuit een integrale visie
geldt dat er - vanuit het Ontwerp- en bouwplatform - nadrukkelijk een link wordt gelegd met de
roadmap over de Nieuwbouw van woningen. De pilots die vanuit dit platform beoogd worden,
haken aan bij de ambitie in deze roadmap om de uitbreidingsopgave vooral binnenstedelijk te
realiseren, integraal met de diverse opgaven die hier verder spelen. Daarnaast wordt vanuit de
vormgeving van diverse ontwerpateliers een link gelegd met de roadmap over waterhuis-
houding en de roadmaps over de bestaande woningvoorraad. De andere thema’s komen in
minder roadmaps terug. Hierbij dient opgemerkt te worden dat sommige thema's zich specifiek
richten op bepaalde deelsectoren in de bouw en hierdoor ook een logische samenhang met
enkel deze roadmaps kennen. Zo richt het thema Samenwerken vanuit vertrouwen zich in
beginsel specifiek op de gww, waardoor voornamelijk met de roadmaps Bruggen en sluizen en
een Toekomstige waterhuishouding banden bestaan. Voor sommige thema’s is geconstateerd
dat er in potentie een samenhang met andere roadmaps bestaat, maar dat de uitwerking in
termen van concrete acties nog relatief dun lijkt. Dit geldt bijvoorbeeld voor het thema
Digitalisering, waarbij een bouwbrede vertegenwoordiging de DigiDealGo heeft ondertekend,
maar waarvoor geldt dat concrete projecten nog gezicht moeten gaan geven aan de uitwerking
van de onderwerpen in de diverse roadmaps.

Rond het thema Circulariteit worden er in de roadmap Bruggen en sluizen initiatieven
ontplooid. In de roadmaps Nieuwbouw en Gereguleerde huurwoningen lijkt er geleidelijk ook
meer invulling aan dit thema gegeven te worden, maar zal een nadere uitwerking hiervan de
samenhang verder verduidelijken. Vanuit de roadmap Scholen wordt circulair bouwen onder
meer onderzocht aan de hand van de propositie ‘Bezit naar gebruik’ (pilot gemeente
Rotterdam). Een overzicht van de samenhang tussen de thema’s en roadmaps is weergegeven
in figuur 2: de roadmaps die in acties een verband leggen met het bovenstaande thema zijn
blauw omlijnd (een blauwe stippellijn geeft een minder sterke samenhang weer).
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Figuur 2 Overzicht en samenhang? tussen de thema'’s (oranje omlijning) en roadmaps
(blauwe omlijning) Bouwagenda
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1. De roadmaps die in acties een verband leggen met de bovenstaande overkoepelende thema’s van de Bouwagenda
zijn blauw omlijnd. Een stippellijn verwijst naar een vooralsnog minder sterke samenhang.

Bron: EIB

Gerealiseerde en beoogde acties

Roadmaps en thema’s tot op heden gericht op samenwerking en het dichten van
kennislacunes

In verschillende roadmaps zijn tot op heden diverse samenwerkingsverbanden tot stand
gebracht. Het gaat bijvoorbeeld om de ondertekening van het Klimaatakkoord (2019), diverse
open MKB-convenanten (2011-2017), de DigiDealGo (2019), het Actieplan beter aanbesteden
(2018), het convenant MBO-aanbod Klimaattechniek (2019) of de totstandkoming van een
Transitie- en uitvoeringsagenda circulaire bouw (2018-2019). Daarnaast is frequent ingezet op
het dichten van kennislacunes aangaande de opgaven op de diverse terreinen. De
totstandkoming van de Kennisagenda human capital (2018), de doorontwikkeling van de Nota
Kapitaalgoederen van bruggen en sluizen (2019) of het agenderen van een uniforme
inventarisatie van de opgaven op het terrein van waterhuishouding middels het invullen van
uniforme stresstesten zijn hier voorbeelden van. In de roadmaps over de bestaande
woningvoorraad (particuliere voorraad en gereguleerde huurvoorraad) is in de context van de
eerste proeftuinen al sprake van de eerste uitvoering van concrete pilots (2019) die meer zicht
moeten gaan geven op de kansen en obstakels rond nieuwe vormen van uitvoering en
samenwerking. Een overzicht van de belangrijkste resultaten en acties die binnen de roadmaps
en thema’s tot op heden zijn gerealiseerd, staat weergegeven in respectievelijk figuur 3 en 4 aan
het eind van deze samenvatting.

Roadmaps en thema’s in de resterende looptijd meer gericht op start concrete projecten

Het aanjagen van meer en nieuwe samenwerkingsverbanden en het dichten van kennislacunes
blijven in de resterende periode van de Bouwagenda acties in diverse roadmaps en thema’s. Zo
wordt vanuit het thema Samenwerken vanuit vertrouwen beoogd om MKB-convenanten in
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meer gemeenten te introduceren, zet het thema Human capital in op de verbetering van
samenwerking onder meer vanuit de Centres of expertise en worden kennislacunes gedicht
middels de opzet van een datastelsel over werkelijke energieverbruiken (roadmap
Utiliteitsbouw) en een inventarisatie van kansen en obstakels rond circulair/duurzaam bouwen
in de gww (roadmap Bruggen en sluizen). Daarnaast beogen de meeste roadmaps en thema’s
om eerste concrete (pilot)projecten aan te jagen en te starten. Het gaat onder andere om de
eerste vormen van gebundeld aanbesteden op het terrein van woningrenovatie (uitgesteld naar
2020), de bouw van bruggen en sluizen of de renovatie van scholen. Bij de roadmap Scholen
dient opgemerkt te worden dat al enige tijd de mogelijkheden van een Renovatieversneller
worden onderzocht, maar dat de inspanningen vooralsnog niet tot een start hiervan hebben
geleid (en hiermee een eerste stap naar het op grote schaal verduurzamen van schoolgebouwen
nog niet is gezet). Ook vanuit de roadmap Nieuwbouw van woningen worden - in samenhang
met het thema Ontwerpen vanuit een integrale visie - diverse pilots van een integrale
ontwerpaanpak voorzien. Het thema Wet- en regelgeving (aanbesteden) beoogt aan de hand
van een nog op te richten denk tank diverse pilots aan te wijzen die verder gezicht moeten gaan
geven aan het Actieplan beter aanbesteden. Ook het thema Digitalisering en informatisering
legt de nadruk in de resterende periode vooral op de implementatie van de DigiDealGo middels
de totstandkoming van diverse versnellingsprojecten.

Aanbevelingen: kansrijke routes voor de resterende looptijd van de Bouwagenda

De Bouwagenda legt in acties vooralsnog de nadruk op het dichten van kennislacunes en het
creéren van schaal en continuiteit aan de hand van diverse vormen van samenwerkings-
verbanden, van waaruit diverse pilots en programma’s nog dienen te starten tijdens de
resterende looptijd van de Bouwagenda. In het verlengde worden aanbevelingen geformuleerd
die binnen de gekozen invulling en vormgeving van de Bouwagenda passen. Hierbij dient
opgemerkt te worden dat de analyse weergeeft dat er op diverse terreinen ook andere kansrijke
instrumenten bestaan die het behalen van de beoogde doelen kracht bij kunnen zetten.
Dergelijke aangrijpingspunten worden door het EIB tot slot aangestipt, maar niet verder
uitgewerkt.

