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Experience is not what happens to you. It is what you
do with what happens to you.

Aldous Huxley (1894-1963)



VVoorwoord

Als iemand mij tien jaar geleden zou hebben voorspeld dat
ik ooit nog eens zou beginnen met een promotieonderzoek
dan zou ik diegene niet hebben geloofd. Toch ben ik er aan

begonnen en het resultaat ligt inmiddels voor u.

Waarom? Ik denk om twee redenen. De eerste is een professionele reden. Ik
ben al lange tijd ge nteresseerd in samenwerking tussen mensen en organisa-
ties en dan met name tussen publieke en private organisaties. Waarom gaat het
soms goed en soms ook helemaal mis? Zo ben ik ervan overtuigd dat de sleutel
tot succes bij het uitvoeren van steeds complexer wordende infrastructuurpro-
jecten in de toekomst niet zit in een nog planmatiger aanpak en nog betere
contracten, maar juist in die samenwerking.

De tweede reden is meer van persoonlijke aard. Ik mag me gelukkig prij-
zen dat ik inmiddels mag terugkijken op een mooie en rijke carritre, waarin ik
een breed scala aan verschillende functies in het publieke domein heb mogen
uitoefenen en waarin ik betrokken ben geweest bij tal van grote infrastructuur-
projecten. Hoe mooi en uitdagend dit werk ook is geweest, op een gegeven
moment komt er een moment dat je denkt alles wel gezien te hebben en je af
gaat vragen wat wil ik verder nog? . Ik ben dat mijn professionele midlife crisis
gaan noemen. Ergens gedurende deze persoonlijke crisis ben ik aan de praat
geraakt met professor Marcel Veenswijk, mijn latere promotor, over mijn beel-
den en idee®n over samenwerking tussen publieke en private partijen en op een
gegeven moment is het idee van een promotieonderzoek naar dit onderwerp
ontstaan. Ik had @@n voorwaarde: het onderzoek zou niet alleen aan de weten-



schap, maar ook aan de praktijk een bijdrage moeten leveren. Rijkswaterstaat
en de infrastructuursector zouden er wat aan moeten hebben.

En zo ben ik begonnen aan mijn vier jaar durende reis door de wereld van
infrastructuurprojecten en samenwerking. Want erop terugkijkend kan ik mijn
onderzoek het beste omschrijven als een reis. Een reis door mijn eigen profes-
sionele verleden en een reis door een voor mij nog relatief onbekende wereld.
Opgeleid als civiel ingenieur heeft het doen van onderzoek in een nieuw do-
mein, namelijk die van de sociale wetenschap, voor mij juist die uitdaging en
vernieuwing geboden waar ik naar op zoek was. Zelfs na ruim dertig jaar werk-
zaam te zijn in de infrasector heb ik een hoop nieuwe dingen kunnen leren, over
het vakgebied, maar zeker ook over mijzelf. Ik denk dat ik kan stellen dat ik er
een bredere en rijkere projectmanager door ben geworden. De uitspraak van de
Nederlandse schrijver Jan Brokken Reizen is naar jezelf kijken tegen een andere
achtergrond is zeker op mij van toepassing.

In de afgelopen jaren is mij regelmatig de vraag gesteld hoe ik toch een
promotieonderzoek kon combineren met mijn baan als directeur van het infra-
structuurprogramma Schiphol Amsterdam Almere (SAA). Mijn antwoord was
dan steevast dat ik dat heb kunnen doen doordat ik een win-win situatie heb
weten te cre®ren.

Aan de ene kant was het programma SAA mijn object van onderzoek, een
groot infrastructuurprogramma met alles erop en eraan: een grote maatschap-
pelijke impact, veel betrokken partijen, onverwachte gebeurtenissen, spannin-
gen en dilemmas. Het was een schier onuitputtelijke bron aan data uit de da-
gelijkse projectpraktijk, ook op het vlak van samenwerking tussen publieke en
private partijen. Aan de andere kant heb ik continu geprobeerd om mijn onder-
zoeksbevindingen en de theoretische concepten daarachter in die dagelijkse
projectpraktijk toe te passen met als doel de prestaties van het programma te
verhogen. Erop terugkijkend denk ik dat ik daarin geslaagd ben. Ik zal daar in
mijn proefschrift nog uitgebreid op re ecteren.

Re ectie is overigens @@n van de centrale themas in mijn proefschrift: al
dan niet gezamenlijk terugblikken op wat er eigenlijk gebeurt in de praktijk en
trachten daar betekenis aan te geven. De omslagfoto op mijn proefschrift is dan
ook niet toevallig gekozen. Het is een foto van de iconische nieuwe spoorbrug,
re ecterend in het water, gemaakt daags voor haar verplaatsing over de ver-
brede Al, @@n van de hoogtepunten van het SAA programma. De twee personen
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midden op de foto zijn Michel Schwarte, @2n van de directeuren van de aanne-

merscombinatie, en ikzelf, opdrachtgever namens Rijkswaterstaat, hiermee de
samenwerking tussen de private en publieke sector verbeeldend. Een andere
belangrijke term in mijn proefschrift is veerkracht, veerkracht in de samenwer-
king, zodat deze tegen een stootje kan als het een keer tegenzit, iets wat in ieder
infrastructuurproject zeker een keer zal gebeuren. De Engelse term voor veer-
kracht is resilience, vandaar de titel van mijn proefschrift: Resilient Partnership.

Alle lezers van dit proefschrift, in de wetenschap of in de praktijk, zou ik
veel leesplezier willen wensen. Ik realiseer me dat een proefschrift over het al-
gemeen niet door een breed publiek gelezen wordt. Ik heb in ieder geval veel
aandacht besteed aan de leesbaarheid en het proefschrift uitgegeven in twee
talen, naast een Engelse versie ook een Nederlandse, om de toegankelijkheid
voor het Nederlandse praktijkpubliek te vergroten. Ik hoop dan ook van ganser
harte dat mijn onderzoek en mijn proefschrift een bijdrage, al is het maar een
kleine, kan leveren aan de verbetering van het projectmanagement in de fasci-
nerende wereld van de infrastructuur.

Hans Ruijter
IJsselstein, januari 2019
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1.1 Een zonnige zondag in augustus

Het is zondagmiddag als mijn telefoon gaat. Het is de projectmanager van
het Al/A6 project: Het gaat niet goed buiten met het slopen van de oude
spoorbrug. Het werk zit tegen en het gaat langer duren dan gedacht. We zijn
bang dat we de deadline maandagmorgen niet gaan halen en dan moeten we
de afweging maken of we het treinverkeer in de problemen laten komen of het
wegverkeer. Je kunt maar beter hier naartoe komen. Ht verdorie, denk ik bij
mezelf, het liep allemaal net zo goed dit weekend. En ik sta net op het punt met
mijn vrouw op verjaardagsvisite bij de buren te gaan. Maar goed, de projectma-
nager belt niet zomaar op zondag en bij dat verjaardagsfeestje kan ik ook best
wel wat later aanschuiven. Dus ik stap in de auto, op weg naar de bouwkeet bij
Muiden langs de Al

