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Samenvatting 
 

 

Onderzoeksvraag 

In april en mei 2009 is op verzoek van de Rekenkamercommissie (RKC) onderzoek 
verricht ten aanzien van het ontwikkelingsproces Steenbrugge. de volgende aspecten 
zijn onderzocht: 
- de rechtmatigheid, doelmatigheid en doeltreffendheid;  
- de positieve en negatieve gevolgen van veranderingen; 
- de kaderstellende, sturende en controlerende rol van de raad; 
- het effect van het als ‘hard’ beschouwen van een exploitatieresultaat vanuit het 

verleden. 
 
Het onderzoek is in korte tijd uitgevoerd middels gesprekken en documentenonderzoek. 
Het onderzoek heeft het karakter van een quick-scan.  
De periode tot en met 1 april 2009 is onderzocht.  

 

Procesverloop Steenbrugge 

Het ontwikkelingsproces Steenbrugge is in 2002 met de vaststelling van het projectplan 
gestart en is nog in volle gang. Na vaststelling van het Masterplan Modellenstudie door 
het college in december 2008 en de keuze door het college voor model drie, wordt 
momenteel gewerkt aan het Stedenbouwkundig Plan en het bestemmingsplan. 

 

 
 
 

Conclusie procesverloop 

- Ten gevolge van eigen inhoudelijke interventies in 2005 en 2008 heeft het 
ontwikkelingsproces Steenbrugge vertraging opgelopen. 
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- De trechtering in de planvormen die normaal is bij gebiedsontwikkelingsprojecten 
heeft in Steenbrugge lange tijd niet plaatsgevonden. De Structuurschets, het 
Masterplan en het Masterplan Modellenstudie zijn allen van een vergelijkbaar niveau. 
Naast de inhoudelijke interventies zijn de wisselingen in stedenbouwkundige 
bureaus, projectleiders en de interne reorganisatie hierop van invloed geweest. 

- Pas op dit moment vindt verdieping naar een VO Stedenbouwkundig Plan plaats. Een 
verdieping die oorspronkelijk direct na vaststelling van de Structuurschets was 
voorzien. 

 

Inhoud 

De inhoudelijke kwaliteit van de beoordeelde plannen is niet beoordeeld. Dat viel buiten 
de reikwijdte van de opdracht. De voornaamste inhoudelijke wijzigingen in de diverse 
plannen  betreffen eigen gemeentelijke keuzes: 
- Aanpassingen plangrenzen (tweemaal) en daarmee gepaard gaande daling van het 

aantal woningen van 2000 naar circa 1150; 
- Verhoging van de energieambitie naar klimaatneutraal; 
- Integratie van Zandweteringpark en Steenbrugge. 

 

Planning 
Ten opzichte van de oorspronkelijke planning uit het SPvE is sprake van een vertraging 
van vier jaar. Deze vertraging komt overeen met de periode waarop de planontwikkeling 
op eenzelfde niveau is blijven ‘hangen’ namelijk vanaf circa 2004 tot en met december 
2008. 
 
Doelmatig, doeltreffend en rechtmatig? 

Iedere gebiedsontwikkeling heeft haar eigen dynamiek, waarbij de gemeente niet de 
enige sturende partij is. Desondanks kan worden gesteld dat het proces niet doelmatig is 
verlopen, omdat juist eigen interne gemeentelijke keuzes/interventies tot vertraging in 
de planontwikkeling hebben geleid en tot drie planvormen op min of meer hetzelfde 

niveau. 

 
Of het ontwikkelingsproces Steenbrugge doeltreffend is verlopen, kan pas worden 
beoordeeld als de wijk er staat of bij het Stedenbouwkundig plan. Wel kan worden 
geconstateerd dat op dit moment onduidelijk is wat het toetsingskader is om de 
doeltreffendheid te beoordelen: is dat de Structuurschets, het Masterplan of het 
Masterplan Modellenstudie, of een combinatie van deze of alle drie? Onduidelijk is hoe 
deze drie documenten zich tot elkaar verhouden 

 

Door vaststelling van het PvE, de 10 uitgangspunten voor ontwikkeling en 
Structuurschets in de raad, is dit gedeelte van het proces rechtmatig verlopen, ook in 
overeenstemming met eigenlijk gemeentelijk beleid. Het Masterplan (2006) en het 
Masterplan Modellenstudie zijn niet door de raad vastgesteld. Formeel wettelijk gezien is 
dit niet verplicht. Omdat in deze beide plannen wel uitgangspunten aangepast zijn en ze 
dezelfde status als de Structuurschets hebben, was het – ook gezien het eigen 
gemeentelijk beleid – juist geweest beide wel door de raad vast te laten stellen. Ook zijn 
na de GREX behorend bij de Structuurschets geen aangepaste grondexploitaties aan de 
raad voorgelegd.  
Vaststelling van het Masterplan Modellenstudie door de raad is nog wel voorzien, maar 
de vraag is in hoeverre de raad nog kan sturen nu inmiddels het bestemmingsplan ter 
visie is gelegd en het Stedenbouwkundig Plan op basis van model 3 van het Masterplan 
Modellenstudie wordt uitgewerkt. 
Omdat er geen beslisdocument van de raad over toekenning van voorbereidingskrediet 
kon worden overhandigd, kan de rechtmatigheid van dit aspect niet worden beoordeeld. 
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Kaderstellende en sturende/controlerende rol raad 

De raad heeft haar kaderstellende rol goed kunnen vervullen bij het vaststellen van het 
PvE en de 10 uitgangspunten voor de verdere ontwikkeling in 2003. 
 
In de verdere planvorming is de betrokkenheid van de raad afgenomen van: 
- Proactief en mede beslissend; 
- Tot reactief en informerend. 
 
Aan het begin van de verdere planvorming heeft de raad haar sturende/controlerende 
rol goed kunnen vervullen bij de bespreking en vaststelling van de Structuurschets. 
Daarna is het Masterplan alleen in de Politieke Markt besproken. Over het Masterplan 
Modellenstudie en de keuze voor model 3 is de raad via een brief van het college in 
januari 2009 geïnformeerd. Van de GREX bij dit laatste Masterplan en de doorrekening 
van de effecten van de kredietcrisis heeft de raad nog geen kennis kunnen nemen. 
Via projecten-, zomer- en najaarsrapportages is de raad in algemene zin over 
Steenbrugge geïnformeerd.  

 

Effect 11 mln als ‘hard’ beschouwen. 

Het is bijna onontkoombaar dat een financieel resultaat uit het begin van een project op 
basis van een eerste verkenning een eigen leven gaat leiden. Hoe duidelijk ook wordt 
aangegeven dat een dergelijke eerste verkenning met onzekerheden en marges is 
omgeven, wordt alleen de uitkomst wordt vaak onthouden. Dat lijkt ook bij Steenbrugge 
het geval te zijn. Het risico daarbij is tweeledig: 
- Er wordt toegerekend naar het resultaat dat als eerste is genoemd; 
- Zolang het eerstgenoemde resultaat ‘blijft staan’ wordt er minder kritisch gekeken.  
Dit zijn algemene risico’s, er zijn geen aanwijzingen dat deze risico’s in Steenbrugge 
opgetreden zijn. 

 

Positieve en negatieve gevolgen vertraging planproces 

Een toevallig voordeel van de vertraging is dat de woningen in Steenbrugge niet in de 
huidige kredietcrisis worden opgeleverd. De vertraging heeft er ook toe geleid dat 
nieuwe inzichten ingepast kunnen worden.  
 
Tegelijkertijd kan het inpassen van nieuwe inzichten tot vertraging leiden, omdat het 
verwerken daarvan in de plannen en de financiële berekeningen tijd kost. Dat is nu 
bijvoorbeeld bij de klimaatneutrale ambitie het geval. Daarnaast leidt de vertraging – of 
beter gezegd het tot twee keer toe in aanvulling op de Structuurschets opstellen van een 
soortgelijke planvorm – tot extra plankosten.  
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1.  Inleiding 

 

 

Op verzoek van de Rekenkamercommissie (RKC) is onderzoek verricht naar het 
ontwikkelingsproces van Steenbrugge in de periode 2002 – 1 april 2009.  
 
Aanleiding voor het onderzoek was de brief van het college aan de raad van 14 januari 
2009. Het college gaf daarin aan dat er aanleiding was om het in 2007 vastgestelde 
Masterplan voor Steenbrugge op punten te herzien. Het college kondigde eveneens aan 
dat de raad na april 2009 zou worden gevraagd besluiten te nemen over het Masterplan, 
Zandweteringpark, de hoogte van de klimaatneutrale ambitie, de grondexploitatie en de 
financiële dekking voor de financiering van het Zandweteringpark. 
 
Naar aanleiding van dit schrijven ontstond bij de RKC behoefte meer inzicht te krijgen in 
het ontwikkelingsproces: 
- De inhoud en het waarom van aanpassingen; 
- De positieve en negatieve gevolgen van de aanpassingen en de inmiddels ontstane 

vertraging in het planproces; 
- De wijze waarop de raad gedurende het proces in staat is gesteld zijn kaderstellende 

en sturende/controlerende rol uit te voeren. 
 
De RKC heeft zich door van Heijst & partners als extern deskundige laten ondersteunen 
bij de uitvoering van dit onderzoek.  
 

 

Leeswijzer 

In hoofdstuk 2 worden het doel en de aanpak van het onderzoek beschreven.  
Het procesverloop en de projectorganisatie komen in hoofdstuk 3 aan bod. 
De beide daaropvolgende hoofdstukken 4 en 5 behandelen twee van de drie pijlers van 
ieder ruimtelijk ontwikkelingsproces: de inhoud en de planning. De financiële aspecten 
zijn niet in deze versie niet opgenomen gezien de vertrouwelijkheid van de gegevens. 
Hoofdstuk 6 gaat in op de doelmatigheid, doeltreffendheid en rechtmatigheid van het 
ontwikkelingsproces Steenbrugge. 
De rol van de raad wordt in hoofdstuk 7 belicht. 
In hoofdstuk 8 komen tot slot de gevolgen van de vertraging in het ontwikkelingsproces 
aan bod.  
 