Belang van het aanjagen van concrete projecten en het systematisch registeren van kansen en
obstakels

Rond duurzaamheid geldt dat er diverse pilots (onder meer de eerste proeftuinen) lopen
waaruit eerste lessen aangaande het doelmatig inrichten van de energietransitie afgeleid
kunnen worden. Ook rond circulair bouwen geldt dat er steeds meer sprake is van concrete
projecten waarbinnen circulair bouwen onderdeel uitmaakt. Over de breedte van de
Bouwagenda geldt hierbij dat het van belang is om de kansen en obstakels die uit deze
projecten zijn af te leiden systematisch te registreren en te borgen. Rond het realiseren van
efficiencywinsten is vooralsnog minder bekend vanuit concrete projecten. Op dit dossier is het
van belang om meer zicht te bieden op de mechanismen en het potentieel van diverse
strategieén gericht op het realiseren van efficiencywinsten. Hoewel de Bouwagenda vanuit
diverse roadmaps inzet op het opschalen van de productie (onder meer via de Renovatie-
versneller) zijn er vooralsnog geen concrete pilots van start gegaan. Hierbjj is het dan ook van
belang dat acties gericht op het starten van deze pilots worden ingericht. Langs deze weg draagt
de Bouwagenda - aan de hand van de lering die getrokken kan worden uit concrete projecten -
bij aan het belichten van de voorwaarden waarlangs de transitie naar een duurzame en
circulaire economie meer doelmatig ingericht kan worden.

Overweging om circulariteit meer expliciet terug te laten keren in de roadmaps

De analyse geeft weer dat er vanuit de Bouwagenda en vanuit initiatieven die hier parallel aan
lopen veel gebeurt op het terrein van de transitie naar een duurzame en circulaire gebouwde
omgeving. Hierbij staat duurzaamheid van alle overkoepelende doelen van de Bouwagenda het
meest centraal in de roadmaps en thema’s. Ook richten de roadmaps en thema’s zich veelal op
het creéren van meer schaal en continuiteit, waarmee ook doelen rond het realiseren van
productiviteitswinsten belegd worden. Circulariteit kent vanuit de Bouwagenda (in tegenstelling
tot duurzaamheid) een eigen thema, van waaruit omvangrijke programma’s worden gesteund
en ontplooid. Hoewel de doelen aangaande circulariteit vanuit het gelijknamige thema dan ook
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duidelijk worden opgepakt, zou vanuit de Bouwagenda wel bekeken kunnen worden of het
wenselijk/functioneel is om circulariteit meer expliciet in de roadmaps terug te laten keren.

Uitdagingen over een breder vlak: aandacht voor business case en institutionele veranderingen

Naast de gehanteerde instrumenten vanuit de Bouwagenda, wordt rond de roadmaps en
thema’s ook kort stilgestaan bij acties die binnen de Bouwagenda niet centraal staan, maar die
wel kunnen bijdragen aan het realiseren van de achterliggende doelen. Voor deze acties geldt
dat deze minder in lijn liggen van de gekozen richting van de Bouwagenda en mogelijk buiten
de Bouwagenda om aandacht kunnen krijgen.

Hierbij kan ten eerste worden gedacht aan de vormgeving van regelgeving, zowel op
milieukundig als bouwkundig gebied. Recente ontwikkelingen rond stikstof en PFAS laten nog
maar eens zien hoe ingrijpend regelgeving kan zijn, als deze niet optimaal wordt vormgegeven.
Een andere essentiéle schakel voor de nieuwbouw betreft het ruimtelijk beleid. Hierbij gaat het
niet alleen om de vraag naar voldoende locaties, maar ook om locaties die kostentechnisch
goed zijn te ontwikkelen. Ook voor de wijkgerichte aanpak zijn de randvoorwaarden in de
publieke ruimte voor het realiseren van gasloze wijken belangtijk voor de voortgang van de
verduurzaming en de kosten ervan.

Ten slotte is bij een aantal cases meer aandacht nodig voor de ‘business case’. Er zijn situaties
waarbij de bedrijfseconomische balans niet goed in evenwicht kan komen, ook niet als slimmer
en met meer schaal en continuiteit wordt geproduceerd. Als maatschappelijk gewenste
ontwikkelingen in het vereiste tempo doorgezet moeten worden, dan zal de business case
moeten sluiten. Dit kan via verschillende instrumenten vorm krijgen (regelgeving, subsidies,
heffingen etc.) en vereist doorgaans overheidsbeleid. Dergelijke kwesties worden niet
uitgewerkt in de monitoring van de Bouwagenda, maar worden waar relevant wel kort
benoemd.
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Figuur 3

2017 t/m 2019: Belangrijkste resultaten

Overzicht van belangrijkste gerealiseerde resultaten en opstaande acties in de roadmaps

2020: Openstaande acties

1. Bruggen en sluizen 1  Kennisagenda vastgesteld Inventariseren kansen/obstakels circulair bouwen
i Uitzet onderzoek verbetering Nota Kapitaalgoederen - Realiseren pilot gebundeld aanbesteden
1 Voorbereiding eerste gebundelde aanbesteding Oplevering aangepaste Nota kapitaalgoederen
2. Particuliere & 1 Eerste proeftuinen van start Uitvoering van de regeling gebundeld aanbesteden
3. Gereguleerde L Ondertekening Klimaatakkoord en totstandkoming Wet VET » (Renovatieversneller)
woningvoorraad 1 Oprichting Startmotor en voorbereiding Renovatieversneller Wettelijke verankering GGF
4. Scholen 1 Ondersteuning voorstel Commissie Nijpels en wettelijke verankering IHP Opzet Renovatieversneller scholen
1  Ontzorgingspropositie ‘bezit naar gebruik’ wordt onderzocht (Rotterdam) - Totstandkoming stuurgroep t.b.v. regie op integrale opgave
1 Oplevering sectorale routekaart Uitwerking Kenniscentrum voor Maatschappelijke Vastgoed
1  Programma Aardgasvrije scholen: eerste pilots zijn opgeleverd
5. Woningnieuwbouw | Roadmap ondersteunt de ambitie om de woningbouwopgave vooral - Starten en documenteren eerste pilots integraal ontwerpen
binnenstedelijk te realiseren (samenhang met pilots OBP) Oprichting experttafel over anticyclisch bouwen
6. Utiliteitsbouw Beslui ich len Kli kki .. . .
1 esiult c-)m roadmap te richten op doelen Klimaatakkoord - Opzet datastelsel over werkelijke energieverbruiken
1 Oplevering sectorale routekaarten
7. Toekomstige 1 Besluit om roadmap op de bredere waterhuishouding te richten - Realisatie/start pilotproject klimaatadaptatie
waterhuishouding (aansluiting op Deltaprogramma)
1  Roadmap jaagt een pilotproject rond klimaatadaptatie aan
1 Agenderen om m.b.v. uniforme stresstesten de opgave te identificeren
Bron: EIB