Onderweg dwalen mijn gedachten af naar de werkzaamheden in dit week-
end. Het is het weekend van 20 en 21 augustus 2016, waarin de apotheose van
het project Al/A6, onderdeel van het infrastructuurprogramma Schiphol-Am-
sterdam-Almere, moet plaatsvinden. Een paar dagen daarvoor had onze ver-
keersmanager het voor dagblad De Telegraaf nog als volgt verwoord: Het is
ook niet niks wat er gaat gebeuren. Normaal gesproken wordt dit soort grote
werkzaamheden nooit in @@n keer uitgevoerd, maar om de hinder voor het ver-
keer zoveel mogelijk te beperken hebben we dit keer wel alles samengeperst in
@@n weekeinde. Dat betekent @dn keer ks pijn leiden in plaats van drie week-
einden ellende. Want het zijn echt monsterklussen die de komende drie da-
gen worden uitgevoerd met het op zijn plaats brengen van de 255 meter lange
spoorbrug over de Al, ingebruikname van het breedste aquaduct van Europa
en de nieuwe brug over het Amsterdam-Rijnkanaal. En dan moet in die periode
ook nog even de oude spoorbrug worden afgebroken om vanaf maandag over
een lengte van zeven kilometer een nieuw stuk snelweg in gebruik te kunnen
nemen. Hiervoor ligt ook het treinverkeer er tussen Flevoland en midden Neder-
land voor een week uit. Zelf ben ik dan, met zo n dertig jaar werkervaring met
projecten bij Rijkswaterstaat waarvan de laatste vier jaar als directeur van het
programma, al wat gewend met grote infrastructurele werken, maar ook bij mij
liet deze megaklus de adrenaline door mijn lichaam stromen. Op zaterdag was
ik al langs geweest op het werk, ook om verschillende vertegenwoordigers van
de regionale en landelijke pers te woord te staan. Dat is leuk, al die aandacht,
maar dan moet het natuurlijk wel goed blijven gaan. Drie maanden daarvoor was
al een hoogtepunt geweest met het verrijden van 8400 ton zware spoorbrug
dwars over de Al naar haar tijdelijke locatie, naast de oude spoorbrug. En dit
weekeinde zou dan het volgende, misschien wel nog complexere, hoogtepunt



in het project plaatsvinden, met tal van werkzaamheden op verschillende plaat-
sen. Het meest kritische onderdeel daarvan is het afbreken van de oude spoor-
brug boven de Al en het inschuiven van de, inmiddels afgebouwde en daardoor
14500 ton zware, nieuwe brug. En ondanks de complexiteit, ook dit weekeinde
verliepen de werkzaamheden buitengewoon goed en geheel volgens planning.
Tot vanmiddag dan.

Inmiddels gearriveerd in de bouwkeet valt me direct de relatieve rust en con-
centratie die er heerste op. Geen paniek, geen verhitte discussies en geen ver-
wijten over en weer. Aanwezig zijn medewerkers van natuurlijk de aannemer, van
Rijkswaterstaat en van ProRail, de organisatie die verantwoordelijk is voor het
spoorwegennet in Nederland. Formeel en contractueel is de aannemer in the
lead voor de uitvoering van de werkzaamheden in dit weekend. Maar niemand
van de aanwezigen heeft het daarover en als ik buitenstaander was geweest
zou ik niet eens hebben gezien wie van welke organisatie is. Ik bespeur een heel
sterk samen-gevoel bij de mannen en vrouwen die daar op dat moment aan
het werk zijn: samen zijn we eraan begonnen, samen ervaren we de mee- en
tegenvallers en samen lossen we die op . Op een gegeven moment zit ik met
het team aan de grote vergadertafel in de keet, samen met een directielid van
de aannemer en mijn collega van ProRail. De voortgang wordt besproken, het
tegenvallende sloopwerk en de mogelijke terugvalscenario s voor als de sloop
blijft tegenzitten of misschien nog wel meer gaat tegenzitten. Dan komt ook
de vraag aan de orde wie van de vertraging het meest de dupe zal worden, de
automobilist of de treinpassagier. En net voordat ik daarover in discussie wil met
mijn collega van ProRail neemt @@n van de vertegenwoordigers van het team ter
plaatse, achteraf weet ik niet eens meer of het iemand was van de aannemer,
van Rijkswaterstaat of van ProRail, het woord en richt zich tot mijn collega en
mij: Het is goed dat jullie gekomen zijn, maar ik vind dat wij als projectteam
zelf moeten beslissen. Wij hebben het weekeinde samen doorleefd en kennen
het werk door en door. Geef ons twee uur de tijd om met een strak scenario te
komen. En als jullie het niet voldoende vinden, dan kunnen jullie op dat moment
nog bijsturen. Op dat moment kunnen we natuurlijk ook niet anders dan het
team die ruimte geven en twee uur later geven we akkoord op het plan zonder
dat we de toch wel vervelende discussie hoeven aan te gaan of we de auto of
de trein voorrang moeten verlenen. Achteraf horen we dat de ruimte en het ver-
trouwen dat we toen hebben gegeven voor het team heel bepalend is geweest
en heeft bijgedragen aan het succes van het weekend.

Na de meeting rijd ik weer terug naar huis met de afspraak natuurlijk tele-
fonisch in nauw contact met het team te blijven. Die avond ga ik nog wel naar
het verjaardagsfeest, maar ben ik het grootste deel van de tijd buiten met de
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telefoon in de weer om de voortgang te bespreken en afstemming te plegen
met collegas en verantwoordelijken bij Rijkswaterstaat. Ook s nachts word ik
nog een paar keer uit mijn bed gebeld om te overleggen met onze verkeersma-
nager. Het is spannend maar ze denken het net te gaan halen voordat de weg
maandagmorgen voor de ochtendspits weer voor het verkeer open moet. Dan
zit het op het allerlaatste moment toch nog tegen. Bij het slopen van het laatste
deel van de oude brug valt een groot stuk beton naar beneden en ondanks de
getro en beschermingsmaatregelen ontstaat daardoor een gat in het wegdek.
Zo kunnen de auto s er niet overheen, het asfalt moet eerst worden gerepareerd
en uitharden. Richting Amsterdam zal de weg die ochtend beperkt beschikbaar
zijn. De teleurstelling is groot bij het team, zo hard gewerkt en dan op het laatste
moment is het net niet gelukt. Toch overheerst bij het team en ook bij mij niet
lang daarna de trots, trots over wat is bereikt en trots over de samenwerking
daarbij. Deze trots wordt versterkt door de reactie van de minister van Infra-
structuur en Milieu: Met de afronding van deze werkzaamheden is een belang-
rijke stap gezet voor een betere doorstroming van het verkeer bij het knooppunt
Muiden. Dit was een enorme klus voor Rijkswaterstaat en ProRail die in een
paar dagen tijd geklaard is: een bijzondere prestatie. Een paar dagen later is
er nog even een discussie binnen Rijkswaterstaat: volgens het contract moet,
vanwege de verminderde beschikbaarheid van de weg op maandagochtend, de
aannemer een nanci®le correctie worden opgelegd. Na alle inspanningen van
het weekend en het positieve gevoel over de a oop ervan besluit ik om dat niet
te doen.

Dit verhaal vertelt over wat er om kan gaan binnen een groot infrastruc-
tuurproject en hoe mensen van verschillende organisaties daarbij samenwer-
ken. Het is natuurlijk een verhaal over een bijzondere gebeurtenis, @9n die
niet iedere dag en niet bij ieder project aan de orde is, maar ook bij minder
omvangrijke en complexe klussen staan mensen voor dit soort uitdagingen die
ze dan samen moeten oplossen. Dit proefschrift gaat over dit soort verhalen,
over infrastructuurprojecten, over de uitdagingen en spanningen die daarbij
horen, over hoe mensen die ervaren en hoe ze daarbij samen naar oplossin-
gen zoeken en over hoe ze daarin slagen of soms ook niet. Net als het verhaal
hiervoor, zal een deel van de verhalen in dit proefschrift ook gaan over mijn
eigen ervaringen, als directeur van het infrastructuurprogramma Schiphol-
Amsterdam-Almere (SAA) van Rijkswaterstaat!, ten tijde van dit onderzoek
het grootste infrastructuurprogramma van Nederland. In wetenschappelijke
zin heeft dit proefschrift daarmee een zogenaamd auto-etnogra sch karakter,
een term die ik later zal toelichten.



1.2 De context - Publiek-private samenwerking binnen de
Nederlandse infrasector

Infrastructuurprojecten in Nederland, zoals de aanleg van wegen en de bouw
van bruggen en tunnels, zijn de laatste jaren groter en complexer geworden
(bijvoorbeeld Hertogh & Westerveld (2010)). Naast de feitelijke bouw zelf zijn
steeds meer factoren een rol gaan spelen, zoals milieuaspecten en landschap-
pelijke inpassing, en is de maatschappelijke betrokkenheid bij dit soort projec-
ten toegenomen. Het gaat veelal om projecten met een grote maatschappelijke
impact, een lange looptijd en hoge maatschappelijke kosten, die al gauw in de
tientallen zo niet honderden miljoenen euro s lopen. Zo heeft het genoemde
infrastructuurprogramma SAA een totale bouwtijd van ruim 10 jaar en een -
nancieel volume van circa 4,5 miljard euro.