Gezien het karakter van het onderzoek is sprake van een beknopte en kernachtige 
rapportage. 
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2.  Doel en aanpak 

 

2.1. Onderzoeksdoel 

 

Het doel van het onderzoek is vierledig: 
1. Verkrijgen van inzicht in de rechtmatigheid, doelmatigheid en doeltreffendheid van 

het ontwikkelingsproces Steenbrugge; 
2. Verkrijgen van inzicht in de positieve en negatieve gevolgen van veranderingen 

gedurende het ontwikkelingsproces Steenbrugge, zowel inhoudelijk, financieel als 
planningstechnisch; 

3. Verkrijgen van inzicht in de mate waarin de raad gedurende het ontwikkelingsproces 
Steenbrugge zijn kaderstellende en sturende/controlerende rol uit heeft kunnen 
voeren; 

4. Verkrijgen van inzicht in het effect van het als ‘hard’ beschouwen van een 
exploitatieresultaat in het verleden. 

 

2.2. Onderzoeksaanpak 

 

Het onderzoek heeft gezien de beperkte omvang en doorlooptijd (4 weken gepland) het 
karakter van een quick-scan. Het onderzoek is uitgevoerd door middel van: 
- Interviews: 

o Dhr. Van den Berg, wethouder 
o Dhr. Schipper, projectleider tot 2008 
o Dhr. Mackay, projectleider vanaf 2008 tot heden 
o Mw. Ter Veer, planeconoom  
o Dhr. Giugie, teammanager Vastgoed, Milieu en Gegevensbeheer 
o Dhr. Budde, stedenbouwkundige 
o Dhr. Odding, programmamanager Vastgoed (schriftelijk via mail) 

- Dossieronderzoek aan de hand van door de gemeente beschikbaar gestelde 
documenten. Zie bijlage 1 voor ontvangen documenten.  

 
De interviews zijn gehouden door medewerkers van Van Heijst & partners in 
aanwezigheid van leden van de RKC (met uitzondering van het gesprek met de 
projectleiders).  
Het conceptrapport is voorgelegd aan de gesprekspartners met het verzoek de inhoud 
op feitelijke juistheid te controleren. Het concept is eveneens besproken met de RKC. 
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3. Procesverloop en projectorganisatie 

 

3.1. Inleiding 

 
Ruimtelijke ontwikkelingsprojecten kennen drie pijlers die onderling met elkaar in 
verbinding staan en elkaar beïnvloeden: inhoud, financiën en planning. Ook in 
Steenbrugge zijn alle drie de pijlers te benoemen. In de loop der tijd is de inhoud van 
alle drie gewijzigd.  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

In de volgende hoofdstukken worden de pijlers behandeld. In dit hoofdstuk wordt het 
feitelijk verloop van het ontwikkelingsproces Steenbrugge weergegeven (proces). 
Daarbij is ook aangeven binnen welke organisatorische omgeving het project tot op 
heden is uitgevoerd. Tevens is aangegeven welke veranderingen in de loop der tijd 
doorgevoerd zijn op een aantal belangrijke punten. Verder op in dit rapport wordt 
ingegaan op de gevolgen van het procesverloop. 
 

3.2. Procesverloop, de theorie 

 
Een ruimtelijk ontwikkelingsproces doorloopt normaliter de volgende fasen: 
 
Initiatieffase Eerste onderzoek naar de (on)mogelijkheden van 

planvorming. Start vaak met projectplan en eindigt met 
Programma van Eisen (PvE). 
 

Ontwerpfase Op basis van het PvE wordt het ontwerp van het gebied 
gerealiseerd. Vaak van grof (Structuurschets) naar fijn 
(Masterplan, Stedenbouwkundig Plan en woningontwerpen). 
Het eerste deel van de ontwerpfase – tot en met 
Structuurschets – wordt ook wel apart als Definitiefase 
benoemd.  
 

Voorbereidingsfase Voorbereiding van de daadwerkelijke uitvoering. Met name 
het opstellen van bestekken t.b.v. de realisatiefase. 
 

Realisatiefase 

(uitvoeringsfase) 

Bouwrijpmaken. Bouw woningen. Woonrijpmaken.  

Nazorgfase Het gebied is gereed. Er is alleen nog sprake van beheer en 
onderhoud. 
 

 

Financiën Planning

Inhoud

Financiën Planning

Inhoud

Figuur 1: Pijlers ruimtelijke 
ontwikkelingsprojecten 
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Het gehele proces duurt, afhankelijk van de omvang en complexiteit van het project, 
ongeveer vijf tot zeven jaar. Een ruimtelijke ontwikkeling zoals die van Steenbrugge 
kenmerkt zich door een trechterwerking, van grof naar fijn. In de initiatieffase zijn nog 
veel zaken onduidelijk en is in principe nog veel mogelijk. Uitgangspunten worden nog 
‘grof’ geformuleerd. Inhoudelijke uitgangspunten zijn algemeen, financieel wordt met 
kengetallen en normen gewerkt en de planning is nog in jaarschijven of zelfs blokken 
van jaren. Tijdens het proces worden zaken steeds duidelijker. Denk hierbij aan 
programma, kwaliteit, samenwerkingspartners, planningen, etc. Uiteindelijk resulteert 
de voorbereidingsfase in bestekken op basis waarvan gebouwd kan worden. In 
onderstaand overzicht is deze trechtering schematisch weergegeven: 
 

 
In de volgende paragraaf is weergegeven hoe dit proces in Steenbrugge tot nu toe is 
verlopen en in hoeverre trechtering heeft plaatsgevonden. 
 

3.2. Het procesverloop 

 

Weergave 

Het ontwikkelingsproces Steenbrugge beslaat inmiddels 7 jaar. Het projectplan van 
februari 2002 markeert de start. Tussen 2002 en 2005 is gewerkt aan een 
Structuurschets. Deze heeft een verdere uitwerking gekend in een Masterplan (2006). 
In diverse stukken wordt aangegeven dat de ontwikkeling van Steenbrugge plaatsvindt 
met oog voor het bredere perspectief. Zowel wat betreft de kwantiteit (aantal woningen) 
als kwaliteit (gewenste woonmilieus) wordt aangegeven dat rekening wordt gehouden 
met de Deventer situatie en andere gebiedsontwikkelingen zoals De Vijfhoek en 
Keizerslanden.  
 
 
 
Op dit moment is het ontwikkelingsproces nog in volle gang: 

Initiatieffase

Haal-
baarheid

PvE

Planvorming Uitvoering

Ontwerpfase

Structuurschets

Masterplan

SP

Verkavelingsplan

Woningontwerpen

Voorbereidings-
fase

Bestekken

Realisatiefase

Nazorgfase

Beheer & onderhoud
Bouwrijpmaken
Bouw woningen

Woonrijpmaken

Initiatieffase

Haal-
baarheid

PvE

Planvorming Uitvoering

Ontwerpfase

Structuurschets

Masterplan

SP

Verkavelingsplan

Woningontwerpen

Voorbereidings-
fase

Bestekken

Realisatiefase

Nazorgfase

Beheer & onderhoud
Bouwrijpmaken
Bouw woningen

Woonrijpmaken

Figuur 2: Trechtering in ruimtelijke 
ontwikkelingsprocessen 
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- Er zijn drie alternatieve modellen ontwikkeld ter aanpassing van het Masterplan uit 
2006; 

- Er wordt nader onderzoek verricht naar de financiële gevolgen van de 
klimaatneutrale ambitie; 

- Er wordt gewerkt aan een VO Stedenbouwkundig Plan op basis van model 3 dat door 
het college op 16 december 2008 is vastgesteld; 

- Het ontwerp-globaal bestemmingsplan inclusief exploitatieplan wordt opgesteld. 
 
In de vorige paragraaf is weergegeven hoe projecten in de ideaalsituatie zouden 
verlopen. In onderstaand overzicht is weergegeven hoe het procesverloop van 
Steenbrugge er tot nu toe uitziet. 
 

 

 
Bovenstaand schema laat zien dat het proces langer heeft geduurd dan in een ideale 
situatie het geval zou zijn geweest en op 1 april 2009 zich – weliswaar met enige 
verdieping – nog steeds op het uitwerkingsniveau bevindt van omstreeks 2005. 
Structuurschets, Masterplan en Masterplan Modellenstudie zijn allen producten horend 
bij de definitiefase binnen de ontwerpfase. 
Ten tijde van het onderzoek en het opstellen van dit rapport vindt de verdiepingsslag 
van model 3 uit het Masterplan Modellenstudie naar een VO stedenbouwkundig plan 
plaats. 
 
Dat de planvorming tot en met het Masterplan Modellenstudie op een algemeen niveau 
is blijven ‘hangen’ heeft een aantal oorzaken: 
 

Interventies op uitgangspunten 

Gedurende het proces hebben twee grote interventies plaatsgevonden. De eerste na de 
collegewijziging eind 2004, waarna in het nieuwe collegeprogramma is opgenomen dat 
er geen woningbouw ten noorden van de Wechelerweg zou plaatsvinden. Naar 
aanleiding daarvan is een doorstartnota vastgesteld door het college en is de in 
augustus 2004 door het college vastgestelde voorontwerp Structuurschets, 

Figuur 3: Weergave procesverloop Steenbrugge 
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overeenkomstig de nieuwe uitgangspunten gewijzigd en vervolgens tot een definitieve 
Structuurschets uitgewerkt. 
 