Figuur 4

2017 t/m 2019: Belangrijkste resultaten

Overzicht van belangrijkste gerealiseerde resultaten en opstaande acties in de thema’s

2020: Openstaande acties

1. Ontwerpen vanuit 1 Instelling Ontwerp & Bouwplatform (OBP) Integrale ontwerpaanpak op 5-10 ontwikkellocaties toepassen
een integrale visie Inventariseren eerste pilot projecten integraal ontwerpen - Aanwijzen één icoonproject om werkwijze zichtbaar te maken
Uitwerking werkwijze duurzame verstedelijking in NOVI Opleveren Witboek over integraal ontwerpen
. f Oprichting Ruimte in Regels (RIR) Start pilotprojecten in verlengde van Actieplan (op te richten
2. Wet- en regelgeving . . . .
(aanbesteden) i Vaststelling Actieplan Beter Aanbesteden denktank dient eerste pilots te benoemen)
aanbesteden . . .
1 Ondertekening convenant Anders aanbesteden » Start eerste gebundelde aanbesteding vanuit de
1  Vaststelling procesaanpak Innovatie in de bouw Renovatieversneller en de roadmaps bruggen/sluizen en
1 Oprichting Legal lab gericht op nieuwe samenwerkingsarrangementen scholen
3. Human capital f  Human capital agenda opgesteld en opgave geidentificeerd Verbetering van samenwerkingsverbanden middels o.a.
1 Intentieverklaring arbeidsmarkt en scholing opgesteld - Centres of Expertise
1 Convenant MBO-aanbod Klimaattechniek ondertekend De implementatie van de intentieverklaring. Een kernteam is
1  Competentiecatalogus opgesteld opgesteld om mogelijke wijken/pilots te verkennen.
4. Circulaire 1 Transitieagenda en uitvoeringsprogramma opgeleverd - Ondersteuning en uitvoering van het uitvoeringsprogramma
bouweconomie 1 Aanhaken bij diverse initiatieven Transitieagenda Transitieagenda (het gaat om diverse initiatieven)
5. Digitalisering en 1 Ondertekening DigiDealGo - Uitwerking/implementatie DigiDealGo in de vorm van diverse
informatisering (versnellings)projecten
6. Samenwerken vanuit 1 MKB-convenanten in diverse gemeenten ondertekend - Introduceren van MKB-convenanten in andere gemeenten
vertrouwen i Juridische toetsing van robuustheid MKB-convenanten
Bron: EIB
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Inleiding

De Bouwagenda heeft als doel om in de periode 2017-2021 de belangrijke voorwaarden te
organiseren die nodig zijn om de verduurzaming en het circulair maken van de gebouwde
omgeving op te schalen en in een versnelling te brengen. De inspanningen van de Bouwagenda
dienen bij te dragen aan het realiseren van de volgende doelen in 2050:

1 Energieneutrale gebouwde omgeving in 2050
1 Geheel circulaire bouwsector in 2050
1 Productiviteitsstijging van 30% in 2030

Het EIB is gevraagd om tijdens de loopduur van de Bouwagenda de voortgang van doelen en
acties te monitoren. Hierbij verricht het EIB achtergrondanalyses over de uitdagingen op de
diverse deelterreinen, waarbinnen de roadmaps en thema’s met de onderliggende doelen en
acties zijn gepositioneerd en onderzocht. Tegen deze achtergrond worden - in het verlengde
van de gekozen koers binnen de roadmaps en thema’s - aanbevelingen geformuleerd
aangaande kansrijke routes voor de resterende looptijd van de Bouwagenda. De voorliggende
rapportage betreft een tussenmeting waarin de periode 2017-2019 is beschouwd. De thema'’s en
roadmaps zijn ondergebracht in individuele hoofdstukken die volgens dezelfde structuur zijn
opgebouwd. Per roadmap en thema wordt ingegaan op respectievelijk de achtergrond en de
voortgang van doelen en acties vanuit de Bouwagenda op het terrein van het betreffende
dossier. Tot slot worden kansrijke acties voor de resterende looptijd van de Bouwagenda
aangestipt, waarbij aandacht is voor zowel acties die in het verlengde liggen van de gekozen
koers van de Bouwagenda als acties die eerder buiten de vormgeving van de Bouwagenda
vallen.
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1 Thema: Samenwerken vanuit vertrouwen

1.1  Achtergrond

Nog weinig ruimte voor creatieve inbreng van opdrachtnemers binnen projecten

In het thema Samenwerken vanuit vertrouwen heeft de Bouwagenda in het kader van de
maatschappelijk opgaven de ambitie om de cultuur en samenwerking tussen partijen in de
bouw fundamenteel te veranderen, waardoor focus op duurzaamheid, samenwerking, innovatie
en levensduur, dominant wordt bij aanbestedingen.! De inkoopstrategie van opdrachtgevers en
de ruimte die wordt geboden voor de inbreng van het onderscheidend vermogen (technisch,
kwalitatief, financieel, innovatief en procesmatig) van opdrachtnemers staat hierbij centraal.
De Bouwagenda merkt op dat de huidige verhoudingen tussen opdrachtgever en -nemer, en
partijen onderling in de keten, vernieuwing in de weg staan.? Tabel 1.1 is een schematisch
weergave van de in de praktijk gehanteerde aanbestedingsvormen/contracten en de
bijbehorende ruimte voor opdrachtnemers. Traditionele aanbestedingen (RAW-bestek) hebben
de minste ruimte voor creatieve inbreng van opdrachtnemers, gezien er een strikte scheiding
bestaat tussen uitvoering en ontwerp. Circa 50% van alle GWW-opdrachten® worden
uitgevraagd middels een traditionele contractvorm (RAW-bestek) (figuur 1.1).%

Tabel 1.1 Aanbestedingsvormen en ruimte voor opdrachtnemers, naar fase
Traditioneel/RAW E&C D&C DBM DBFM

Initiatief
Ontwerp n n n
Communicatie n n n n
Uitvoering n n n n n
Onderhoud n n
Financiering n

Exploitatie

Bron: EIB

! De Bouwagenda (2019). 2 jaar - van denken naar doen. Delft.

2 De Bouwagenda (2017). Bouwen aan de kwaliteit van leven. Delft.

* Het aandeel traditionele (en moderne) contractvormen voor de B&U-sector is vooralsnog onbekend.
4 EIB (Meerdere Jaren). Bedrijfseconomische kencijfers. Amsterdam.
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Figuur 1.1 Verdeling van de binnenlandse omzet van GWW-hoofdaannemers naar
contractvorm, procenten
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Bron: EIB

Samenwerken vanuit vertrouwen wordt door de Bouwagenda als randvoorwaarde gezien om de
nieuwe vormen van aanbesteden mogelijk te maken. Het is dus van belang dat opdrachtgevers
hun opdrachten niet in detail uitwerken, uit handen durven geven en de keten maximaal de
ruimte bieden om gezamenlijk tot een optimaal maatschappelijk resultaat te komen.