Tegelijkertijd is, met de opkomst van het neoliberale denken (New Public
Management) in de laatste decennia van de vorige eeuw ook de wijze van sa-
menwerking tussen opdrachtgevers en opdrachtnemers in de infrasector in Ne-
derland veranderd (Kickert, 2013; Kuipers et al., 2014; Overman & Van Thiel,
2016; Pollitt, 2001; Verhoest, Van Thiel, Bouckaert, & Laegreid, 2012). Onder
druk van zowel de politiek als de private sector zijn vanaf dat moment steeds
meer taken en verantwoordelijkheden verschoven naar de private sector en
zijn de grote publieke opdrachtgevers zoals Rijkswaterstaat meer op afstand
komen te staan. De relatie tussen opdrachtgever en opdrachtnemer is daarbij
steeds verder contractueel gestuurd en de respectievelijke contractuele verant-
woordelijkheden zijn strakker gescheiden.

Omdat het verloop van infrastructuurprojecten en alles wat daaromheen
gebeurt nooit volledig vooraf voorspelbaar is, zal een goed contract niet au-
tomatisch een garantie vormen voor een goed project. Het risico bestaat dat
de gescheiden verantwoordelijkheden uit het contract ertoe gaan leiden dat
partijen gaandeweg het gesprek met elkaar gaan verliezen (onder andere Clegg
(1992)). Om een project tot een goed einde te brengen is het belangrijk dat
opdrachtgever en opdrachtnemer vanaf het begin tot aan het eind van een
project met elkaar in gesprek blijven en met elkaar blijven samenwerken. In de
nieuwe Marktvisie, die Rijkswaterstaat samen met andere publieke opdrachtge-

1) Rijkswaterstaat is de uitvoeringsorganisatie van het ministerie van Infrastructuur en Waterstaat in
Nederland. De organisatie is verantwoordelijk voor het beheer en de realisatie van rijkswegen, -vaar-

wegen en -wateren, waarbij ingezet wordt op een duurzame leefomgeving.
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vers en marktpartijen recent heeft opgesteld, is dan ook weer een verschuiving
te constateren van gescheiden verantwoordelijkheden naar een focus op de
gezamenlijke opgave voor opdrachtgever en opdrachtnemer, waarbij partijen
elkaars expertise meer benutten ( Bouwen doe je samen) (Rijkswaterstaat et
al., 2016). Hierbij staat de dienstbaarheid aan de maatschappelijke projectop-
gave voor beide partijen, opdrachtgever en opdrachtnemer, centraal.

Deze gedachte is ge mplementeerd binnen het infrastructuurprogramma
SAA onder de naam dienend opdrachtgeverschap . Dienend opdrachtgever-
schap gaat over de ambitie om als opdrachtgever en als opdrachtnemer je
dienstbaar op te stellen aan de maatschappelijke projectopgave. Dienend op-
drachtgeverschap houdt onder meer in ervoor te zorgen dat het bouwproces
van de opdrachtnemer zo ongestoord mogelijk kan verlopen. Dit is uiteinde-
lijk in het belang van zowel de opdrachtgever als de opdrachtnemer. Het kun-
nen bereiken van een dergelijk partnerschap vraagt om een verschuiving bij de
opdrachtgever van een controlerende naar een meer faciliterende rol richting
opdrachtnemer. Vanuit de gedachte van de contramal betekent dit voor de op-
drachtnemer dat deze zich beter kan verplaatsen in de (politieke) verantwoor-
delijkheid van de opdrachtgevende partij. Op deze wijze betekent dienstbaar
aan de opdracht dat beide partijen zich verplaatsen in en redeneren vanuit
elkaars rol en belang op een zodanige wijze dat ieders expertise zo maximaal
mogelijk in dienst wordt gesteld van het realiseren van de projectopgave. Fa-
ciliteren vergt - zo is het uitgangspunt - een ander soort inspanning en hou-
ding dan controleren. Inhoudelijke deskundigheid en vakmanschap zijn hierbij
belangrijk evenals competenties zoals samenwerkingsgerichtheid, inlevingsver-
mogen, voorspelbaarheid, exibiliteit en besluit- en daadkracht.

Bij het traditionele opdrachtgeverschap binnen Rijkswaterstaat werd veelal
uitgegaan van een instrumentele benadering waarbij de logica van het contract
en de standaard werkwijze centraal stonden in het dagelijks handelen (Rijkswa-
terstaat, 2008). Voor medewerkers in de praktijk bood dit duidelijkheid. Als de
druk op het niet mogen mislukken van een project hoog is, zal dit er bij mede-
werkers echter nog meer toe leiden dat zij kiezen voor de voor hen veilige weg
en strakker de lijn van het contract volgen. In dit soort situaties pakt dit echter
veelal contraproductief uit. Later in dit proefschrift zal ik hierop nog terugko-
men. Bij dienend opdrachtgeverschap worden mensen juist aangemoedigd om
zich continu af te vragen en zelf te beoordelen of de afgesproken standaard
handelwijze nog wel passend is voor een gewijzigde omstandigheid en die daar
eventueel op aan te passen. Hierbij is het niet de bedoeling om alle kaders ter
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Figuur 11: Een gedeelte van het infrastructuurprogramma SAA in aanbouw

(foto: Rijkswaterstaat)

discussie te stellen. Het gaat erom om met de bestaande kaders toch te kunnen
sturen. Dit vraagt om een intelligent aanvoelen van de situatie, verder kijken
dan het hier en nu, re ectie en om adaptief vermogen. Het perspectief is daar-
bij de toegevoegde waarde aan de projectopgave en niet meer alleen de logica
van het contract en de projectuitvoering. Dienend opdrachtgeverschap biedt
dan ook geen nieuw recept of checklist met voorschrift hoe in iedere mogelijke
situatie gehandeld zou moeten worden. De aanpak vraagt om een belangrijke
verandering in attitude en waarden, zowel aan de kant van de overheidsop-
drachtgever als aan de kant van de opdrachtnemer uit de markt.

Op dit moment worden met dienend opdrachtgeverschap ervaringen opge-
daan bij het programma SAA. Net als ieder groot infrastructuurproject voltrekt
ook dit programma zich binnen het spanningsveld tussen het volgen van de lijn
van het contract en het werken volgens een open samenwerkingsrelatie. Het
verhaal uit de voorgaande paragraaf is hier een voorbeeld van. Het zijn de er-
varingen, opgedaan bij het toepassen van dienend opdrachtgeverschap, en de
betekenis die aan deze ervaringen kan worden gegeven in relatie tot een betere
beheersing van infrastructuurprojecten, die centraal staan in dit onderzoek.
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1.3 De onderzoeksvraag

Deze studie volgt een interpretatieve onderzoeksaanpak, hetgeen in lijn is
met recente interpretatieve dissertaties in het infrastructuurdomein van onder
meer Berendse (2013), Duijnhoven (2010), Merkus (2014), Smits (2013) en Wil-
lems (2018). Deze aanpak gaat ervan uit dat fenomenen die zich voordoen in
het sociale domein, zoals de samenwerking tussen mensen en organisaties, so-
ciale constructies zijn en geen natuurverschijnselen. Deze constructies kunnen
volgens deze aanpak het beste onderzocht worden door te focussen op pro-
cessen van interpretatie door mensen. Vandaar de term interpretatief onder-
zoek. Deze kwalitatieve onderzoeksmethodiek is wezenlijk anders dan de meer
gangbare kwantitatieve manier van onderzoek, waarbij zaken als kwantitatieve
dataverzameling en objectieve meetbaarheid centraal staan.

Op basis van het voorgaande wordt in dit onderzoek dus geen brede verge-
lijking gemaakt van verschillende manieren van samenwerking in de infrasector,
in binnen- dan wel buitenland. Er is derhalve ook niet een beste manier van
samenwerken bepaald, voor zover die al is vast te stellen. In de hierna volgende
hoofdstukken zal ik de gekozen aanpak nader onderbouwen.