De tweede interventie heeft in 2008 plaatsgevonden. De interventie omvatte vier 
onderdelen. Ten eerste was het college van mening dat het ambitieniveau van 
energievriendelijk opgeschroefd kon worden naar klimaatneutraal. Het college meende 
tevens dat in het verleden toezeggingen waren gedaan aan de bewoners van 
Diepenveen die tot op dat moment niet in de plannen van Steenbrugge waren verwerkt. 
Dit resulteerde in een nieuwe bebouwingsgrens waardoor in het westen bij Diepenveen 
geen woningbouw meer mogelijk kon zijn. Omdat het college ook van mening was dat 
de woningbouw te ver in het Zandweteringpark doordrong is ook de bebouwingsgrens in 
het zuidwesten in de Zandweteringzone aangepast.Tot slot besloot het college dat het 
project Zandweteringpark moest worden gecombineerd met Steenbrugge (ook de 
exploitatie).Vanwege deze interventie is het Masterplan Modellenstudie opgesteld, 
waarin de afwijkingen ten opzichte van Structuurschets en Masterplan benoemd zijn. 

 

Wisseling stedenbouwkundigen 

De verschillende hoofddocumenten zijn door vier verschillende bureaus opgesteld: 
- Programma van Eisen: Grontmij; 
- Structuurschets: BGSV, bureau voor stedenbouw; 
- Masterplan: Bureau Oost; 
- Masterplan Modellenstudie: Luc Bos, stedenbouwkundigen. 
 
Wisseling van betrokkenen kan makkelijk tot vertragingen leiden door bijvoorbeeld 
andere inzichten en kennisachterstand in het project. Het feit dat tijdens het proces voor 
ieder document een ander (stedenbouwkundig) bureau is betrokken, heeft voor een 
vlotte voortgang niet de voorkeur. Of dat in dit traject ook daadwerkelijk tot vertraging 
heeft geleid, is moeilijk aan te tonen. Wel kan worden geconstateerd dat de plannen 
steeds (iets) zijn gewijzigd en desondanks de planontwikkeling zich vanaf vaststelling 
van het PvE in 2002 tot en met het Masterplan Modellenstudie (december 2008) nog op 
het niveau ‘hoofdlijnen’ bevindt. 
 
Wisseling projectleiders 

Steenbrugge heeft drie verschillende projectleiders gekend. De eerste projectleider van 
de toenmalige afdeling Ruimte Milieu en Wonen (RMW) heeft het proces tot en met de 
Structuurschets van 2005 geleid. Uit de organisatieafspraken van dat moment vloeide 
voort dat het projectleiderschap daarna overging naar het projectbureau. De tweede 
projectleider heeft daarna het proces tot en met de prijsvraag geleid, waaronder de 
vaststelling van het Masterplan in 2007. De huidige projectleider is sinds halverwege 
2008 in functie, nadat de tweede projectleider wegens langdurige ziekte uitviel. 
 
Door een organisatieverandering is het projectmatig werken rondom ruimtelijke 
projecten vanaf begin 2006 anders vormgegeven, wat ook tot vertraging heeft geleid. 
Hierover later meer. 
 
Net zoals voor een wisseling van stedenbouwkundige bureaus geldt, geldt ook voor een 
wisseling van projectleiders dat er andere inzichten zijn en er een ander kennisniveau 
van het project is. Concreet heeft dit er in het proces van Steenbrugge toe geleid dat er 
een Masterplan als tussenproduct is opgesteld, omdat de Structuurschets in de ogen van 
de projectleider niet voldoende was voor uitwerking tot een stedenbouwkundig plan. 
Hierdoor is een vertraging opgelopen. Of de kwaliteit van de Structuurschets wel of niet 
voldoende was is door ons niet beoordeeld. 
 
Constateringen procesverloop 

1. De initiatieffase is met de vaststelling van het Programma van Eisen afgerond.  
2. De ontwerpfase is in 2003 gestart en loopt nog steeds. Tot en met december 2008 

zijn de in deze fase opgestelde plannen, de Structuurschets, het Masterplan en het 
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Masterplan Modellenstudie, allen van een redelijk vergelijkbaar planniveau horend bij 
de Definitiefase binnen de Ontwerpfase. Er is amper sprake van trechtering. De 
verdieping tot een Stedenbouwkundig Plan is vanaf januari 2009 ingezet met de 
uitwerking van model 3 uit de Modellenstudie tot een voorlopig ontwerp. Deze 
uitwerking vindt ten tijde van het schrijven van dit rapport plaats. 

3. Na de interventie begin 2005 van het college en de daardoor veranderde 
uitgangspunten voor de planuitwerking is de structuurschets in een kort tijdsbestek 
met relatief weinig betrokkenheid vanuit de organisatie afgerond, waardoor de 
nieuwe projectleider zich genoodzaakt zag om middels het Masterplan een aantal 
verbeteringen en verdiepingen door te voeren. 

4. De interventies zijn eigen keuzes en niet ‘van buitenaf opgedrongen’. 
5. De interventies van het college gaan primair over inhoud: plan- en 

bebouwingsgrenzen en energieambitie. Deze interventies hebben gevolgen voor de 
planning en de financiën, maar beide zijn min of meer volgend op de inhoud. 

 

3.3. Projectorganisatie 

 

De manier waarop een projectorganisatie is opgebouwd, is deels bepalend voor de 
procesvoortgang. Omdat bij ruimtelijke processen veel partijen en mensen betrokken 
zijn, is een goede afstemming en rolverdeling tussen de betrokkenen van belang. 
 
Tot en met de vaststelling van de Structuurschets in 2005 was het project 
ondergebracht bij de afdeling Ruimte Milieu en Wonen. Vervolgens is het project 
ondergebracht in het projectbureau ‘grote projecten’. In die constellatie is er volgens het 
‘Vijfhoek’-principe gewerkt. Tot 2007.  
 
Dit principe is veranderd, het projectbureau is opgeheven en het project is in de 
lijnorganisatie terechtgekomen en wordt aangestuurd door een projectmanager. 
 
 
 
 
 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
De overgang van projectbureau naar lijnorganisatie heeft niet versnellend gewerkt en de 
efficiëntie niet in de hand gewerkt. Daarvoor zijn twee hoofdredenen: 
 
- Ten eerste brengt een organisatieverandering altijd met zich mee dat nieuwe 

werkwijzen, verantwoordelijkheden, e.d. zich moeten ontwikkelen en settelen; 
- Ten tweede brengt het werken in een projectbureau met zich mee dat er meer 

gefocust aan projecten kan worden gewerkt. Onderbrenging in de lijn brengt eerder 
versnippering met zich mee en verdeling van verantwoordelijkheden. Daarnaast was 
er via het project De Vijfhoek en andere grote projecten al veel ervaring in het 
projectbureau opgedaan. Deze kennis en ervaring is met de organisatieverandering 

De programmamanager is ambtelijk opdrachtgever van het project en de projectmanager. De 
programmamanager geeft formeel de opdracht aan de projectmanager / projectleider en stelt de benodigde 
middelen ter beschikking. In formele zin levert de projectmanager zijn resultaten op aan de opdrachtgever 
(de programmamanager), die op zijn beurt zowel college als raad informeert. De opdrachtgever vraagt aan 
de projectmanager ook deze formele rol (mede) invulling te geven. Ook richting raad is daarom de 
projectmanager het gezicht van het project.  
De projectmanager richt zich bestuurlijk op de portefeuillehouder, de opdrachtgever op het college. 
 
De programmamanager is verantwoordelijk voor de lang-jaarlijkse grondexploitatie en dus ook voor de 
afdrachten. De projectmanager is verantwoordelijk voor de aan het project per projectopdracht (=fase) 
toegekende middelen (uren, voorbereidingskosten, investeringskosten). Daarover dient hij verantwoording af 
te leggen bij het afsluiten van de projectopdrachten. Deze scheiding dient niet te strikt te worden gezien. 
Immers de projectmanager moet zich net zo verantwoordelijk (kunnen) voelen voor het eindresultaat. 
De opdrachtgever bemoeit zich niet met de interne projectorganisatie, maar bewaakt kaders en draagt bij 
aan een goede projectomgeving. 
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deels verloren gegaan. Doordat het project in een lijnorganisatie terecht kwam, 
moesten zaken ‘opnieuw worden bedacht’. De routine was verdwenen. 

 
Rol gemeente 

Vanaf het PvE tot en met het Masterplan in 2006 heeft de gemeente zelf de regie over 
de planvorming gehad. Vanaf het Masterplan tot en met het VO Stedenbouwkundig plan 
is deze rol overgegaan van zelf regie voeren naar toetsen vanuit een lijnorganisatie. De 
ontwikkelende partij was leidend, de gemeente toetsend. Vanaf het vastgestelde VO 
Stedenbouwkundig plan zal de regie weer volledig bij de gemeente liggen. 
 
Om goed en efficiënt als toetsende organisatie te kunnen fungeren moet aan een aantal 
randvoorwaarden worden voldaan, waarvan de voornaamste zijn: 
 
- Algemene gemeentelijke beleids- en toetsingskaders moeten beschikbaar, 

hanteerbaar en bekend zijn. Bijvoorbeeld ten aanzien van parkeernormen, 
speeltuinen, inrichting openbare ruimte, grondbeleid, etc.; 

- Projectspecifieke toetsingskaders moeten beschikbaar, hanteerbaar en bekend zijn; 
- Inhoudelijke betrokkenheid bij en kennis van het specifieke project om input van de 

ontwikkelende partij adequaat te kunnen beoordelen; 
- Inbouwen van een borging om te voorkomen dat alleen per beleidsterrein de toetsing 

plaatsvindt (risico van tegenstrijdige adviezen). Oftewel eenduidige integratie van 
gemeentelijke toetsingsresultaten verzorgen.  