Belemmering door projectgebonden karakter en onnodige kosten bij repeterende opdrachten
Een belangrijk aandachtspunt in het kader van de beoogde cultuuromslag is het project-
gebonden karakter in de sector en de inkoop van repeterende opdrachten. Ten eerste brengt het
projectgebonden karakter van de sector belemmeringen voor innovatie met zich mee.> Het
werken in korte termijnprojecten kan het vertrouwen en de samenwerking in de keten
schaden. Kennisopbouw en -deling kunnen hierdoor beperkt tot stand komen. Daarnaast is het
huidige inkoopbeleid met betrekking tot repeterende opdrachten inefficiént. De Bouwagenda
stelt dat in de huidige manier van aanbesteden, repeterende opdrachten telkens opnieuw in de
markt worden gezet, met verspilling en onnodige kosten tot gevolg.® Daarnaast lijken
gemeenten in de praktijk terughoudend ten aanzien van de nieuwe aanbestedingspraktijk
waardoor nieuwe vormen van samenwerking moeilijk tot stand kunnen komen.

1.2  Voortgang doelen en acties Bouwagenda

Om de beoogde cultuurslag op het gebied van inkoop en samenwerking te realiseren, richt de
Bouwagenda zich in dit thema op het realiseren van een betere samenwerking tussen
opdrachtgever en -nemer. Zo geeft de Bouwagenda aan heldere en concrete afspraken te willen
maken over risicodeling binnen samenwerkingsverbanden, vroegtijdige pre-concurrentiéle
kennisdeling en -inbreng te borgen in processen, voldoende ruimte te creéren voor
opdrachtnemers om innovatie te stimuleren, passende inkoopstrategieén door opdrachtgevers
te hebben gerealiseerd en professioneel opdrachtgeverschap ontwikkeld te hebben. Tegen deze
achtergrond zet de Bouwagenda in op open MKB-convenanten. In het kader van de MKB-
convenanten heeft een juridische toets plaatsgevonden waarbij de juridische robuustheid van
het convenant is getoetst en expertise vanuit de praktijk is gedeeld.

* EIB (2017). Innovatie in de Bouw. Amsterdam.
¢ Verslag en analyse naar aanleiding van de Juridische Expert Workshop dd 27 september 2017.
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Figuur 1.2 Doelen en acties Bouwagenda ter realisatie van beoogde omslag op gebied
van (inkoop)cultuur en samenwerking

2017 2018 2019

Doel: Betere samenwerking in de sector tot stand brengen

> MKB-convenant N Juridische toets op > Convenantinitiatieven
Amsterdam beter benutten van in andere steden
ondertekend samenwerken realiseren

MKB-convenant
Rotterdam en
Alkmaar ondertekend

De Bouwagenda richt zich sinds de oprichting op het realiseren van betere samenwerkings-
verbanden via open MKB-convenanten. De gemeente Rotterdam is in dit opzicht een koploper
gemeente. Zij sloten het convenant als eerste in 2011, gevolgd door Alkmaar in 2016 en
Amsterdam in 2017. Daarnaast heeft er op 27 september 2017 een juridische toets plaatsgevonden
waarbij de juridische robuustheid van het convenant is getoetst. De Bouwagenda zet zich de
resterende looptijd vooral in het op introduceren van de open MKB-convenanten in andere
gemeenten.

Bron: EIB

De Open MKB-convenanten zijn gevormd in de afweging van contractvorm en contractrelatie
met betrekking tot routinematig projecten. De convenanten waarborgen een lerende samen-
werking tussen opdrachtgever en -nemer in routinematige projecten, waarbij transparantie, het
verbeteren van elkaars processen, inpassen van innovaties, het tegengaan van verspilling in
routinematig inkopen en het verbeteren van het kwaliteitsniveau van geleverde diensten
centraal staan.’” Het convenant is een samenwerkingsvorm waarbij de markt en de overheid in
een vroeg stadium samenkomen. Het convenant houdt daarnaast in dat de bedrijven die lid zijn
van het convenant meedenken over de toekomstige aanbestedingen in de gemeente.® De
gemeente Rotterdam is een koploper op het gebied van het open MKB-convenant. MKB-
Rijnmond en gemeente Rotterdam sloten het convenant op 11 januari 2011, al voor het bestaan
van de Bouwagenda. Hier zijn al verschillende projecten uitgevoerd in het kader van het
convenant. Naast Rotterdam nemen steeds meer gemeenten de aanpak over. Op 16 december
2016 volgde de gemeente Alkmaar en op 28 november 2017 volgde de gemeente Amsterdam.
Vanuit de Bouwagenda lijkt er de komende jaren vooral te worden aangestuurd op het
introduceren van deze open MKB-convenanten in andere gemeenten.

7 Verslag van en analyse naar aanleiding van de Juridische Expert Workshop dd 27 september 2017 (p.2).
8 https://www.bouwendnederland.nl/nieuws/15806587/mkb-convenant-rotterdam-eerlijk-product-voor-eerlijke-prijs
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Initiatieven Samenwerken vanuit vertrouwen in samenhang met roadsmaps GWW

Het thema Samenwerken vanuit vertrouwen toont een duidelijke link met het thema
Aanbesteden. Afgezet tegen de roadmaps ligt er in termen van concrete acties vooral een
duidelijk verband met de roadmaps over de GWW, waarop het initiatief rond het MKB-
convenant betrekking heeft. Met de andere roadmaps lijkt de samenhang duidelijk dunner te
zijn: in termen van concrete acties lijkt het thema dun belegd in de roadmaps over de B&U,
terwijl ook hier samenwerking bijvoorbeeld op het terrein van repeterende werkzaamheden die
gaan plaatsvinden in wijkgerichte aanpakken of onderhoud belang kent.

1.3  Aanbevelingen

Structurele monitoring van samenwerkingsverbanden in open MKB-convenanten

Een voor de hand liggende vervolgstap voor de Bouwagenda is de monitoring van de
samenwerkingsverbanden die tot stand komen tijdens de uitvoering van routinematige
projecten in open MKB-convenanten. Bij het opschalen van samenwerkingsverbanden tussen
opdrachtgevers en opdrachtnemers in de context van het MKB is het van belang dat de feitelijke
kansen en obstakels worden geidentificeerd en hiermee de voorwaarden waarlangs de kansen
die samenhangen met deze samenwerkingsvorm benut kunnen worden. De potentiéle
kostenreducties die vanuit de Bouwagenda worden genoemd (zie tabel 1.2) zouden via deze weg
een empirische grondslag kunnen krijgen, op basis waarvan de nieuwe samenwerkingswijze
kan worden geagendeerd.