De sociale identiteit van een organisatie wordt, zoals ik in dit onderzoek
zal onderbouwen, in belangrijke mate bepaald door de wijze waarop mensen
binnen een organisatie met elkaar samenwerken en gesprekken met elkaar voe-
ren. Zo zullen de gesprekken op de werkvloer van medewerkers die werken bij
bijvoorbeeld een welzijnsinstelling naar verwachting anders zijn dan die tussen
medewerkers bij een nanci®le organisatie (zie bijvoorbeeld Schwartz-Shea &
Yanow (2012) en Van Hulst, Ybema & Yanow (2017)). Ik heb onderzocht in hoe-
verre dat wat geldt voor organisaties ook geldt voor projectverbanden en de
samenwerkingsrelaties die daarbij worden aangegaan. Het zijn de gesprekken,
de verhalen op de werkvloer, en de veranderingen die daar in de loop van tijd
in ontstaan die de centrale positie innemen in mijn onderzoek.? Uitgangspunt
in de studie was dat via verhalen begrip kan ontstaan over wat er gebeurt in

2) In het Engels worden in de literatuur de begrippen story en narrative vaak door elkaar heen
gebruikt (zie bijvoorbeeld Gabriel (2004) en Vaara, Sonenshein & Boje (2016). Met het begrip story
wordt veelal gedoeld op een algemeen verhaal (een plot), gebruikt als illustratie. Het begrip nar-
ratives (narratieven) wordt gehanteerd als theoretisch concept, daarbij doelend op discursieve con-

structies, gekoppeld aan organisatorische stabiliteit of verandering. Zie paragraaf 2.2 en 4.2.



een organisatie en daaraan betekenis kan worden gegeven. Via die betekenis-
geving kan vervolgens ook verandering tot stand worden gebracht. Met deze
narratieve aanpak sluit ik in dit onderzoek aan en borduur ik voort op het werk
van onderzoekers als Alvesson (2002), Boje (2001), Gioia & Chittipeddi (1991)
en Weick (2001, 2009).

Het object van mijn onderzoek was de programmaorganisatie SAA met haar
samenwerkingspartners, zoals de verschillende opdrachtnemers en stakeholders
als gemeenten. De organisatie is verantwoordelijk voor de realisatie van het infra-
structuurprogramma met dezelfde naam, met als doel de bereikbaarheid en de
leefbaarheid in het noordelijk deel van de Nederlandse Randstad te verbeteren.
Hiertoe worden tussen Schiphol, Amsterdam en Almere het rijkswegennet over
circa 63 km verbreed en verschillende landschappelijke inpassingmaatregelen
gerealiseerd. In een later hoofdstuk zal ik de ins en outs van het programma nader
toelichten. De focus van het onderzoek was vooral gericht op de samenwerking
met genoemde partners. Ik ben dus op zoek gegaan naar verhalen over samen-
werking en de dilemmas en spanningen die daarbij optreden. Op basis daarvan
heb ik op interpretatieve wijze getracht een beeld te vormen van en betekenis
gegeven aan wat er op dit vlak omgaat binnen een groot infrastructuurprogram-
ma als SAA. Vervolgens heb ik onderzocht op welke wijze vanuit die verhalen
verandering in die wijze van samenwerking tot stand kan worden gebracht. Ik heb
daarbij mijn bevindingen gekoppeld aan de wetenschappelijke theorie over part-
nering, het samen opbouwen van vertrouwen en over adaptief vermogen, daarbij
vooral aansluiting zoekend op het werk van onder andere Bresnen (2007), Cicmil
(2006) en Clegg (1992). Het verzamelen van de verhalen over samenwerking is
gedaan op verschillende manieren, zoals via observaties, interviews, interactieve
workshops met medewerkers van SAA en met medewerkers van opdrachtgever
en opdrachtnemer tezamen en tijdens medewerkerbijeenkomsten van SAA. Een
dergelijke vorm van actieonderzoek sluit aan op het werk van onder meer Bate
(1997, 2005), Johnson (2007) en Van de Ven (2007).

Op basis van het voorgaande heb ik mijn hoofdvraag voor dit onderzoek als
volgt geformuleerd:

Hoe geven publieke en private actoren betekenis aan het concept Dienend
Opdrachtgeverschap (Resilient Partnership) binnen het Nederlandse infra-

structuurdomein?

Verder uitgewerkt kan deze hoofdvraag worden onderverdeeld in een drietal
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deelvragen, respectievelijk een theoretische, een beschrijvende en een verkla-

rende vraag:

1. Theoretische deelvraag: Op welke wijze wordt de dynamiek van samenwer-
kingsrelaties in complexe organisatieketens in de literatuur geconceptuali-
seerd?

2. Beschrijvende deelvraag: Op welke wijze hebben samenwerkingsrelaties
tussen publieke en private partijen binnen het programma SAA over de pe-
riode van 2014 tot en met 2017 vorm gekregen?

3. Verklarende deelvraag: Hoe kan door middel van actieonderzoek deze sa-
menwerking worden begrepen en hoe kan het opgedane begrip worden in-
gezet om via een narratieve aanpak een omslag in die samenwerking op
gang te brengen?

Bovenstaande vragen richten zich zowel op de samenwerkingsrelaties tus-
sen publieke en private partijen in het infrastructuurdomein als ook op de wij-
ze waarop deze relaties in de praktijk tot stand komen en hoe aan dit proces
richting wordt gegeven. Zoals aangegeven was de focus van het onderzoek
gericht op de programmaorganisatie SAA en haar partners. Dit bracht mij als
onderzoeker in een bijzondere dubbelrol, daar ik, naast onderzoeker, tijdens de
onderzoeksperiode als directeur ook leiding heb gegeven aan dit programma.
Hierop zal ik in de hiernavolgende paragraaf dieper ingaan.

1.4 Auto-etnogra sch onderzoek en roldualiteit

Verhalen over wat er gebeurt in organisaties® kennen vaak meerdere dimen-
sies. Zo is het verhaal in het begin van dit hoofdstuk geschreven vanuit mijn
persoonlijke herinnering en beleving. Als daaraan ervaringen van andere be-
trokkenen worden toegevoegd kan een rijker beeld ontstaan. Het doen van
onderzoek naar het ontstaan van verhalen in organisaties, met hun dimensies,
veelzijdigheid en ambigu teit, en naar het proces van betekenis geven aan die
verhalen leent zich goed voor een interpretatieve organisatie-etnogra sche
benadering. Etnogra sch onderzoek richt zich op het gedrag van mensen en
organisaties in hun dagelijkse leven, door te beschouwen hoe ze met elkaar
omgaan, welke gesprekken ze met elkaar voeren en hoe ze reageren op elkaar
en op invloeden van buitenaf. Door dit over een langere periode te doen ont-
staat er een beeld van wat er gebeurt in een organisatie als de omstandigheden
en daarmee mogelijk ook de verhalen in die organisatie gaan veranderen. Ook
wordt dan duidelijk welke betekenis voortkomt uit die verhalen.



Over het algemeen staat de etnogra sch onderzoeker? tijdens zijn onder-
zoek langs de zijlijn en neemt hij vanuit die positie waar wat er binnen de te
onderzoeken organisatie of samenwerkingsverband gebeurt. In dit onderhavige
onderzoek ontstond de bijzondere situatie dat de onderzoeker, ik zelf, daarnaast
ook werkzaam was binnen de te onderzoeken organisatie, het programma SAA
van Rijkswaterstaat. Als bij een etnogra sch onderzoek de onderzoeker tege-
lijkertijd ook onderdeel of medewerker is van de te onderzoeken organisatie en
dus ook mede object is van dat onderzoek, wordt in de wetenschap daaraan de
term auto-etnogra sch onderzoek gehangen. In dit geval was daar dus sprake
van. Daarbij was ik niet alleen medewerker van deze organisatie, ten tijde van
het onderzoek gaf ik daar als programmadirecteur ook leiding aan®. Deze unieke
positie bood mij verschillende voordelen. Zo bood mijn positie voor mij toegang
tot alle relevante personen binnen de geledingen van Rijkswaterstaat en ook bij
de betrokken marktpartijen en stakeholders, iets wat voor een externe onder-
zoeker niet altijd even eenvoudig is. Daarnaast was ik, door mijn ruim dertig jaar
aan werkervaring binnen Rijkswaterstaat en de Nederlandse infrasector, goed
in staat om betekenis te geven aan wat er gebeurt in de betrokken organisaties
tijdens de uitvoering van grote infrastructuurprojecten. Dit laatste voordeel her-
bergt echter ook een potentieel nadeel. Juist door die betrokkenheid en lange
ervaring is het denkbaar dat ik bepaalde gebeurtenissen alleen heb beoordeeld
vanuit een eigen referentiekader en dat ik mogelijk een professionele blindheid
heb opgebouwd die me zou kunnen weerhouden van het zien van een andere
uitleg. Om te voorkomen dat deze nadelen de genoemde voordelen in de weg
zijn gaan staan, heb ik in dit onderzoek uitgebreid stil gestaan bij de potenti®le
gevaren van deze zogenaamde roldualiteit en ook bij de maatregelen die ik heb
genomen om te voorkomen dat dit risico zich zou manifesteren.