 
Een risico van een toetsende organisatie is dat zaken minder en efficiënt gaan omdat: 
 
- Men reactief werkt en afwachtend is; 
- Het niet als ‘eigen’ project wordt gevoeld en dus geen prioriteit krijgt; 
- Men alleen vanuit het eigen beleidsveld toetst en niet vanuit het integrale doel van 

het project. 
 
Er valt door onderzoekers niet vast te stellen of de gemeente wel of niet goed is 
geëquipeerd om als toetsende organisatie te kunnen fungeren. Er is bijvoorbeeld geen 
onderzoek verricht naar de aanwezigheid van gemeentelijke beleids- en toetsingskaders. 
Over het functioneren als toetsende organisatie zijn verschillende signalen ontvangen, 
zowel positieve als negatieve. 
 
Onderzoekers constateren op dit punt dat: 
 
- De projectspecifieke toetsingskaders niet eenduidig zijn, doordat er drie planvormen 

zijn van min of meer dezelfde diepgang en status: de Structuurschets, het 
Masterplan en het Masterplan Modellenstudie. De vraag is welk van deze drie als 
toetsingskader geldt. 

- Dat vanuit een lijnorganisatie meer moeite gedaan moet worden om aan 
bovengenoemde randvoorwaarden te voldoen dan vanuit een projectorganisatie, 
zeker als sprake is van een recente organisatieverandering. De genoemde risico’s 
zullen zich dan eerder voordoen.  
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4.  De inhoud 

 

 

Dit hoofdstuk zoomt in op de inhoudelijke component van het 
project Steenbrugge en focust op de veranderingen die daarin 
gedurende het proces opgetreden zijn. Dit onderzoek richt 
zich niet op de inhoudelijke kwaliteitsbeoordeling van de 
diverse plannen.   
 
 
4.1. Opgetreden veranderingen 

 
1. De plangrenzen van het gebied zijn twee keer veranderd: 

a. In het PvE in 2002 wordt uitgegaan van de Zandwetering als Zuidgrens, van de 
EHS als Noordgrens, van de Boxbergerweg als Westgrens en van de Raalterweg 
als Oostgrens. 

b. De noordgrens werd in 2005 (Structuurschets) gevormd door de Wechelerweg. 
c. Bij de uitwerking van de modellen van het Masterplan is de westzijde de 

waterstrook ten oosten van de Boxbergerweg geworden. 
 
2. De begrenzing van het plangebied is veranderd, waardoor het 

woningbouwprogramma wat betreft het aantal in twee stappen is verkleind van: 
a. Minimaal 1.500 tot maximaal 2.400 woningen ten tijde van het PvE en de 

uitgangspunten voor het voorkeursmodel in 2003. 
b. Tot ongeveer 1.400 woningen in de Structuurschets en het Masterplan. 
c. Tot tussen de 1.100 en 1.200 woningen in de 3 modellen van het Masterplan 

Modellenstudie. 
 
3. De categorieverdeling van het woningbouwprogramma is in het proces vrijwel gelijk 

gebleven. De categorieën sociaal (ca. 30%), middelduur (ca. 27%), duur (ca. 35%) 
en appartementen (ca. 10%) zijn niet veel gewijzigd.  

 
4. De geprognotiseerde bouwstroom is in het Masterplan Modellenstudie fors gedaald. 

Tijdens het gehele proces is uitgegaan van een bouwstroom van tussen de 250 en 
300 woningen per jaar. In de modellen van het Masterplan Modellenstudie is 
uitgegaan van een bouwstroom van ca. 150 in de eerste twee jaar. Het betreft een 
bewuste keuze in verband met de kredietcrisis. 

 
5. De prijsgrenzen van de woningen zijn gestegen.  
 

Categorie PvE 2002 Masterplan 2006 

Sociale huur € 458,- / mnd € 535,- / mnd 
Goedkope koop < € 129.327,- < € 174.000,- 
Middeldure koop < € 165.630,- < € 250.000,- 
Dure koop > € 165.630,- > € 250.000,- 

 
De verhoging van de prijzen is vanuit de markt en op basis van inflatie geredeneerd 
in de periode 2002 – 2008 niet vreemd. Prijzen van appartementen zijn niet 
gegeven. 

 
 
6. De betrokken partijen in het plangebied zijn vanaf 2002 (PvE) de gemeente, 

Triax/van Wijnen, Stichting IJssellandschap en het waterschap. Na de prijsvraag in 
2007 is daar de ontwikkelcombinatie Bemog/Le Clerq aan toegevoegd. Daarnaast is  
sinds 2005/2006 bekend dat vanuit andere projecten bouwclaims aan derden in 

Financiën Planning

Inhoud

Financiën Planning

Inhoud
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Steenbrugge toegezegd zijn. Het betreft bouwclaims van Rotij, Bemog, AM 
Bouwfonds en PO Epse. Het aantal direct betrokken externe partijen is dus gegroeid. 

 
7. In zowel het PvE, de Structuurschets als het Masterplan wordt uitgegaan van 3 

woonwijken. De namen van de wijken en de invulling daarvan verschilt telkenmale 
alhoewel de kern is dat er: 
- Een wijk is met karakter ‘stedelijk wonen’; 
- Een wijk is met karakter ‘dorps wonen’; 
- Een wijk is met karakter ‘landelijk wonen’.   
In de uitwerking van de modellen uit het Masterplan Modellenstudie zijn de drie 
karakteristieken min of meer blijven bestaan, maar zijn deze gespreid over vijf 
thematische gebieden.  
 
De verandering betreft met name minder ‘stedelijk wonen’. Het landelijk wonen, in 
een gemiddelde dichtheid van 25-30 woningen/ha  komt in alle plannen als 
belangrijk onderdeel terug. Ten opzichte van het PvE zijn er minder extremen in het 
gemiddeld aantal woningen per hectare. 

 
De dichtheid van 25-30 woningen per hectare waarvan in model 3 sprake is, is 
overigens nog steeds redelijk verstedelijkt. In Vinex-wijken komt het gemiddeld 
aantal woningen op circa 32 woningen per hectare. Dorps wonen op circa 15-20 
woningen per hectare.  

 
8. Aan duurzaamheid en energie wordt in alle documenten aandacht besteed. De 

uitwerking wordt steeds concreter en meer van invloed op het plan: 
a. In het PvE wordt de term ‘duurzaam’ genoemd, maar niet geconcretiseerd; 
b. In de structuurschets wordt een EPC van 1,0 benoemd als uitgangspunt en een 

nog nader te bepalen EPL; 
c. In het Masterplan wordt een EPC van 0,8 genoemd en een EPL van 0,7; 
d. In het Masterplan Modellenstudie wordt naar een klimaatneutrale wijk gestreefd. 

 
9. Het ontwerpproces Zandweteringpark en Steenbrugge zijn geïntegreerd. 

Zandweteringpark is nu in het plangebied opgenomen. Naast enkele veranderingen 
ten opzichte van het door de raad in 2005 vastgestelde Masterplan Zandwetering is 
ten aanzien van Steenbrugge de overgang met Zandweteringpark anders 
vormgegeven.  

 

4.2. Conclusie 

 

De inhoud van het plan Steenbrugge is in de loop der tijd veranderd. Daardoor zijn 
plannen flink gewijzigd en heeft de projectorganisatie het nodig gevonden zowel een 
Structuurschets als een Masterplan als een Masterplan Modellenstudie op te stellen. 
Daarmee hebben de inhoudelijke veranderingen grote invloed op het procesverloop 
gehad. De veranderingen betreffen : 
- Gedeeltelijk autonome veranderingen zoals stijging van de woningprijzen. 
- Veranderingen buiten de invloedssfeer van het project, maar wel binnen de 

invloedssfeer van de gemeente: toekenning bouwclaims in Steenbrugge vanuit 
andere projecten aan derden. 

- Veranderingen binnen de invloedssfeer van het project en de gemeente. Daarvan 
hebben er twee een grote impact: 
1. Grenswijzigingen van het plangebied, wat heeft geleid tot minder woningen;  
2. Een klimaatneutraal Steenbrugge (dit is echter nog niet definitief uitgewerkt). 
Beide veranderingen hebben: 
o Geleid tot noodzaak aanpassing planvorming en daardoor vertraging in het 

proces; 
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o Een financiële impact op het project, waarbij de financiële consequenties van de 
ambitie klimaatneutraal nog niet bekend zijn. 
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5. De planning 

 

 

Dit hoofdstuk gaat in op de derde pijler van ruimtelijke 
ontwikkelingsprocessen, de planning.  
 
Behoudens een gedetailleerde planning behorend bij model 3 
uit het Masterplan Modellenstudie is in de aangeleverde documenten geen detailplanning 
opgenomen. De planning van het project is afgeleid uit de algemene bewoordingen 
daarover in de diverse hoofddocumenten: het PvE, de Structuurschets en het Masterplan 
(2006). 
 
De planning van het project is fors vertraagd, van: 
a. start bouw in 2002 volgens de planning in het PvE in 2002 (looptijd tot 2012); 
b. tot een start bouw in 2007 volgens de planning in de Structuurschets in 2005 

(looptijd tot 2013/14); 
c. tot start bouw in het vierde kwartaal van 2010 volgens de planning in het Masterplan 

Modellenstudie(looptijd tot 2016). 
 
Al met al is er sprake van een vertraging van 4 jaar. Deze vertraging past bij het feit dat 
de planvorming zich begin 2009 nog steeds min of meer op het niveau van 2005 
bevond. 
De verdiepingen tot een Stedenbouwkundig Plan en een bestemmingsplan die direct na 
de vaststelling van de Structuurschets in 2005 waren voorzien, vinden nu op dit moment 
plaats op basis van model 3 van het Masterplan Modellenstudie.  
 
Het lijkt erop dat de planning in het ontwikkelingsproces volgend is geweest op de 
inhoud en de inhoudelijke interventies.  
 