Tabel 1.2 Targetbesparing door gemeenten onder behoud van projectomvang?,
procenten

Target besparing 20
Inkoopvoordeel (door procesefficiency) 2,5
Besparing administratiekosten/ behandeling afwijkingen (door contractvorm) 2,5
Verbetering scope-definitie en budgettering (door vraagoptimalisatie) 2,5
Effectieve risico-overdracht/-beperking (door vraagoptimalisatie) 5,0
Verminderde inzet engineering, directievoering en toezicht (door contractvorm) 2,5
Faalkostenreductie (komt in een open aanbesteding altijd ten gunste van OG) 5,0

Bron: De Bouwagenda

In hoeverre de bovenstaande kostenreducties realiseerbaar zijn moet dan ook nog blijken in de
praktische uitwerking van de verschillende convenanten. De initiatieven die vanuit het
convenant loskomen, bieden de kans om deze ervaringsfeiten te registreren. Op basis van deze
informatie kan vervolgens een ‘evidence-based’ opschaling plaatsvinden. De Bouwagenda kan
in dit proces belangrijke voorwaarden voorzien door de feitelijke kansen allereerst aan het
voetlicht te brengen.

Ondersteuning vanuit brancheorganisaties

Brancheorganisaties van de bouw (zoals Bouwend Nederland, MKB-Infra, AFNL, etc.) kunnen
een stimulerende rol innemen bij het realiseren van de becogde cultuuromslag op het gebied
van aanbesteden. Partijen zullen overtuigd moeten worden om mee te werken. De branche-
organisaties kunnen hulp bieden in de vorm van bijvoorbeeld financiering en mankracht om de
uitvoering van de nieuwe aanbestedingspraktijk op gemeentelijk niveau verder mogelijk te
maken.

° Rondom GWW (2018). De markt, dat zijn wij. Rotterdam.
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2 Thema: Wet- en regelgeving (aanbesteden)

2.1  Achtergrond

De Bouwagenda richt zich met dit thema specifiek op het aanbestedingsbeleid en geeft aan dat
traditionele oplossingen niet meer volstaan bij de opgaven die onder meer op het terrein van
duurzaamheid en circulariteit op ons af komen.!° Hierbij wordt door de Bouwagenda een
belangrijke rol toegekend aan het aanbestedingsbeleid, waar nog veel potentieel onbenut lijkt te
worden. Onderstaand wordt allereerst de huidige aanbestedingspraktijk besproken.

Programmatisch aanbesteden wordt nog weinig toegepast

In de aanbestedingspraktijk is in het afgelopen decennium op diverse terreinen progressie
geboekt. Er wordt steeds meer ruimte aan de markt geboden en ook de programmatische
aanpak lijkt belang te winnen. Met name door grote spelers op de GWW-markt (zoals RWS)
wordt inmiddels een programmatische aanpak gehanteerd, rond bijvoorbeeld onderhouds-
werken. In andere deelmarkten lijkt deze aanpak nog minder toegepast te worden. Verder dient
geconstateerd te worden dat de mate waarmee gewerkt wordt met bijvoorbeeld geintegreerde
contractvormen in de afgelopen jaren weinig is veranderd (zie figuur 1.1 thema: samenwerken
vanuit vertrouwen). Ongeveer de helft van de omzet wordt middels geintegreerde contracten
gerealiseerd, wat over de beschouwde periode nauwelijks is gewijzigd. Nog altijd een belangrijk
deel van de omzet wordt middels bestek uitgeschreven (traditioneel/RAW).

Prijs kent nog altijd belangrijk gewicht in (EMVI) aanbestedingen

Daarnaast geldt dat in de EMVI-aanbestedingen prijs nog altijd een naar verhouding zwaar
gewicht kent. Bij ongeveer driekwart van de openbare aanbestedingen (waarvan de vergunning-
criteria bekend zijn) wordt gegund op beste prijs-kwaliteit verhouding en het resterende deel op
laagste prijs (figuur 2.1).1

Figuur 2.1 Hoofdgunningscriteria openbare aanbestedingen in de bouw in 2018 Q1 en
Q2

53%

H Beste prijs-kwaliteitverhouding Onbekend ® Laagste prijs

Bron: EIB

* Andere wetten zoals Wet Kwaliteitsborging en de circulariteitseisen in het nieuwe Bouwbesluit worden dus niet
meegenomen in het thema.

" Tenderned publiceert alle aanbestedingen boven de Europese aanbestedingsgrens. Aanbestedingen die hieronder vallen
kunnen al dan niet openbaar worden aanbesteed. De grens wordt doorgaans bij € 1,5 miljoen gelegd.
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Van de aanbestedingen die op basis van beste prijs-kwaliteit gegund worden, blijkt uit eerder
onderzoek van het EIB dat bij 30% van de aanbestedingen kwaliteit een gewicht van 0%-10%
krijgt, waarmee prijs ook in deze vorm relatief nog zwaar doorweegt.!2

Beperkte schaal van projecten

In 2018 was de gemiddelde schaalgrootte van de gegunde Rijksprojecten in de GWW circa € 10
miljoen (exclusief DBFM-projecten).’® In 2018 heeft de Rijksoverheid twee DFBM projecten
gegund met een gemiddelde omvang van € 521 miljoen. Een voorbeeld van een opdrachtgever
die met grote projecten werkt is Rijkswaterstaat (RWS). RWS is een grote opdrachtgever in de
GWW-sector en tracht innovatie te stimuleren door kwalitatief uit te vragen, door grote
projecten in de markt te zetten (bijv. DBFM(O)) en door te werken met innovatieve pilots.**
Momenteel loopt het aantal inschrijvingen terug op DBFM-projecten. De verwachting is dat de
nieuwe generatie van grote projecten vooral als D&C op de markt worden gezet, waarbij soms
een onderhoudscomponent wordt toegevoegd. Grote projecten die middels DBFM werden
aanbesteed, worden nu op pauze gezet, waarbij grote projecten worden opgeknipt (zoals de A27
en de Ring Utrecht).’®

RWS als grote opdrachtgever in de GWW-sector

RWS heeft een onderzoek laten uitvoeren waarbij ze de uitdagingen in de GWW-sector
schetsen en ze enkele oplossingsrichtingen verkennen.'® De Bouwagenda geeft aan dat de
noodzaak mede was ingegeven doordat een aantal marktpartijen hadden aangegeven niet
verder te willen met de huidige praktijken en hadden als signaal op bepaalde projecten
niet ingeschreven.” Om de transitie naar een financieel gezonde, concurrerende en
innovatieve GWW-sector in te zetten wordt aangegeven dat RWS een viertal maatregelen
kan treffen.

1) De risico’s van projecten kunnen worden verlaagd door grote projecten te verkleinen en
voor projecten met een hoge complexiteit een ‘twee-fasen-proces’ te introduceren, waarin
pas na de ontwerp- of engineeringsfase de prijsbepaling voor de bouwfase volgt.