1.5 Opbouw van het proefschrift

In het volgende hoofdstuk wordt de context van mijn onderzoek nader ge-
duid aan de hand van een beschouwing van de ontwikkeling van het publiek
opdrachtgeverschap over de afgelopen ruim dertig jaar in de Nederlandse in-
frasector en bij Rijkswaterstaat, @dn van de grootste publieke opdrachtgevers,

3) Gedoeld wordt hier op organisaties in algemene zin, zowel lijnorganisaties als projectorganisaties.
4) Voor de leesbaarheid wordt voor onderzoeker alleen de mannelijke term gehanteerd.
5) Vergelijk een recente auto-etnogra sche studie naar de e ecten van een telefonische hulplijn voor

de slachto ers van terreurdaden, die door de onderzoeker zelf is ge nitieerd (Haimov, 2017).
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in het bijzonder. Een belangrijk issue dat daarbij zal worden geadresseerd is
of de eerder geschetste ontwikkeling van de relatie tussen publieke en private
partijen geleidelijk is gegaan of dat er speci eke gebeurtenissen zijn geweest
die deze ontwikkelingen hebben be nvloed of een andere wending hebben ge-
geven. Voor de beantwoording van die vraag heb ik gebruik gemaakt van re-
levante beleidsdocumenten en parlementaire discussies uit die periode, heb ik
sleutelfunctionarissen ge nterviewd uit heden en verleden bij Rijkswaterstaat
en marktpartijen en heb ik geput uit mijn eigen ervaringen als medewerker van
Rijkswaterstaat in die periode. Een drietal speci eke tijdvakken zal nader wor-
den beschouwd: de periode rond de afronding van de Deltawerken (— 1985-
1990), de periode rond de bouwfraude enqutte (— 2000-2005) en de periode
rond de economische crisis in de Nederlandse bouwsector (— 2010-2015). De
bevindingen zullen vervolgens gekoppeld worden aan de theorie op het gebied
van narratieve verandering. De opbrengst van dit hoofdstuk is een overzicht
met elementen die van belang zijn om bepaalde gebeurtenissen te laten funge-
ren als trigger voor verandering.

Hoofdstuk 3 en 4 zijn de theoretische hoofdstukken in dit proefschrift, waar-
in een antwoord wordt gegeven op de theoretische deelvraag. Hoofdstuk 3
gaat in op samenwerking en in het bijzonder samenwerking in projectverband
tussen opdrachtgever en opdrachtnemer. Ik zal daarbij aansluiten op recente
theorie, waarin een verschuiving te zien is van een functionele en contractueel
gestuurde samenwerking naar een meer substanti®le en samenwerkingsgerich-
te benadering. |k zal daarbij het begrip partnering introduceren. In de literatuur
wordt dit begrip niet alleen geadresseerd als een set van werkwijzen en tech-
nieken, maar komt naar voren dat partnering in belangrijke mate te maken heeft
met een verandering in houding en gedrag bij de mensen en organisaties die
met elkaar samenwerken. Duidelijk zal worden gemaakt dat partnering niet een
vaststaand begrip is, maar een resultaat van een interactief proces, waarvan de
uiteindelijke invulling en de e ectiviteit worden bepaald door de gezamenlijke
ervaringen die tijdens de loop van een project zullen worden opgebouwd. Toe-
gelicht zal worden dat elementen als wederzijds vertrouwen en het opbouwen
van veerkracht of adaptief vermogen in de samenwerkingsrelatie daarbij een
belangrijke rol spelen. Het zijn deze elementen die een belangrijke rol spelen bij
het cre®ren van een balans tussen contractsturing en control enerzijds en be-
wegingsruimte en samenwerking anderzijds en dit zijn daarmee ook de centrale
themas in mijn onderzoek.

In hoofdstuk 4 zal worden ingegaan op de vraag hoe zaken als vertrouwen
en adaptief vermogen in een samenwerkingsrelatie tot stand kunnen komen.



Toegelicht zal worden hoe via een verhalende of narratieve benadering een
proces van betekenisgeving en verandering binnen een organisatie op gang
kan worden gebracht. Hierbij staat het vervangen van de oude verhalen in die
organisatie door nieuwe centraal, een proces waarbij de gehele organisatie,
management @n medewerkers, betrokken is. Het verhaal in het begin van dit
hoofdstuk is hiervan een voorbeeld. In dit verhaal werd door betrokkenen heel
nadrukkelijk de samenwerking gezocht, waar men in het verleden wellicht was
blijven hangen in de contractuele scheiding van verantwoordelijkheden. Ik zal
in dit hoofdstuk ook ingaan op de rol van emoties bij dit proces van betekenis-
geving en de mogelijkheden om met behulp van symboliek en metaforen dit
proces te versterken. Op basis hiervan zal ik een conceptueel model ontwikke-
len, waarmee ik een koppeling leg tussen enerzijds het cre®ren van een balans
tussen contractsturing en samenwerking en anderzijds hoe via een proces van
narratieve be nvloeding van betekenisgeving deze balans kan worden bereikt.
Aan het slot van dit hoofdstuk zal ik, op basis van de theoretische analyse, de
laatste twee deelvragen voor mijn onderzoek nader aanscherpen.

In hoofdstuk 5 wordt de methodologische opzet van het onderzoek nader
uitgewerkt en toegelicht. De keuze voor eerder genoemde interpretatieve aan-
pak zal daarbij worden onderbouwd. De onderzoeksaanpak wordt vervolgens
verder uitgewerkt in een combinatie van auto-etnogra sch organisatieonder-
zoek en actieonderzoek. Deze aanpak, waarbij wetenschappelijk onderzoek en
praktische toepasbaarheid worden gecombineerd, staat in de wetenschap ook
wel bekend onder de naam engaged scholarship (Van de Ven, 2007). Deze be-
nadering past op een natuurlijke wijze bij mijn dubbelrol als onderzoeker ener-
zijds en als directeur van het infrastructuurprogramma SAA anderzijds. Zoals in
voorgaande paragraaf al aangegeven zal ik daarbij re ecteren op de voor- en
nadelen van deze dubbelrol en zal ik ingaan op de maatregelen die ik op dit vlak
heb genomen. Aan het eind van dit hoofdstuk zal ik ingaan op het verzamelen
van de praktijkdata voor mijn onderzoek, het ophalen en genereren van verha-
len uit het programma SAA.