 
 
 
 

 

 

 

Financiën Planning

Inhoud
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Inhoud
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6. Doelmatigheid, doeltreffendheid en rechtmatigheid 

 

6.1. Doelmatigheid 

 

Om de doelmatigheid van een ruimtelijk ontwikkelingsproces te kunnen beoordelen is 
een referentiekader nodig. Een dergelijk referentiekader is lastig voor ruimtelijke 
ontwikkelingsprojecten, omdat ieder project specifiek is vanwege bijvoorbeeld: 
 
- Betrokken actoren & grondposities; 
- Omvang van het gebied; 
- Typering van het gebied; 
- Benodigd programma in het gebied en de ambities. 
 
Ieder ruimtelijk ontwikkelingsproject kent daarom haar eigen dynamiek.  
In ruimtelijke ontwikkelingsprojecten is het onvermijdelijk dat van ‘grof naar fijn’ wordt 
gewerkt en dat gaandeweg dit proces veranderingen plaatsvinden en er teruggekomen 
moet worden op eerdere uitgangspunten.  
Tevens is de gemeente vaak niet de enige bepalende partij, maar is zij vaak wat betreft 
inhoud en planning mede afhankelijk van derden.   
 
Desondanks kan worden gesteld dat het ontwikkelingsproces tot op heden niet 
doelmatig is verlopen. Het niveau van de planontwikkeling tot en met het Masterplan 
Modellenstudie is nog vrijwel op niveau van de Structuurschets. Feitelijk zijn drie 
plannen met uitwerkingen op hoofdlijnen opgesteld. Pas nu wordt model 3 van het 
Masterplan Modellenstudie uitgewerkt tot een VO Stedenbouwkundig plan. 
Opvallend is dat hieraan niet zozeer externe oorzaken ten grondslag liggen zoals 
tegenstribbelende grondeigenaren, moeizame onderhandelingen met ontwikkelaars of 
tegenvallende uitkomsten van uit te voeren onderzoeken (geluid, flora & fauna, bodem, 
archeologie), maar vooral ingrepen van de gemeente zelf, met als voornaamste punten: 
- Tweemaal interventies op uitgangspunten: 

o 2005 vanwege nieuw college en nieuw collegeprogramma; 
o 2008 vanwege nieuwe wensen college. 

- Veranderingen in organisatiestructuur gemeente, waardoor veranderingen in 
werkwijze die ook doorwerken in project. 

- Per planvorm een verschillend stedenbouwkundig bureau (verschillende bureaus 
willen toch een eigen stempel op de planvorming drukken).  

- Daarnaast ontstaan gedurende langere processen autonoom nieuwe inzichten ten 
aanzien van bijvoorbeeld milieueisen. Deze moeten dan opnieuw worden verwerkt. 

 

6.2. Doeltreffendheid 

 

Nuancering 

Bij de beoordeling van de doeltreffendheid passen twee nuancerende opmerkingen. 
Ten eerste kan doeltreffendheid pas worden beoordeeld als de te bereiken doelstellingen 
vooraf helder zijn en bij voorkeur SMART1 zijn geformuleerd. 
 
Bij ruimtelijke ontwikkelingsprojecten is het vervolgens de vraag in hoeverre SMART-
doelstellingen mogelijk zijn. Dat is gedeeltelijk het geval. Te denken valt aan: 
- Te behalen financieel resultaat; 
- Te realiseren woningbouwprogramma (aantallen, categorieën, prijsgrenzen); 
- Te behalen planning; 

                                                 

1 Specifiek, meetbaar, acceptabel, realistisch, tijdgebonden. 
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- Een concrete energieambitie (een EPC of EPL van zo laag of zo hoog). 
 
Er spelen echter ook ontwerpopgaven die kwalitatief van aard zijn en moeilijk SMART te 
maken zijn, omdat er sprake is van een creatief proces. 
 
Ten tweede valt de echte doeltreffendheid uiteindelijk pas te beoordelen bij het DO 
Stedenbouwkundig Plan of ultimo bij afronding van de realisatie van Steenbrugge. Dan 
pas kun je zeggen of het een wijk voor iedereen is geworden zoals een van de doelen is: 
voor jong en oud, voor arm en rijk en voor allochtoon en allochtoon. 
 
Doeltreffendheid Steenbrugge 

De Structuurschets bevat op veel onderdelen uitgangspunten die door de raad concreet  
benut kunnen worden om de doeltreffendheid van uitwerkingen te kunnen beoordelen. 
Niet kwantitatief als optelsom van, maar wel kwalitatief. De uitgangspunten, 
randvoorwaarden en doelstellingen zijn zeer herkenbaar in de tekst opgenomen. 
Enerzijds per onderwerp en anderzijds ook per deelgebied. 
 
Het Masterplan uit 2006 bevat ook concrete uitgangspunten. Maar deze zijn moeilijker 
herkenbaar omdat ze in de tekst verweven zijn. Voorbeelden van concrete 
uitgangspunten uit dit plan zijn: 
- 3% buitenspeelruimte; 
- Tenminste 10% van de woningen is bij oplevering geschikt door bewoning door 

senioren c.q. mensen met een beperking (certificaat Woonkeur);  
- 30% van de woningen dient hiertoe gemakkelijk geschikt te maken zijn. 
 
Het Masterplan Modellenstudie beschrijft per model ook uitgangspunten op verschillende 
terreinen, zoals bodem, groen & waterstructuur, mobiliteit, materiaalgebruik en 
functionele en sociale duurzaamheid.   
 
Onduidelijk is echter hoe de doelstellingen uit de drie bovengenoemde documenten zich 
tot elkaar verhouden. Welk document is straks het toetsingskader voor het VO 
Stedenbouwkundig Plan dat momenteel wordt opgesteld? Is een van de documenten 
leidend, zo ja welke dan? Of zijn ze op dit moment alle drie geldend? Welke 
uitgangspunten zijn voor de Ontwikkelcombinatie Bemog/Le Clerq leidend? En welke rol 
speelt daarin het document van Bemog/Le Clerq op basis waarvan ze de prijsvraag 
hebben gewonnen? 
Los van de moeilijkheid om alle doelen in een ruimtelijke ontwikkelingsproces SMART te 
formuleren maakt bovenstaande het niet mogelijk de doeltreffendheid van de plannen 
voor Steenbrugge te beoordelen.  
 
In het kader van dit onderzoek heeft geen beoordeling plaatsgevonden of de nu 
voorliggende plannen of model 3 voldoen aan eerder in de structuurschets genoemde 
kwalitatieve uitgangspunten. Dit viel buiten de reikwijdte van de opdracht. 
 
Ten aanzien van kwantitatief te monitoren doelen blijkt dat: 
- Planningen tot op heden niet zijn gerealiseerd. 
- Het financiële resultaat van € 11 mln waarschijnlijk niet kan worden gerealiseerd. 

Maar hierbij hoort, naast het effect van de kredietcrisis, ook nog de vraag in 
hoeverre een nieuwe ambitie effect mag hebben op eerder wenselijk geacht 
financieel resultaat. 

 

6.3. Rechtmatigheid 

 
Onder rechtmatigheid wordt verstaan of een (voorgenomen) handelwijze in 
overeenstemming is met de geldende regels en besluiten.  
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Het gaat er op hoofdlijnen om of:  
- De diverse documenten (met name de diverse planvormen en grondexploitaties) 

door het juiste gremium worden vastgesteld 
- er voor de uitgevoerde werkzaamheden krediet door de raad is verstrekt.  
 
Formeel/wettelijk gezien stelt de raad bij gebiedsontwikkelingen - vanuit zijn 
kaderstellende rol – minimaal structuurvisies, bestemmingsplannen, grondexploitaties 
en waar nodig exploitatieplannen vast.  
 
PvE’s, masterplannen, structuurschetsen e.d. zijn geen in de wet verankerde planfiguren 
die persé door de raad moeten worden vastgesteld. Bij grote ruimtelijke ontwikkelingen 
is het gebruikelijk dat de raad vooraf duidelijke richtinggevende kaders meegeeft aan 
het college. De raad gaat immers ook over de totstandkoming van het algemene 
(ruimtelijk) beleid. De raad bepaalt echter zelf hoever zij wil gaan bij het invullen van 
haar kaderstellende rol. Dit kan per situatie en per gemeente verschillen. De raad kan 
dus vooraf of tijdens de planvorming bepalen om de vaststelling van meer specifieke 
planfiguren/beleidsdocumenten al dan niet naar zich toe trekken.  
 
In het eigen gemeentelijke schema (zie Handboek Planeconomie) zijn de volgende 
beslismomenten voor de raad opgenomen: 
- Toekennen voorbereidingskrediet (met als onderliggend document het Projectplan) 

door raad (als afronding initiatieffase en start eerste deel ontwerpfase, de 
definitiefase); 

- Vaststelling Masterplan + financiële verkenning (als afronding eerste deel 
ontwerpfase, de definitiefase); 

- Vaststelling bestemmingsplan en grondexploitatie en toekenning kredieten voor 
realisatiefase (als afronding ontwerpfase). 

 
Vaststelling documenten 

 

Inhoudelijke documenten 
- Het PvE is door zowel college als raad vastgesteld.  
- In 2003 zijn door zowel college als raad 10 uitgangspunten voor de verdere 

planontwikkeling vastgesteld.  
- De Structuurschets is door zowel college als raad vastgesteld.  
- Voor de vaststelling van het Masterplan uit 2006 kon geen B&W besluit worden 

overhandigd. Het Masterplan is vervolgens alleen in de Politieke Markt behandeld. In 
het verslag daarvan is opgenomen dat het Masterplan door de raad onder 
voorbehoud is vastgesteld. De projectleider geeft aan een notitie over het getroffen 
voorbehoud aan de raad te hebben verzonden. Geïnterviewden zijn van mening dat 
hiermee het plan is goedgekeurd. Het Masterplan is niet in een besluitvormende 
raadsvergadering behandeld.  