2) Door een portfolio-aanpak te introduceren voor projecten met een repetitief karakter of
projecten binnen een ontwikkeltraject wordt de terugverdiencapaciteit van innovaties
over individuele projecten heen vergroot voor bouwbedrijven. Daarnaast moeten
bouwbedrijven verbeteringen laten zien en worden ze beloond als deze worden
gerealiseerd.

3) RWS kan randvoorwaarden verbeteren zoals het beperken van complexiteit bij
projecten, explicieter voorschrijven van innovaties, het breder inzetten van
alliantiecontracten, opzetten van een constructieve dialoog rondom risico’s en het
opnemen van projectspecifieke duurzaamheidsdoelstellingen etc.

4) Om in te spelen op de kansen die nieuwe technologieén voor informatievoorziening
(IV), ICT-toepassingen en Smart Mobility bieden, wil RWS technologisch georiénteerde
bedrijven activeren en een sterkere positie geven voorafgaand aan de start van projecten,
in plaats van de rol van (onder-)opdrachtnemer die pas later in de ontwerp- en/of
realisatiefase wordt betrokken. Hiertoe kan RWS onder andere technologie
standaardiseren en uniformeren en gericht (technologische) toepassingen voorschrijven.

Naar aanleiding van het rapport hebben er uitvoerige gesprekken met marktpartijen,
ProRail en het Rijksvastgoedbedrijf plaatsgevonden. Uiteindelijk heeft dit proces geleid tot
de Kamerbrief van de Minister van Infrastructuur & Waterstaat op 11 juni 2019.'® Deze

2 EIB (2015). Succesvolle EMVI-aanbestedingen. Amsterdam.
* Ministerie van Infrastructuur en Waterstaat (2019). Gunningsberichten GWW 2018. Den Haag
4 EIB (2017). Innovatie in de Bouw. Amsterdam

> https://www.cobouw.nl/infra/nieuws/2019/02/wie-wil-nog-een-groot-project-rijkswaterstaat-moet-ingrijpen-op-gww-
markt-101270164

‘e Rijkswaterstaat (2019). Toekomstige Opgave Rijkswaterstaat: Perspectief op de uitdagingen en verbetermogelijkheden in
de GWW-sector. Utrecht.

7K. Talsma (2019). Overpeinzingen inzake ‘Anders Aanbesteden en Anders Samenwerken”. Delft.

' Minister van Infrastructuur en Waterstaat (2019). Toekomstige opgave Rijkswaterstaat: Perspectief op de uitdagingen en
verbetermogelijkheden in de GWW sector. Den Haag.
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Kamerbrief is goed door de markt ontvangen en onderschrijft de noodzaak voor een
transitie naar een vitale markt die in staat is te innoveren. Daarnaast is RWS gevraagd om
eind 2019 met een plan van aanpak hiervoor te komen.'® Op korte termijn zullen op een
aantal aanbestedingstrajecten enkele nieuwe elementen worden ingevoerd, zoals een
nieuwe risicoverdeling tussen opdrachtgever en opdrachtnemer. Daarnaast wordt ook
bekeken hoe de GWW-markt kan worden verbreed.

Het EIB heeft ook een onderzoek uitgevoerd naar het aanbestedingsbeleid van RWS. In dit
onderzoek is gekeken hoe RWS ervoor kan zorgen dat het aanbestedingsbeleid de juiste
prikkels aan marktpartijen geeft om tot meer efficiency en innovatie te komen. Hierbij is
gekeken naar de mogelijkheden binnen de verschillende fases van de projecten.

1) In de voorfase is er winst te behalen door een open dialoog tussen overheid, markt en
kennisinstellingen waardoor breed zicht wordt geboden op mogelijke oplossingen. Dit ligt
in lijn met de Marktvisie waarin dit ook gesignaleerd is.

2) In de contractfase is een andere risicoverdeling wenselijk. Door te kijken naar de
risico’s in relatie tot de kansen, kunnen de risico’s beter worden beheerst. Dit kan
ingevuld worden door onder andere een kleinere omvang van projecten waardoor de
complexiteit vermindert en daarmee de risico’s, het gebruik van een alliantiemodel
tussen opdrachtgever en opdrachtnemer, de juiste EMVI-criteria opstellen waardoor
marktpartijen gestimuleerd worden om kwalitatief betere en meer innovatieve
oplossingen in te dienen en eerder zekerheid te bieden aan partijen met innovatieve
ideeén waardoor ze minder terughoudend zijn.

3) In de realisatiefase wordt het project uitgevoerd door de marktpartij. In deze fase zijn
winsten te behalen door innovatie en kwaliteit te belonen. Daarnaast kan er ruimte
worden gemaakt voor investeringen in een betere aanlegkwaliteit, die de kosten in de
beheerfase verminderen. Instrument om dit te kunnen realiseren is bijvoorbeeld een
innovatiebudget. Daarnaast kan het alliantiemodel ook in de realisatiefase voordelen
bieden. Dit model maakt het mogelijk om flexibel om te gaan met knelpunten of nieuwe
omstandigheden die tijdens de bouw worden ondervonden waardoor faalkosten worden
gereduceerd. Andere mogelijke instrumenten zijn het belonen van prestaties van de
opdrachtnemer uit het verleden en onafhankelijke conflictbeheersing opnemen in het
contract zodat de kans op langdurige juridische trajecten wordt verkleind.

Opdrachten die vanuit meer decentrale overheden (gemeenten) in de markt worden gezet,
kennen in de regel een geringer schaalniveau en zijn eerder projectmatig van aard (niet
programmatisch). Ook voor de B&U is het beeld dat veel projecten relatief een geringe schaal
kennen. Op basis van de vergunningafgifte is bijvoorbeeld inzichtelijk welke schaal projecten
ongeveer hebben (tabel 2.1). Over alle segmenten bezien geeft de vergunningverlening voor
nieuwbouwwoningen weer dat er gemiddeld ongeveer vijf woningen per bouwtitel vergund
worden. Bij huurwoningen lag dit aantal op gemiddeld 30 woningen per vergunning en bij
koopwoningen op gemiddeld vier woningen. De gemiddelde grootte van utiliteitsprojecten
betreft 3.234 m? (berekend over 2.553 projecten, inclusief agrarische gebouwen).

¥ K. Talsma (2019). Overpeinzingen inzake ‘Anders Aanbesteden en Anders Samenwerken”. Delft.
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Tabel 2.1 Aantal woningen per bouwvergunning in 2016

Aantal Gemiddeld Maximaal Gemiddelde Gemiddelde

bouwvergunningen aantal aantal oppervlakte bouwkosten

woningen woningen?® (inm??*  in duizend

€22

Huurwoning 527 30 463 4.197 3.058
Koopwoning 8.749 4 612 798 588
Overig 174 7 231 725 543

(recreatie)

Bron: EIB, CBS

Actieagenda schrijft obstakels vooral toe aan ontbreken van bewustzijn, samenwerking,
kennis(uitwisseling) en communicatie bij met name kleine aanbestedende diensten

In de Actieagenda Beter Aanbesteden?® worden obstakels langs 12 thema’s gerubriceerd (tabel
2.1). De agenda noteert dat vooral winsten bij kleinere aanbestedende diensten zijn te behalen
(gemeenten). Hoofdpunten hangen vooral samen met het ontbreken van bewustzijn,
kennis(uitwisseling), communicatie, samenwerking en heldere en reéle offerteaanvragen.