Hoofdstuk 6 en 7 vormen de praktijkhoofdstukken van dit proefschrift, waar-
mee wordt ingegaan op de beschrijvende deelvraag. Na een toelichting op het
infrastructuurprogramma SAA zoom ik in op mijn eigen positie daarin en licht
ik toe hoe ik erbij ben gekomen om vanuit dit programma met de betrokken
marktpartijen toe te werken naar een meer substanti®le manier van samenwer-
ken, onder de eerder genoemde naam dienend opdrachtgeverschap . Zoals in
het begin van dit hoofdstuk aangegeven gaat het daarbij om een verschuiving
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van een aanpak die voornamelijk op contractsturing is gebaseerd naar een meer
op samenwerking gerichte benadering. De achterliggende maatschappelijke
projectopgave staat daarbij centraal. Deze hoofdstukken gaan over de zoek-
tocht naar deze nieuwe manier van samenwerken en de implementatie daarvan
binnen de organisaties van opdrachtgever en opdrachtnemer. Het zijn verhalen
uit de praktijk, uit alle geledingen van de organisaties, die gaan over spanningen
en dilemma s die bij medewerkers zijn ontstaan bij hun afwegingen tussen het
strikt volgen van de contractuele bepalingen aan de ene kant en het streven
naar meer samenwerking en het dienen van de maatschappelijke projectopgave
aan de andere kant. Omdat bij grote infrastructuurprojecten veelal meerdere
partijen® betrokken zijn en invioed hebben op deze spanningen, krijgen ook
deze partijen een plek in de verhalen. Juist omdat dienend opdrachtgeverschap
geen nieuw kookboek is met vast voorgeschreven recepten, maar een manier
van denken en werken die in de praktijk wordt ingekleurd, spelen de verhalen
een centrale rol in dit veranderingstraject. Deze hoofdstukken laten zien hoe
binnen de programmaorganisatie van SAA betekenis is gegeven aan de ver-
halen en hoe dit van invloed is geweest op de houding en het gedrag van de
medewerkers van SAA en die van de opdrachtnemers. Onderbouwd zal worden
dat dit traject beschouwd kan worden als het vormen van een overkoepelend
metaverhaal over een zoektocht naar een andere manier van samenwerken.

In hoofdstuk 8 zullen de uit de empirie verkregen inzichten (hoofdstukken
6 en 7) worden verbonden met het theoretisch kader (hoofdstukken 3 tot en
met 5) en zal ik op basis daarvan op interpretatieve wijze de opbrengst van
mijn onderzoek formuleren, zowel voor de theorie als voor de praktijk. Hiermee
wordt in dit hoofdstuk een antwoord gegeven op de verklarende deelvraag. Ik
zal daartoe in een eerste orde analyse re ecteren op de verhalen uit de project-
praktijk van SAA. Daarbij wordt ingezoomd op de vraag hoe medewerkers in
het grijze gebied tussen papier en praktijk zijn omgegaan met hun zoektocht
naar de balans tussen de contractgestuurde benadering en de samenwerkings-
aanpak. Aangegeven wordt hoe dit heeft geleid tot een veranderingstraject bin-
nen de organisaties van opdrachtgever en opdrachtnemer. Ik zal hiermee laten
zien dat een verandering in cultuur samenvalt met een verandering in verhalen.
Vervolgens zal in een tweede orde analyse de empirie worden gekoppeld aan
de relevante theorie, zoals het wetenschappelijke debat over structure versus

6) Naast de opdrachtgever en opdrachtnemers zijn dat bijvoorbeeld andere overheden, andere private

partijen en belangenorganisaties.



agency (onder andere Giddens (1979, 1984) en Levitt & Scott (2016)), waarmee
het vraagstuk een slag dieper wordt geanalyseerd. Ik zal daarbij komen tot een
aantal breder toepasbare handelingsstrategie®n voor het maken van een afwe-
ging tussen genoemde benaderingen.

Ik zal in dit laatste hoofdstuk ook nog terugblikken op mijn eigen dubbel-
rol binnen het onderzoek en op de voors en tegens van auto-etnogra sch on-
derzoek in bredere zin. Door middel van re exiviteit en transparantie heb ik
geprobeerd om de nadelen zoveel mogelijk te beperken en niet in de weg van
de voordelen te laten staan. Toegelicht wordt op welke wijze ik daar concreet
invulling aan heb gegeven, daarmee aansluiting zoekend op vergelijkbare bena-
deringen in andere recente proefschriften.

Het terugkerende thema in dit onderzoek is het vinden van een balans tus-
sen enerzijds de contractgestuurde, bureaucratische manier van benaderen en
anderzijds de samenwerkingsgerichte, holistische manier van benaderen. In de
verhalen uit de praktijk zal zichtbaar worden dat deze afweging lastig is en niet
altijd rationeel zal verlopen. Zo is de bureaucratie in een organisatie vaak zo
weerbarstig dat die ons ervan weerhoudt te kiezen voor een andere aanpak.
Aan het eind van hoofdstuk 8 zal ik hierop in bredere zin re ecteren. Ik sluit het
proefschrift af met een aantal aanbevelingen voor vervolgonderzoek.

In tabel 1.1 wordt de opbouw van dit proefschrift nog eens samengevat.
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Hoofdstuk

Inhoud

1 | Introductie

Context, onderzoeksvragen en opbouw
van het proefschrift.

2 | Triggers for change in de Neder-
landse infrasector

Schets van ontwikkelingen van publiek
opdrachtgeverschap in de Nederlandse
infrasector over de afgelopen dertig jaar.

3 | Resilient partnering: over het sa-
men opbouwen van vertrouwen en
adaptief vermogen

Theorie over samenwerking en partnering
en de rol van het opbouwen van vertrou-
wen en adaptief vermogen daarbij.

4 | De cirkel van sensemaking en
sensegiving

Theorie over hoe via een narratieve be-
nadering en een proces van betekenisge-
ving een cultuurverandering op gang kan
worden gebracht.

5| Van theorie naar praktijk en van
praktijk naar theorie

Opzet van het onderzoek en theorie over
auto-etnogra sch onderzoek en mijn po-
sitie daarbij als onderzoeker enerzijds en
directeur van de te onderzoeken organisa-
tie anderzijds.

6 | Schiphol-Amsterdam-Almere: via
samenwerking naar projectresultaat

7 | Dienend opdrachtgeverschap in
de praktijk: van verkenning naar
professionalisering

Praktijkhoofdstukken in het proefschrift
met verhalen uit de projectpraktijk van
het infrastructuurprogramma SAA over

de zoektocht, en het overwinnen van
dilemma s daarbij, naar een nieuwe manier
van samenwerken tussen opdrachtgever
en opdrachtnemer.

8 | Re ecteren en vooruitkijken: ana-
lyse, discussie en conclusies

Verbinding van de uit de empirie verkre-
gen inzichten met het theoretisch kader
en op basis daarvan formulering van de

opbrengst van het onderzoek.

Tabel 1.1: Samenvatting opbouw van het proefschrift
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2.1 Inleiding

Zoals toegelicht in het voorgaande hoofdstuk is de bouwpraktijk in Neder-
land zich aan het ontwikkelen. Mede naar aanleiding van parlementaire onder-
zoeken is de legitimatie van infraprojecten in de samenleving door verstorin-
gen, vertragingen en kostenoverschrijdingen aan het veranderen. Tegelijkertijd
is er een verschuiving te zien in de verantwoordelijkheidsverdeling tussen de
verschillende actoren in de bouwketen. Marktpartijen worden steeds vroeger
in het ontwikkelingstraject betrokken en vullen daarmee rollen in die voorheen
door overheidspartijen werden uitgevoerd, zoals hieronder nader zal worden
toegelicht. Ook het gebruik van nieuwe contractvormen met complexe nan-
cieringsconstructies impliceerde een andere verdeling van risico s tussen op-
drachtgever en opdrachtnemer (Rijkswaterstaat et al., 2016).

Deze ontwikkeling is niet van de laatste tijd. Tot eind jaren 80 van de vorige
eeuw werd de bouwpraktijk in Nederland gekenmerkt door zogenaamd tra-
ditioneel opdrachtgeverschap. In die tijd werd door grote publieke opdracht-
gevers als Rijkswaterstaat tot in detail ontworpen, de opdrachtnemer hoefde
slechts uit te voeren. De publieke opdrachtgever bedacht als het ware hoe de
werkelijkheid eruit zag. Dit gaf aan de ene kant zekerheid en orde, maar aan
de andere kant werd het innovatief potentieel in de markt niet of onvoldoende
benut. Door een reeks van factoren, zoals een toenemende complexiteit van
infrastructuurprojecten, de wens uit de markt om meer en eerder in het traject
betrokken te worden en de delegitimering van die samenwerking door parle-
mentaire enquktes en onderzoeken (Tweede Kamer, 2002/2004) ontstonden
andere contractvormen, onder de noemer markt, tenzij of professioneel op-
drachtgeverschap . Dit was ook in het voordeel van opdrachtgevende over-
heidspartijen als Rijkswaterstaat die hiermee op personeelskosten konden be-
sparen. Een deel van de risico s die voorheen op het bord van de opdrachtgever
lagen werd in deze contractvormen, zoals D&C (Design & Construct) en DBFM
(Design, Build, Finance & Maintain), immers verplaatst naar de opdrachtnemer.
De opdrachtgever kwam meer op afstand te staan, er was sprake van geschei-
den verantwoordelijkheden. Soms werd de afstand tussen opdrachtgever en
-nemer echter als dermate groot ervaren, dat partijen gaandeweg het gesprek
met elkaar zijn kwijtgeraakt met miscommunicatie over en weer tot gevolg. Ook
miste de opdrachtnemer de hulp van opdrachtgever bij zaken die voorheen on-
der de verantwoordelijkheid van de opdrachtgever vielen, zoals contacten met
andere overheidspartijen. Opdrachtgever en opdrachtnemer maakten onvol-
doende gebruik van elkaars mogelijkheden, zijn steeds meer tegenover elkaar
komen te staan en als het niet goed ging schoven ze de schuld bij elkaar in de