- De ontwikkelprijs die in 2007 is gehouden is door projectwethouder en college 
afgehandeld. Dit is conform de procedure en bevoegdheden.  

- Het Masterplan Modellenstudie is door het college vastgesteld. De raad is per brief in 
januari 2009 door het college over het plan en de keuze voor model 3 geïnformeerd. 
In de collegebrief wordt tevens aangegeven dat het Masterplan + hoogte 
klimaatneutrale ambitie en dekking + grondexploitatie nog ter besluitvorming aan 
raad zullen worden voorgelegd (planning was april 2009). Parallel wordt echter wel 
gelijktijdig het Voorlopig Ontwerp van het Stedenbouwkundig plan en het 
bestemmingsplan uitgewerkt op basis van de veranderde uitgangspunten van het 
Masterplan Modellenstudie.  

 
Conclusie: 
Conform het eigen gemeentelijk beleid is de Structuurschets (vergelijkbaar met 
Masterplan) door de raad vastgesteld. De betrokkenheid van de raad daaraan 
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voorafgaand bij het bepalen van de kaders (PvE en 10 uitgangspunten) is groter dan 
had gemoeten, maar logisch gezien het belang van deze ruimtelijke ontwikkeling. 
Kortom het proces tot en met de Structuurschets is rechtmatig.  
 
Het Masterplan (2006) is alleen in de Politieke Markt besproken, het Masterplan 
Modellenstudie is alleen door het college vastgesteld. Dit is rechtmatig zolang de 
uitgangspunten van deze plannen zich binnen de door de raad geformuleerde kaders 
bewegen. Dit is echter niet het geval, er zijn uitgangspunten gewijzigd. 
 
De in augustus/september geplande vaststelling van het bestemmingsplan door de raad 
moet in dit licht gezien worden als – wettelijk gezien - het laatste moment. 
Besluitvorming over het Masterplan Modellenstudie door de raad was in april 2009 
voorzien (zie brief college januari 2009) maar heeft nog niet plaatsgevonden. 
Nu de selectie van een externe partij via een ontwikkelcompetitie heeft plaatsgevonden 
op basis van de gewijzigde uitgangspunten van het Masterplan (2006), het ontwerp-
bestemmingsplan door het college ter visie is gelegd op basis van de gewijzigde 
uitgangspunten uit het Masterplan Modellenstudie (model 3) en het VO 
Stedenbouwkundig Plan is opgesteld is het de vraag of de gemeenteraad nog veel 
speelruimte heeft om anders te beslissen tijdens de bespreking van Masterplan 
Modellenstudie of bestemmingsplan.  
 
Financiële documenten 
- De financiële notitie bij het PvE is door zowel college als raad behandeld, maar is niet 

als beslisdocument ingebracht. 
- Er is geen beslisdocument ter beschikking gesteld waaruit blijkt dat de raad 

voorbereidingskrediet heeft verstrekt. 
- De GREX Structuurschets is door zowel college als raad behandeld en vastgesteld.  
- Er is geen GREX Masterplan (2006) aanwezig. 
- De GREX Masterplan Modellenstudie is alleen door het college behandeld.  
 
Conclusie: 
Of de activiteiten ten behoeve van Steenbrugge rechtmatig worden uitgevoerd op basis 
van door de raad verstrekt voorbereidingskrediet kan niet worden beoordeeld, omdat 
geen beslisdocumenten hierover overhandigd konden worden.  
Door bespreking van de financiële verkenning bij het PvE en de vaststelling van de GREX 
bij de Structuurschets is dit deel rechtmatig te noemen. 
Net als hierboven is gesteld, zijn onderzoekers van mening, dat ook bij het Masterplan 
(2006) en het Masterplan Modellenstudie een aangepaste GREX aan de raad voorgelegd 
had moeten worden. 
 
Aanbestedingsbeleid 

Op basis van de informatie dat de wijk energieneutraal moet worden het volgende. 
Indien de wijk wordt gebouwd zonder meer regels te stellen dan mogelijk is op grond 
van een bestemmingsplan en andere publiekrechtelijk regels is de gemeente redelijk vrij 
in het verkopen van gronden vanuit het private domein. Dat wil zeggen dat de verkoop 
dan onderhands kan, zonder dat dat openbaar geschiedt. 
 
Echter, indien er zwaardere regels worden gesteld dan veroorloofd op basis van dat 
publiekrechtelijk stelsel is onderhandse verkoop minder voor de hand liggend en zal een 
publiek verkoop moeten plaatsvinden ter voorkomen van strijdigheid met Europese 
regelgeving en daardoor het risico van sancties. De vraag is in hoeverre dit gebeurt en 
in hoeverre hier rechtmatig gehandeld wordt. Omdat de jurisprudentie hierover nog in 
ontwikkeling is, is hierover geen eenduidig oordeel te geven.  
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7.  Rol van de raad 

 

7.1. Algemeen 

 

De raad vervult de volgende rollen: 
- Kaderstellend aan het begin; 
- Sturend en controlerend tijdens het project; 
- Controlerend achteraf. 
 
De vraag is of de raad gedurende het ontwikkelingsproces Steenbrugge tot dusver in de 
gelegenheid is gesteld deze rollen te vervullen.  
 

7.2. Kaderstellende rol vooraf 

 

In 2002 heeft de raad het Programma van Eisen goedgekeurd. Dit PvE vormt het kader 
van het project Steenbrugge.  
Vervolgens zijn in samenspraak met de raad in 2003 10 uitgangspunten voor de 
ontwikkeling van Steenbrugge vastgesteld.  
Gezien het bovenstaande heeft de raad zijn kaderstellende rol vooraf op een goede wijze 
kunnen vervullen. 
 

7.3. Sturende en controlerende rol tijdens 

 

Algemeen 

Gedurende het verdere proces is de betrokkenheid van de raad afgenomen: 
- Van proactief en mede beslissend; 
- Tot reactief en informerend 
Zo is de Structuurschets in 2005 in zowel de politieke markt besproken als uiteindelijk 
door de raad vastgesteld. Een jaar later (2006) is het Masterplan alleen in de politieke 
markt besproken. Over het Masterplan Modellenstudie dat in 2008 door het college is 
vastgesteld is de raad alleen per brief door de projectwethouder geïnformeerd.  
Met deze afnemende betrokkenheid is ook de sturing van de raad op zowel inhoud, 
planning als financiën afgenomen.  
 
Daarnaast is de raad via de algemene managementrapportages over de voortgang van 
project Steenbrugge geïnformeerd. Daarin is vanaf 2007 het volgende opgenomen: 
 
 
Rapportage 

 

Inhoud 

Projectenrapportage 2007 2007 bestemmingsplan in procedure + 
Stedenbouwkundig Plan + GREX 
2007 start bouwrijpmaken, afronding in 2008 
Medio 2008 start bouw 
Risico’s: krappe planning, waterhuishouding, 
grondpositie derden 
Resultaat: afdracht € 11 mln 
 

Zomerrapportage 2007 Uitkomsten explosievenonderzoek bekend. Afdracht lijkt 
daarmee niet in gevaar te komen. 
GREX Steenbrugge in najaar 2007 in raad 
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Najaarsrapportage 2007 GREX Steenbrugge in voorjaar 2008 in raad 

 
Zomerrapportage 2008 Opstellen voorontwerp stedenbouwkundig plan verloopt 

minder voorspoedig 
Discussie over opzet en uitgangspunten plan leidt tot 
vertraging.  
Bouwrijpmaken op z’n vroegst in loop 2009 te 
verwachten 

Najaarsrapportage 2008 Een PvE wordt in 2008 vastgesteld. Een uitvoeringsplan 
in 2009.  
Concept Stedenbouwkundig plan is in 2008 gemaakt. 
Over kwaliteit daarvan zoveel discussie dat bestuurlijk 
om 3 scenario’s is gevraagd. Planning en winstprognose 
pas duidelijk als besluit over 3 scenario’s is genomen. 
Vooralsnog blijft geplande afdracht uitgangspunt, met 1 
jaar vertraging 
 

 
Aan de ene kant kan, gezien het bovenstaande worden gesteld dat de raad door 
projectorganisatie en college steeds minder actief bij het planproces is betrokken. Aan 
de andere kant heeft de raad ook zelf geen actie ondernomen om zijn betrokkenheid te 
vergroten: 
- Zo heeft de raad na de Politieke Markt waarin het Masterplan 2006 is behandeld niet 

gevraagd om behandeling van dat plan in een besluitvormende raad; 
- Zo zijn er door de raad geen vragen gesteld naar aanleiding van de brief van 

projectwethouder over het Masterplan Modellenstudie; 
- Zo zijn er door de raad geen vragen gesteld naar aanleiding van B&W besluiten over 

Steenbrugge; 
- Zo is ons niet gebleken dat de raad vragen heeft gesteld naar aanleiding van de 

managementrapportages.  
 
In haar brief van januari 2009 geeft het college aan de besluitvorming door de raad als 
volgt te willen organiseren: 
1. Besluitvorming over Masterplan Modellenstudie, hoogte klimaatneutrale ambitie (+ 

dekking) en grondexploitatie in april 2009 (parallel worden al wel het 
Stedenbouwkundig Plan en het bestemmingsplan uitgewerkt op basis van model 3); 

2. Behandeling van bestemmingsplan in politieke markt van juni/juli 2009; 
3. Vaststelling bestemmingsplan door de raad in augustus/september 2009; 
4. Vaststellen aangepaste grondexploitatie door de raad in september/oktober 2009. 
 
Inmiddels is het ontwerp bestemmingsplan/exploitatieplan op 8 mei 2009 door B&W 
vastgesteld en liggen de plannen ter visie. 
 