Om de aanbestedingspraktijk te kunnen veranderen moeten de partijen die deze transitie in
gang zetten (zowel overheden, politiek, markt als branches) er bewust van zijn dat een goed en
zorgvuldig aanbestedingsproces wat rekening houdt met de belangen van de andere partij(en),
veel kan opleveren. Hiervoor is een adequaat ingerichte en gepositioneerde inkooporganisatie
nodig. Met betrekking tot communicatie ontbreekt het vooral aan het betrekken van de markt
bij het voorbereiden van uitvragen en het communiceren over inkoopbeleid en voorwaarden.
Ook worden aanbestedingen te weinig geévalueerd waardoor geleerde lessen onderbenut
worden. In het verlengde hiervan ziet de Actieagenda het ontbreken van samenwerken als een
obstakel, waarbij het vooral gaat om transparant en uniform communiceren over voorwaarden
en beleid. Tot slot gaat het om een heldere en realistische offerteaanvraag, waarbij vooralsnog
de markt te weinig wordt betrokken bij het zoeken van oplossingen en de gehanteerde EMVI-
criteria hierdoor onvoldoende afgestemd zijn op de oplossing die gezocht wordt.

Aanbestedingspraktijk sterk projectmatig van aard door ontbreken van codrdinatie

De Bouwagenda geeft aan dat de aanbestedingsmarkt een grote diversiteit aan opdrachtgevers
kent met ieder een eigen aanbestedingsbeleid. Zo zijn er grote opdrachtgevers zoals RWS of de
waterschappen, maar ook kleinere opdrachtgevers zoals gemeenten (circa 350), schoolbesturen
of woningcorporaties besteden werken aan. Met name bij relatief kleinere opdrachtgevers
hangen aanbestedingen nog altijd sterk samen met specifieke projecten binnen de grenzen van
de verantwoordelijkheden van de partijen (bijvoorbeeld gemeentegrenzen), terwijl dezelfde
opgaven ook door andere aanbieders in het land worden opgepakt (denk aan de aanleg of het
onderhoud van rioleringswerken of scholen). Grote partijen hebben hierbij meer mogelijkheden
om bijvoorbeeld werken meer programmatisch aan te besteden. Voor kleinere partijen vergt dit
een codrdinatie die duidelijk complexer van aard is. Indien dergelijke werken gebundeld en met
meer continuiteit in de markt gezet zouden worden, vergt dit een codrdinatie tussen partijen,
welke vooralsnog weinig tot stand komt. Denk bijvoorbeeld aan gebundelde opdrachten vanuit
meerdere gemeenten, schoolbesturen of woningcorporaties.

% Voor zowel koopwoning als huurwoning is de minimum waarde één woning per bouwvergunning.

1 In geval van vergrotingsproject zijn alleen de toegevoegde vierkante meters hier genoemd. Dit betekent dat in deze
gevallen niet de gehele grootte van het pand is meegenomen.

22 De bouwkosten zijn bepaald volgens NEN 2631, uitgave 1979. Exclusief BTW

2 De Actieagenda is het resultaat van vele gesprekken die hebben plaatsgevonden tussen aanbestedende diensten,
ondernemers en andere deskundigen op het gebied van aanbesteden.
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Door de grote diversiteit aan aanbieders is de aanbestedingspraktijk nog sterk gericht op
individuele projecten. Door het ontbreken van codrdinatie worden werken die zich in beginsel
goed lenen voor een meer gebundelde aanbieding eerder projectmatig aanbesteed. Als gevolg
kan in dergelijke werken maar beperkt continuiteit geboden worden, waardoor toepassing van
innovatie naar verwachting ongunstig is voor de markt. Innovatie (bijvoorbeeld rond modulair
of serieel werken) met relatief hoge up front kosten kunnen moeilijk terugverdiend worden
door het ontbreken van voldoende schaal/continuiteit. Opgemerkt dient te worden dat
bundeling en schaal in de praktijk ook moet aansluiten op de onderliggende opgaven, waarbij
deze benadering voor de ene opgave eerder in de rede ligt ten opzichte van andere opgaven.

Vanuit de Taskforce wordt aangegeven dat er in de bestaande aanbestedingspraktijk nog altijd
sprake is van vooroordelen die partijen over elkaar hebben, welke een effectieve samenwerking
en het inslaan van nieuwe oplossingsrichtingen in de weg staan.?* Om de verbeteropgave op de
diverse terreinen te realiseren is dan ook een ‘reset’ in denken en doen vereist, zodoende dat de
beoogde goede voornemens, de nieuwe vorm van samenwerken en de beoogde productiviteits-
winsten tot stand kunnen komen.

Ontbreken van flexibiliteit wet-/regelgeving beperkt toepassing van innovatie

Bouwregelgeving bepaalt de normen en regels waarbinnen bouwbedrijven opereren. De bouw is
vanwege veiligheidsrisico’s een van de sterkst gereguleerde sectoren in Europa. De Bouwagenda
beoogt hierbij om binnen het wettelijk kader de mogelijkheden beter te benutten.? De
Actieagenda geeft aan dat uit de evaluatie van de Aanbestedingswet in 2015 bleek dat de
problemen niet zozeer in de wet zelf maar vooral in de toepassing zaten. De regels vormen op
zich geen belemmering voor innovatie, maar in de praktijk ontbreekt flexibiliteit in de
toepassing van de regels regelmatig. De vrijheid om nieuwe methoden en producten te
introduceren kan hierdoor in het geding komen. Eerst vindt een innovatie plaats, waarna pas
afstemming in beleid en toetsingscriteria kan plaatsvinden. Door deze vertraging passen
innovaties niet altijd in de bestaande regels, waardoor toetsing moeilijk uitvoerbaar is. Ook het
interpreteren van gelijkwaardigheidsverklaringen om van bestaande prestatie-eisen af te
kunnen wijken, wordt als problematisch omschreven door de bouwsector.?® Dit is bijvoorbeeld
terug te zien met Industrieel, Flexibel en Demontabel (IFD) bouwen. IFD bouwen lijkt tal van
voordelen te bieden, maar door het ontbreken van kwaliteits- en prestatiegaranties en
certificering wordt de mogelijkheid tot hergebruik bij standaardisatie verkleind.?”