schoenen. Bij veel projecten heeft dit geleid tot arbitrages en forse tijd- en kos-
tenoverschrijdingen. Dat de laatste tijd een toenemend gevoel van onbehagen
te constateren valt met deze manier van werken, blijkt uit een recent initiatief
van grote publieke opdrachtgevers en marktpartijen in Nederland om een nieu-
we gezamenlijke Marktvisie op te stellen (Rijkswaterstaat et al., 2016). In deze
nieuwe Marktvisie is weer een verschuiving te constateren van gescheiden naar

gezamenlijke verantwoordelijkheden tussen opdrachtgever en opdrachtnemer.
2.2 Triggers for change - theoretisch kader

De vraag die wordt geadresseerd in dit hoofdstuk is of de hiervoor beschre-
ven ontwikkelingen geleidelijk hebben plaats gevonden, gekoppeld aan meer
algemene maatschappelijke ontwikkelingen, of dat er speci eke momenten of
gebeurtenissen, zogenaamde triggers for change, zijn aan te wijzen die deze
ontwikkelingen hebben be nvioed.

In de afgelopen decennia is al door diverse wetenschappers onderzoek
gedaan naar organisatiecultuur in het algemeen en het fenomeen triggers for
change in het bijzonder. In het algemeen zijn daarbij twee verschillende benade-
ringen te onderscheiden, afhankelijk van het ontologisch perspectief van waar-
uit onderzoekers veranderingen binnen organisaties beschouwen. De verschil-
len tussen deze twee benaderingen worden hierna besproken en samengevat in
tabel 2.1.

De eerste groep onderzoekers hanteert een positivistisch perspectief en
gaat daarbij uit van een rationeel-analytische maakbaarheidgedachte van or-
ganisaties. In het instrumentele cultuurconcept dat daarbij wordt gehanteerd
wordt uitgegaan van de veronderstelling dat cultuur een bewust te be nvloeden
gedragsentiteit is, die zich gericht laat sturen onder invloed van traceerbare
factoren als bijvoorbeeld de structuur en de processen in organisaties (Deal
& Kennedy, 1982; Peters & Waterman, 1982). Organisatie onderzoek in deze
benadering is veelal empirisch en kwantitatief, waarbij de auteurs zich vooral
richten op oorzaak-gevolg relaties van bepaalde soorten triggers, bijvoorbeeld
uit de omgeving van een organisatie, in de dynamiek van een proces of in een
structuurverandering die gevolgen zouden kunnen hebben voor veranderingen
in denkwijze, gedrag en dergelijke. De triggers voor een verandering binnen
een organisatie zijn daarmee op een statische wijze gede nieerd (Beddowes &
Wille, 1990; Reay, Golden-Biddle, & Germann, 2006; Stuart, 1995). Voorbeelden
van dit type triggers zijn: verandering van het management van een organisatie,
het doorvoeren van ingrijpende innovaties of het aanboren van nieuwe markten
en een dreigend faillissement. Kenmerken van deze triggers zijn dat het veelal
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gaat om heftige gebeurtenissen voor de medewerkers binnen een dergelijke
organisatie, die een hoge mate van emotie en beweging kunnen oproepen, zo-
als een dreigend verlies aan baanzekerheid. De triggers vormen op deze wijze
een aanzet tot een organizational change, zoals bijvoorbeeld een nieuwe or-
ganisatiestructuur, verandering in marktaanbod of een andere werkwijze. Dit
type veranderingen wordt top-down vanuit het management in de organisatie
ingezet, dit in tegenstelling tot de hierna te bespreken bottom-up verandering
(Bate, 2004).

De tweede groep onderzoekers hanteert een interpretatieve benadering en
gaat ervan uit dat de cultuur in een organisatie niet objectief te beschrijven
is, maar via sociale constructie tot stand komt, als product van interactie en
betekenisgeving tussen personen (zoals Geertz (1973), Blumer (1969), Weick
(1979), Smircich (1983) en Alvesson (2004) en meer recent Holt & Cornelis-
sen (2014), Maitlis & Christianson (2014) en Sandberg & Tsoukas (2014)). Deze,
ook wel postmodern genoemde, benadering is daarmee fundamenteel subjec-
tief (Parker, 1992; Pitsis, Kornberger, & Clegg, 2004). Latere onderzoekers uit
deze sociaal constructivistische school stellen dat deze sociale interactie vooral
via verhalen tot stand komt. Cultuurveranderingen binnen organisaties worden
hierbij vanuit een narratief perspectief beschouwd en komen tot stand door-
dat binnen een organisatie andere, nieuwe verhalen de overhand krijgen boven
oude (Barry & Elmes, 1997; Brown, Gabriel, & Gherardi, 2009; Finstad, 1998). De
verandering komt daarmee bottom-up tot stand en kan daarmee meer worden
gezien als een cultural change doordat de nieuwe verhalen leiden tot een ver-
andering in betekenisgeving bij de medewerkers (Bruner, 1990). Verhalen zijn
hiermee de dragers van de cultuur binnen een organisatie (Bate, 2004). Vanuit
een sociaal constructivistisch perspectief beschouwd ontlenen deze verhalen
in een organisatie hun kracht niet aan hun waarheidsgehalte maar vooral aan
de mate waarop ze betekenis geven aan de medewerkers, vergelijk het verschil
tussen gelijk hebben en gelijk krijgen. De geloofwaardigheid van het verhaal
is daarbij belangrijker dan de accuraatheid, dit in tegenstelling tot de positivis-
tische benadering waarbij een verhaal pas waar is als dit objectief aan de hand
van argumenten is bewezen (Bruner, 1986; Czarniawska, 2004; Merkus, 2014).
Meer loso sch gaat het hier om het klassieke verschil tussen het Duitse erkl -
ren en verstehen (M. Weber, 1922). Een verhaal wint aan geloofwaardigheid als
het een helder plot bevat waarmee een boodschap kan worden overgebracht,
waarmee betekenis kan worden gegeven aan dat verhaal (Czarniawska, 2004;
Polkinghorne, 1987; Weick, Sutcli e, & Obstfeld, 2005). Ook de mate waarin een
verhaal emoties bij mensen oproept speelt daarbij een rol (Holt & Cornelissen,
2014; Maitlis, Vogus, & Lawrence, 2013; Steigenberger, 2015) en verder kan het



Perspectief Kenmerken Motief Uitwerking Voorbeelden
triggers van auteurs
Positivisme Statisch Op zoek naar Organizational | Deal & Kennedy,
Kwantitatief oorzaak-gevolg | change Peters &
relaties (objec- | Top-down Waterman,
tief) Stuart,
Beddowes &
Wille
Sociaal Dynamisch Op zoek naar Cultural Blumer,
constructivisme | Kwalitatief gedeelde bete- | change Smircich,
kenisvorming Bottom-up Weick, Barry &
(subjectief) Elmes, Bruner,
Bate, Boje,
van Marrewijk,
Clegg, Maitlis,
Tsoukas

Tabel 2.1: Twee benaderingen voor onderzoek naar triggers for change binnen organisaties

helpen daarbij gebruik te maken van metaforen (Cornelissen, Oswick, Chris-
tensen, & Phillips, 2008; Patriotta & Brown, 2011; Ragsdell, 2000; Stone, 1997).
Hierop kom ik in een later hoofdstuk terug.