Omdat het VO Stedenbouwkundig Plan en het bestemmingsplan momenteel parallel 
worden uitgewerkt, is het de vraag in hoeverre de raad nog op gemaakte keuzes in het 
Masterplan Modellenstudie (m.n. model 3) terug kan komen.  
Tevens is het de vraag in hoeverre de raad op financiën kan sturen als de 
grondexploitatie pas na alle inhoudelijke documenten ter besluitvorming wordt 
voorgelegd.  
Of de raad wel op uitgangspunten uit de Modellenstudie terug kan komen, is mede een 
vraag, omdat er nu ook een externe partij bij het proces betrokken is. Deze externe 
partij is via een ontwikkelcompetitie geselecteerd. Daarin heeft de raad geen rol 
gespeeld. Deze werkwijze is ook in De Vijfhoek gevolgd en is geen probleem als: 
- De door de raad vastgestelde uitgangspunten zijn meegenomen; 
- Tijdens de ontwikkelcompetitie deze uitgangspunten niet veranderen. 
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Sturing en controle op inhoud 

Ongeacht het bovenstaande heeft de raad tijdens het proces sturend op kunnen treden 
en dat met name ook gedaan rond PvE (2002), vaststelling van de uitgangspunten 
(2003) en de Structuurschets (2005) ook gedaan. Daarna is de sturing verminderd. 
 
De vraag is op welke wijze sturing op inhoud mogelijk is terwijl tegelijkertijd (zie 
hoofdstuk 7 over doeltreffendheid) lastig is SMART kaders op te stellen, omdat er deels 
sprake is van een creatief ontwikkelingsproces in dergelijke ruimtelijke projecten. 
 
Sturing op inhoud door de raad kan worden geoptimaliseerd door: 
- Daar waar mogelijk doelen SMART uit te werken: woningbouwprogramma, 

energieambitie, woningdichtheid; 
- Daar waar dat niet mogelijk is – en dat is zoals gezegd onvermijdbaar - doelen te 

omschrijven (zoals eigenlijk in de Structuurschets is gedaan). Door daarover bij het 
opstellen van uitgangspunten en later bij het behandelen van plannen die op basis 
daarvan worden opgesteld te discussiëren ontstaat vanzelf gevoel voor de mate 
waarin deze algemenere doelen worden waargemaakt in de plannen; 

- Er voor te zorgen dat er steeds slechts 1 document is dat als toetsingskader dient 
(daar waar nu onduidelijk is welk document op dit moment als toetsingskader 
fungeert: Structuurschets, Masterplan 2006 en/of Masterplan Modellenstudie); 

- Er voor te zorgen dat de raad zowel opiniërend mee kan denken (in vorm 
behandeling plannen in de politieke markt) als besluitvormend kan acteren ten 
aanzien van plannen waarin uitgangspunten worden vastgesteld of veranderd. 

 
Bij de beoordeling van het VO Stedenbouwkundig Plan dat de raad voorgelegd zal 
krijgen, zal de raad zowel de Structuurschets, als het Masterplan 2006 als het 
Masterplan Modellenstudie moeten betrekken (alhoewel de raad dit laatste plan nooit 
heeft besproken). 
 
Sturing en controle op planning 

De vraag is of een planning iets is dat de raad overkomt, of dat de raad daarop ook kan 
sturen.  
In de sturing op Steenbrugge lijkt de planning niet leidend, maar volgend te zijn 
geweest. Na iedere inhoudelijke interventie en de daaropvolgende planvorming is de 
planning aangepast. Als er voor dergelijke interventies wordt gekozen, is dit ook vrijwel 
onvermijdbaar. De enige wijze waarop de raad daarop had kunnen sturen, was door niet 
in te stemmen met de inhoudelijke interventie. Dit lijkt echter geen reële optie te zijn 
geweest.  
 
Tegelijkertijd zijn echter – behoudens de uitgewerkte planning voor de uitwerking van 
model 3 van het Masterplan Modellenstudie – geen uitgewerkte planningsdocumenten 
beschikbaar gesteld. Dergelijke documenten zijn wel van belang om later op de planning 
te kunnen sturen.  
 
Sturing en controle op financiën 

De raad stelt de financiële kaders voor ruimtelijke ontwikkelingsprojecten vast door: 
- Het vaststellen van de GREX; 
- Het verlenen van krediet voor uit te voeren werkzaamheden. 
 
De GREX 
Het vaststellen van een GREX voor Steenbrugge lijkt eenmalig te hebben 
plaatsgevonden ten tijde van de Structuurschets. Daarmee is het financiële kader voor 
Steenbrugge vastgesteld op een afdracht van € 11 miljoen aan RGI. Daaraan 
voorafgaand heeft de raad bij het PvE kennis genomen van een financiële onderbouwing. 
Er is ook een GREX bij het Masterplan Modellenstudie opgesteld, deze is echter (nog) 
niet aan de raad voorgelegd. 
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Om vervolgens goed op financiële kaders te kunnen sturen in het vervolgproces is het 
van belang dat daaropvolgende GREX-en op vergelijkbare wijze worden opgesteld. Voor 
Steenbrugge wordt dit bemoeilijkt door: 
- Veranderende inhoudelijke uitgangspunten;  
- Samenvoeging met Zandweteringpark, in combinatie met veranderde GREX-wet 

waardoor de financiële complexiteit is toegenomen. 
 
De conclusie is dat de voorgelegde financiële documenten moeilijk vergelijkbaar zijn en 
dat de sturing daardoor ook moeilijk is. 
 
Sturing op financiële kaders dient te allen tijde in samenhang met de inhoudelijke 
uitgangspunten plaats te vinden. Zonder in detail de exploitaties door te hoeven nemen 
zijn belangrijke aandachtspunten voor een raad: 
- Het financiële resultaat in samenhang met het woningbouwprogramma 

(aantal en type woningen). In Steenbrugge is bijvoorbeeld het financiële resultaat in 
de vorm van de afdracht aan RGI lange tijd op € 11 mln gehandhaafd terwijl tussen 
Structuurschets en Masterplan Modellenstudie het aantal woningen wel aanzienlijk is 
afgenomen. De vraag is dan of de afdracht van € 11 mln ten tijde van de 
Structuurschets dan te laag was ingeschat of in december 2008 bij het Masterplan 
Modellenstudie te hoog. Op dit moment lijkt het bijvoorbeeld ook zo te zijn dat het 
woningbouwprogramma op het vlak van de sociale woningen is aangepast (alhoewel 
we daarover verschillende signalen krijgen uit documenten en van projectleider en 
planeconoom). In de laatste financiële notitie van maart 2009 is dit ook als risico 
benoemd. 

- Het financiële resultaat in samenhang met de risico’s. In Steenbrugge lijken de 
risico’s blijkens de laatste financiële notitie van maart 2009 te zijn toegenomen ten 
opzichte de Structuurschets (zie hoofdstuk 6). Dit betekent dat de 
bandbreedtes/onzekerheden ten aanzien van het resultaat groter worden. 

- Het financiële resultaat in samenhang met overige ambities. De hoogte van 
de ambities bepalen mede het financiële resultaat. Ook bij een gelijkblijvend 
financieel resultaat is bij verlaagde inhoudelijke ambities eigenlijk sprake van een 
slechter resultaat. Bij Steenbrugge is nu de doorrekening van het effect van de 
klimaatneutrale energieambitie van belang. Dit zal extra kosten met zich 
meebrengen. De vraag is nu of deze kosten op de GREX van Steenbrugge gaan 
drukken of uit de algemene middelen of een specifiek fonds zullen worden gedekt.  

 
Een van de onderzoeksdoelen is het verkrijgen van inzicht in het effect van het als ‘hard’ 
beschouwen van een exploitatieresultaat in het verleden.  
Ten eerste moet worden gesteld dat het onontkoombaar is om al in een vroeg stadium 
een mogelijk exploitatieresultaat vast te stellen. Vaak ten tijde van een PvE. Immers, 
anders kan de haalbaarheid van een plan niet worden beoordeeld. Het is dan van belang 
om duidelijk aan te geven dat een op dat moment berekend exploitatieresultaat: 
- Nog met veel onzekerheden omgeven is; 
- Op basis van kengetallen en normen is berekend; 
- Nog grote bandbreedtes kent; 
 
Onontkoombaar is dat de eerst gepresenteerde cijfers vaak een eigen leven gaan leiden. 
Men onthoudt het getal en niet de voorbehouden en marges. Hoe goed deze ook 
aangegeven zijn. Het risico is vervolgens dat: 
- In het project wordt toegerekend naar het eerst gepresenteerde resultaat; 
- Bij de sturing/controle door college en raad alleen wordt gekeken of het eerst 

gepresenteerde resultaat nog wordt gehaald, en: 
o Alleen aan de hand daarvan wordt beoordeeld of het ‘goed of slecht’ gaat met het 

project. De status van een eerste prognose wordt daarmee veel te zwaar; 
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o Als hetzelfde resultaat wordt gehaald, men niet meer kijkt of onderliggende 
uitgangspunten nog hetzelfde zijn (bijv. aantal woningen, kwaliteitsniveau). Het 
resultaat kan bijvoorbeeld nog hetzelfde zijn, maar met een lagere kwaliteit.  

 
 
Verstrekt krediet 
Het is de onderzoekers niet duidelijk geworden of er voor het plan 
voorbereidingskredieten zijn verstrekt door de raad. Navraag bij de projectleider en 
planeconoom heeft hier geen duidelijkheid over gegeven. 
 
 
Sturing op plankosten 

Een specifiek kostenelement in ruimtelijke ontwikkelingsprojecten zijn de plankosten. 
Normaal wordt daarvoor een percentage van de te maken civieltechnische kosten 
gehanteerd. In Deventer is dat 30%. In Steenbrugge is nu sprake van 38%. Dus hoger 
dan de norm en dan rijst de vraag of daarop niet beter gestuurd had kunnen worden. 
 