Door de nadruk op tijd en budget kent innovatie weinig belang tijdens de realisatiefase

Naast de schaal en wijze waarmee werken in de markt worden gezet, speelt innovatie een
belangrijke rol tijdens de uitvoering (nadat alle contracten tussen opdrachtgever en -nemer zijn
gesloten). In de huidige praktijk is innovatie tijdens de realisatiefase maar beperkt mogelijk,
doordat projecten veelal op tijd en budget worden gestuurd. Hierdoor komen innovaties die
extra tijd en/of budget vergen moeilijk tot stand.

Hieruit komt naar voren dat de belangrijkste obstakels die schaalvoordelen en innovatie in de
weg staan vooral lijken samen te hangen met het gebrek aan codrdinatie tussen de diverse
aanbestedende partijen (diensten). Codrdinatie en een programmatische aanpak lijkt zich
vooral onder enkele grotere partijen (in de GWW) voor te doen, maar op de meeste
deelterreinen in de bouw is het landschap meer versnipperd en vormt een gebrek aan
codrdinatie een obstakel die een meer programmatische benadering in de weg staat. In het
verlengde van de Actieagenda ligt er ook een oorzaak op het terrein van kennis en
bewustwording, waarbij er nog onvoldoende gebruik gemaakt wordt van de kennis in de markt
en de communicatie naar opdrachtnemende partijen weinig uniform is en in aanvragen nog
onvoldoende afgestemd is op de oplossingen die gezocht worden (er worden bijvoorbeeld
verkeerde criteria gehanteerd). Op het terrein van wet- en regelgeving gaat het er vooral om dat

K. Talsma (2019). Overpeinzingen inzake ‘Anders Aanbesteden en Anders Samenwerken”. Delft.
» De Bouwagenda (2018). 1 jaar - Nog 8000 werkdagen te gaan tot 2050. Delft.

% EIB (2017). Innovatie in de Bouw. Amsterdam.

77 EIB (2017). Bouwstenen voor beweegbare bruggen. Amsterdam.
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innovatieve technieken en materialen niet altijd zijn in te passen en dat er weinig flexibiliteit
bestaat om van bestaande prestatie-eisen af te wijken.

2.2 Voortgang doelen en acties Bouwagenda

De Bouwagenda beoogt een omslag in aanbestedingsbeleid waardoor innovaties tot stand
kunnen komen die tot duurzamere, goedkopere, veiligere en slimmere oplossingen kunnen
leiden. De Bouwagenda richt zich binnen dit thema op het codrdineren van de uitgangspunten
die relevant worden beoogd bij het versnellen van de verandering van de aanbestedings-
praktijk. Tegen deze achtergrond zijn er in het thema drie globale doelen te onderscheiden
(figuur 2.2):

1 Het verbeteren van de aanbestedingspraktijk

1 Het creéren van experimenteerruimte en -middelen om bedrijfseconomisch onrendabele
toppen en risico’s af te dekken en uitzicht op opschaling en toepassing van innovaties te
bieden

1 Binnen de wet en de bestaande regelgeving de mogelijkheden beter benutten voor de
beoogde innovatie en schaalsprong

De aard van deze doelen is bij de nul- en tussenmeting gewijzigd maar blijven wel het
overkoepelende doel, om innovatie te stimuleren middels aanbestedingen, dienen. Zo zijn het
tweede en derde doel in het eerste jaar van de Bouwagenda geformuleerd. De onderliggende
acties zijn in de tijd noemenswaardig geévolueerd, waarbij vooral geldt dat er nieuwe acties zijn
uitgewerkt voor de resterende periode van de Bouwagenda. Drie belangrijke ontwikkelingen ten
opzichte van het startpunt zijn het opstellen van de Actieagenda met concrete acties, het
opmaken van de eerste versie van het Convenant ‘Anders Aanbesteden & Anders
Samenwerken’ (tabel a.2 in de bijlage) om de top mee te krijgen en de totstandkoming van een
document vanuit de Taskforce, waarin wordt gereflecteerd op bestaande acties en vooruit
wordt geblikt over de richting van het thema gedurende de resterende looptijd van de
Bouwagenda. De te onderscheiden doelen en de status van de onderliggende acties worden
onderstaand nader besproken.

Verbeteren van de aanbestedingspraktijk

Diverse acties vanuit dit thema dienen bij te dragen aan een verbetering van de huidige
aanbestedingspraktijk binnen de bestaande kaders van wet- en regelgeving. Tegen deze
achtergrond is in 2018 het ‘Actieplan beter aanbesteden’ en de procesaanpak ‘Innovatie in de
bouw’ afgerond en is het initiatief ‘Ruimte in regels’ (RiR) opgericht. De Actieagenda richt zich
op aanbestedende diensten en formuleert aanbevelingen en acties om het aanbestedingsbeleid
van de overheid te verbeteren, waarbij met name kansen gezien worden op het niveau van
gemeenten.” De Actieagenda heeft geleid tot 31 aanbevelingen en 23 acties verdeeld over 12
thema’s, welke hoofdzakelijk gaan over het creéren van meer bewustzijn, kennis(uitwisseling),
communicatie, samenwerking en heldere en reéle offerteaanvragen. Tot juni 2019 zijn acht van
de 23 aanbevelingsacties afgerond. In 2018 is het interdepartementale programma Ruimte in
Regels opgericht door het Ministerie van EZK met als doel belemmeringen weg te nemen die
ondernemers ervaren in wet- en regelgeving bij innovatie.

Vanuit de Taskforce is in het afgelopen jaar aangegeven dat er in de huidige
aanbestedingspraktijk door de betrokken partijen een ‘reset’ nodig is om de beoogde
samenwerking, innovatie en productiviteitswinsten te realiseren.?® In dezelfde uiteenzetting
worden enkele aangrijpingspunten geformuleerd die ertoe moeten leiden dat partijen in de
‘meewerkstand’ komen te staan. Het gaat onder meer om:

1  Een persoonlijke ronde langs alle actoren
1 Een duidelijke vraagarticulatie

% Actieagenda is benoemd en toegelicht in het Overpeinzingen Document van Koene Talsma.
# K. Talsma (2019). Overpeinzingen inzake ‘Anders Aanbesteden en Anders Samenwerken”. Delft.
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1 Het op gelijke hoogte stellen van innovatie en samenwerking met compliance en
doelmatigheid

1  Het opstellen van uniforme contractmodellen (door Pianoo en CROW)

1 Meer aandacht voor de uitvoering om de becogde successen te realiseren

Experimenteerruimte creéren

In het eerste jaar van de Bouwagenda is aangegeven dat er experimenteerruimte gecreéerd
dient te worden, waarbinnen nieuwe samenwerkingsarrangementen getest kunnen worden.
Hiertoe is het 'Legal lab’ opgericht, waarbinnen de gevraagde leeromgeving is opgezet. Naast
het ‘Legal lab’ wordt ook vanuit het ‘Actieplan beter aanbesteden’ experimenteerruimte
voorzien in de vorm van pilotprojecten. Een nader te bepalen denktank dient hierbij in de eerste
helft van 2020 de eerste projecten aan te wijzen (zie verder).

Aanjagen van schaalgrootte
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