Op deze wijze beschouwd krijgen verhalen binnen een organisatie al snel
een politieke lading en wordt het zelfs mogelijk om feiten te verdraaien, zo-
lang het plot van het verhaal maar helder en geloofwaardig is (Throgmorton,
2003). Flyvbjerg gaat in zijn standaardwerk Rationality and Power (1998) nog
verder door te stellen dat niet alleen de geloofwaardigheid van een verhaal de
uiteindelijke impact daarvan bepaalt, maar vooral ook de positie en macht van
degene die het verhaal vertelt. Hij baseert zich daarbij op het loso sche de-
bat tussen Habermas en Foucault, tussen redenering op basis van argumenten
enerzijds en power play anderzijds. In de zienswijze van Habermas zit de kracht
van de redenering in de wijze van argumentatie en staan zaken als politiek en
power play een goede besluitvorming in de weg (Habermas, 1984). Dit in tegen-
stelling tot de zienswijze van Foucault, waarbij macht een essentieel onderdeel
is van een besluitvormingsproces en noodzakelijk om in een proces van argu-
mentatie een knoop te kunnen doorhakken (Foucault, 1980).

In dit onderzoek worden veranderingen vanuit een sociaal constructivistisch
perspectief beschouwd en zal nader worden bekeken op welke wijze en waarom
het ene verhaal dominant wordt boven het andere, ofwel hoe dominante nar-
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ratives en counter narratives in een ander dynamisch evenwicht komen te staan
(Boje, 2008, 2011). Gaat dit proces geleidelijk of zijn ook hier critical events of
triggers te benoemen die ervoor zorgen dat het ene verhaal dominant wordt
boven het andere? Als dit laatste het geval is, wat zijn dan de kenmerken van dit
type triggers (wat maakt een event tot een critical event?) en is het bijvoorbeeld
mogelijk om via gerichte narrative building deze triggers for change stuurbaar te
maken? Met deze vragen wordt aansluiting gezocht bij debatten over triggers for
change, narrative building, storytelling en sensemaking en het werk van onder-
zoekers als Balogun, Barry & Elmes, Bate, Merkus, Van Marrewijk en Weick.

In het vervolg van dit hoofdstuk zal geprobeerd worden deze vragen te be-
antwoorden aan de hand van een beschouwing van de ontwikkeling van het pu-
bliek opdrachtgeverschap over de afgelopen dertig jaar in de Nederlandse infra-
sector en bij Rijkswaterstaat, @@n van de grootste publieke opdrachtgevers, in
het bijzonder. Dit onderzoek heeft plaatsgevonden door middel van triangulatie:
een analyse van relevante (beleids)documenten en parlementaire discussies uit
die periode, van interviews met sleutelfunctionarissen uit heden en verleden bij
Rijkswaterstaat en verschillende marktpartijen en tot slot op basis van mijn eigen
waarnemingen, de afgelopen dertig jaar werkzaam bij Rijkswaterstaat, waarvan
de laatste vijftien jaar als opdrachtgever naar verschillende marktpartijen. Van-
wege mijn betrokkenheid bij de beschouwde ontwikkeling hebben de interviews
met sleutelfunctionarissen niet zo zeer het karakter gehad van vaste vragen en
antwoorden maar meer van open gesprekken, waarbij getracht is het beeld van
de ge nterviewde over een speci eke periode terug te halen. Bij de bespreking
van deze ontwikkeling zal aan deze gesprekken worden gerefereerd zowel aan
de hand van algemene beschrijvingen van deze beelden als aan de hand van con-
crete citaten van de ge nterviewde personen’. Waar in dit hoofdstuk bevindingen
zijn gebaseerd op eigen waarnemingen zal dat expliciet worden aangegeven.

2.3 Context: de ontwikkeling van publiek opdrachtgeverschap
bij Rijkswaterstaat van 1985 tot 2015

De analyse van de ontwikkelingen in deze tijdsperiode wordt opgebouwd
rond een drietal speci eke momenten of gebeurtenissen die zijn gereconstru-
eerd aan de hand van een analyse van relevante (beleids)documenten en de

7) De verwijzingen achter de citaten in deze paragraaf refereren aan de datum waarop de gesprekken

hebben plaatsgevonden. Een overzicht van de ge nterviewde personen is terug te vinden in appendix A.



Figuur 2.1: Opening van de Oosterscheldekering door koningin Beatrix op 4 oktober 1986

(foto: Rijkswaterstaat)

gesprekken met sleutelfunctionarissen uit de verschillende tijdsperioden. Zoals
hierna zal worden besproken, hebben deze gebeurtenissen de richting en/of
snelheid van de ontwikkeling in dat tijdsbestek zodanig kunnen be nvioeden
dat ze als kantelmoment hebben gefungeerd, namelijk de afronding van de Del-
tawerken eind jaren 80 van de vorige eeuw, de Parlementaire EnquEte Bouw-
nijverheid aan het begin van het huidige millennium en recent de nancieel-
economische crisis die de bouwsector in Nederland fors heeft geraakt.

De periode rond de afronding van de Deltawerken (— 1985-1990)

In oktober 1986 werd met de ingebruikname van de Oosterscheldekering
door koningin Beatrix het eerste deel van het Deltaplan, afsluiting van de zee-
armen in het Deltagebied, voltooid verklaard. Hiermee was @dn van de grootste
waterbouwkundige projecten uit de Nederlandse geschiedenis afgerond. Als
megaproject bleek dit project een uitstekende voedingsbodem voor innova-
ties op tal van gebieden, zowel technologisch als organisatorisch (o.a. Tweede
Kamer, 2004; Hertogh & Westerveld, 2010). Vaak waren deze innovaties uit
noodzaak geboren, omdat omstandigheden vroegen om nieuwe en innovatieve
oplossingen, en regelmatig doordat megaprojecten nu eenmaal een aantrek-
kingskracht hebben voor creatieve geesten, die, als ze samen worden gebracht,
tot trendsettende idee®n kunnen komen.
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Ook wat betreft de samenwerking tussen de publieke en de private sec-
tor bleken de Oosterscheldewerken innovatief te zijn. Tot dat moment en ook
bij andere op dat moment in uitvoering zijnde infrastructuurprojecten werd de
bouwpraktijk in Nederland en dus ook bij Rijkswaterstaat gedomineerd door
zogenaamd traditioneel opdrachtgeverschap. Het leverde een beeld op waar-
bij de opdrachtgever, Rijkswaterstaat, al het ontwerpwerk tot in detail zelf uit-
voerde, dat omzette in tot in detail uitgewerkte bestekken, die de opdrachtne-
mer, de aannemer, slechts uit hoefde te voeren. Zo berekende Rijkswaterstaat
bijvoorbeeld de draagkracht van de constructies en de hoeveelheid wapening
die benodigd was en de aannemer richtte zich op het uitvoeringsproces op de
bouwplaats. Rijkswaterstaat bedacht derhalve hoe het werk eruit kwam te zien
en had daarvoor ook alle expertise in eigen huis. Ingenieursbureaus waren er
wel, maar die stelden toen eigenlijk nog niet zoveel voor (interview 110815).
Het eigenlijke werk werd door Rijkswaterstaat gedaan. Dit gaf aan de ene kant
zekerheid en orde, maar aan de andere kant leek hierdoor het innovatief poten-
tieel in de markt niet of onvoldoende te worden benut. Dit veranderde met de
bouw van de Oosterscheldewerken. Dit moest ook wel, want alles was nieuw en
alle beschikbare expertise moest uit de kast worden gehaald om zo n innovatief
werk te kunnen realiseren. Samenwerking was toen het devies en op een gege-
ven moment werkten de betrokken marktpartijen mee op regiebasis, onder ver-
antwoordelijkheid van Rijkswaterstaat. Deze regiebasis wordt soms aangehaald
als oorzaak voor het feit dat de uiteindelijke kosten van het project veel meer
bleken te zijn dan de oorspronkelijke ramingen. Het zou echter ook veroorzaakt
kunnen zijn door het feit dat een dergelijk innovatief werk nu eenmaal slecht of
onmogelijk te ramen was of door de lange uitvoeringsduur waardoor prijsin a-
tie een rol begon te spelen.

In 1987 stelde de toenmalige minister van 