Daarbij past enige nuancering. Plankosten bestaan grofweg uit:  
- Interne kosten van eigen gemeentelijke medewerkers; 
- Externe kosten voor: 

o uit te voeren onderzoeken; 
o inhuur van adviseurs (projectleider, stedenbouwkundige bureaus, etc.). 

 
Met name twee punten maken het voor een projectleider lastig om op plankosten te 
sturen. 
  
Ten eerste is de gemeente niet de enige partij die het verloop van een ruimtelijk 
ontwikkelingsproces bepaalt. Als bijvoorbeeld onderhandelingen met 
projectontwikkelaars in het kader van contractvorming stroef verlopen, moet er meer 
tijd in deze onderhandelingen worden gestoken en is er wellicht inhuur van een jurist 
nodig. Kortom hogere plankosten, terwijl het onvermijdelijk is die te maken. 
 
Ten tweede is er bij de uitvoering van een ruimtelijk ontwikkelingsproject in een 
lijnorganisatie altijd sprake van een zekere spanning. De projectleider stuurt op het zo 
laag mogelijk houden van de plankosten. Dus zo weinig mogelijk urenbesteding door de 
interne medewerkers. In de lijnorganisatie is het van belang dat de medewerkers zoveel 
mogelijk ‘doorberekenbaar’ zijn. Dus wordt gestimuleerd op projecten te schrijven. 
Daarbij zijn vaak de tijdregistratiesystemen voor de projectleider onvoldoende om via dit 
middel op de interne urenbesteding te sturen, omdat: 
- Er niet per product binnen projecten wordt geschreven; 
- Uren met vertraging worden ingevoerd; 
- Urenoverzichten met vertraging beschikbaar komen. 
Deze laatste twee betekenen dat een projectleider alleen achteraf kan constateren.  
Vaak is het voor een projectleider eenvoudiger om op de uren en tijdsbesteding van 
extern ingehuurde partijen te sturen dan op de interne urenbesteding. Een mogelijkheid 
om die laatste te verbeteren is om per product (bijvoorbeeld een Stedenbouwkundig 
Plan) aan de betrokken afdelingen ‘offerte’ te vragen voor de tijdsbesteding voor hun 
bijdrage aan het product. Meer uren kunnen ze dan niet schrijven. 
 
Er is in het kader van dit onderzoek niet onderzocht of bovengenoemde aspecten bij 
Steenbrugge een rol spelen. Wel is onvermijdelijk dat bij het opstellen van drie 
planvormen op min of meer hetzelfde detailniveau zoals in Steenbrugge het geval is, de 
plankosten hoger zijn dan in een situatie waarin direct vanuit Structuurschets een 
Stedenbouwkundig Plan wordt opgesteld.  
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8. Gevolgen van de vertraging 
 

8.1. Algemeen 

 

Dat het project Steenbrugge vertraging heeft opgelopen en wat daarvan de oorzaken 
zijn is uit voorgaande duidelijk geworden. In zijn algemeenheid kan gezegd worden dat 
ruimtelijke processen bijna altijd vertragen. Opvallend in dit proces is, dat de vertraging 
met name het gevolg is van eigen gemeentelijke keuzes: 
- Keuze om inhoudelijke interventies te plegen; 
- Keuze om met verschillende stedenbouwkundige bureaus te werken;  
- Keuze tot reorganisatie waardoor Steenbrugge vanuit een projectomgeving in de 

lijnorganisatie is geplaatst. 
 
De vraag die voorligt vanuit de Rekenkamercommissie is in hoeverre deze vertraging 
positieve en negatieve gevolgen heeft gehad. In dit hoofdstuk worden deze gevolgen 
uiteen gezet. 
 

8.2. Positieve gevolgen vertraging 

 
Uitvoering niet in financiële crisis 
Volgens de allereerste planning behorend bij het Programma van Eisen zou de 
oplevering van de woningen tussen 2007 en 2012 hebben plaatsgevonden.  
Volgens de Structuurschets tussen 2008 en 2014.  
Door de vertragingen in het proces is er nog niet met de bouw gestart. Voordeel hiervan 
is dat de uitvoering nu niet in de financiële crisis plaatsvindt. Dat zou financieel gezien 
zwaardere financiële gevolgen hebben gehad dan de vertraging nu heeft.  
Dit punt is een toevallige omstandigheid en niet het gevolg van bewuste sturing. 
Wel wordt nu bij de planvorming terdege rekening gehouden met de kredietcrisis. 
 
Meer kwaliteit 
De vertraging van het plan heeft er toe geleid dat het planproces langer heeft geduurd.  
Deze vertraging is benut door aan het plan kwaliteit toe te voegen, de ambities te 
verhogen. Dat geldt bijvoorbeeld voor de klimaatneutrale ambitie. In 2002 was een 
dergelijke ambitie nog niet haalbaar. En alhoewel de financiële effecten nog 
doorgerekend moeten worden en nu nog niet helemaal zeker is of de ambitie 
gerealiseerd kan worden, is wel duidelijk dat de ambitie een stuk reëler is dan eerder 
het geval was. 
 
Ook de stedenbouwkundige kwaliteit is naar eigen zeggen van betrokkenen verbeterd. 
De vraag hierbij is wel of die stedenbouwkundige kwaliteit dan niet in al in de 
Structuurschets aanwezig had moeten zijn. 
 
Beide aspecten zijn niet een direct gevolg van de vertraging, maar mogelijkheden die 
door de vertraging benut konden worden. 
 

8.3. Negatieve gevolgen vertraging 

 
Meer betrokken partijen 
Als een project langer duurt, is het risico groter dat in de projectorganisatie wisselingen 
van de wacht optreden. Vaak moeten nieuwe mensen zich het project nog eigen maken 
en hebben ze een informatieachterstand. Dit betekent extra tijdbesteding (meer 
plankosten) en het gevaar van herhaling van zetten. Daarnaast kan het met zich 
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meebrengen dat nieuwe mensen hun eigen inbreng willen hebben ten opzichte van  
hetgeen in het verleden al gedaan is (ongeacht de kwaliteit daarvan).  
 
Klimaatneutraal Steenbrugge 
Doordat het traject vertraagd is, kwam er zoals gezegd meer ruimte voor andere 
denkbeelden en initiatieven. Een daarvan is de ambitie van een klimaatneutraal 
Steenbrugge. De mogelijkheid en de effecten daarvan op het financieel resultaat moeten 
nog in beeld worden gebracht. Dit brengt nu extra vertraging met zich mee. 
 
Het is de vraag in hoeverre een klimaatneutraal Steenbrugge uiteindelijk 
publiekrechtelijk is af te dwingen en in hoeverre zich dit verhoudt met de 
aanbestedingsregels (i.r.t. de prijsvraag die heeft plaatsgevonden). 
 
Financieel 
Door de vertraging komen geprognosticeerde opbrengsten later binnen. 
Een oorzaak van de vertraging was dat er tot twee keer toe plannen zijn opgesteld ter 
aanvulling/correctie op de Structuurschets. Dit heeft de plankosten doen toenemen. 
 
Toekennen bouwclaims 
In het project zijn via onderhandelingen over projecten buiten Steenbrugge bouwclaims 
aan partijen toegekend die voorheen geen positie in Steenbrugge hadden.  
Als het project volgens de oorspronkelijk planning van het PvE zou zijn uitgevoerd, was 
dit waarschijnlijk niet mogelijk geweest. Dat het door de vertraging nu wel mogelijk 
was, heeft mogelijk positieve en negatieve kanten: 
- Positief: het heeft de gemeente de mogelijkheid geboden onderhandelingen elders 

succesvol af te ronden door de bouwclaim Steenbrugge in te brengen; 
- Negatief: toekenning van extra bouwclaims in relatie tot minder woningen in 

Steenbrugge en daardoor ook extra partijen waarmee moet worden onderhandeld 
zorgt voor extra complexiteit in het project Steenbrugge.  

 
Veranderende projectorganisatie 
Als het project volgens de eerste planning zou zijn uitgevoerd, zou de reorganisatie 
amper van invloed zijn geweest op het project. Nu is dat wel het geval, zoals eerder is 
aangegeven.  
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9. Aanbevelingen 
 
Op diverse plaatsen in dit rapport zijn aanbevelingen opgenomen over de wijze waarop 
de raad zijn kaderstellende, sturende en controlerende taak kan vervullen ten aanzien 
van ruimtelijke ontwikkelingsprojecten. 
 
Die aanbevelingen zijn in dit hoofdstuk samengebracht. Daarbij wordt qua volgorde 
aangesloten op de hoofdstukindeling van dit rapport, met dien verstande dat niet 
separaat aanbevelingen voor de kaderstellende en sturende rol van de raad zijn 
aangegeven omdat deze in de rest van de aanbevelingen zijn verweven. 
 
 
Proces 

 
1. Stuur op een goede afsluiting van iedere procesfase met een duidelijk einddocument 

en stel die documenten expliciet vast. 
• Initiatieffase: Programma van Eisen; 
• Ontwerpfase: Stedenbouwkundig Plan, bestemmingsplan en daaraan voorafgaand 

Structuurschets (als einddocument van de Definitiefase); 
• Voorbereiding-, realisatie- en nazorgfase: geen einddocument maar financiële 

controle en (bij)sturing door de raad. 
 

2. Beoordeel ten aanzien van de documenten die worden voorgelegd: 
• of daarmee de beoogde trechtering in het proces plaatsvindt; 
• of de verhouding tussen de verschillende documenten duidelijk is (voorkom 

documenten met eenzelfde status); 
• of uitgangspunten en toetsingscriteria voor het vervolg duidelijk zijn (en zoveel 

mogelijk SMART geformuleerd). 
 
3. Leg in geval van interventies (eigen of van buiten komend) duidelijk vast: 

• de inhoud van de interventie; 
• het gevolg van de interventie op planinhoud en planproces; 
• op welke wijze (via welk document) de interventie wordt verwerkt en welke 

status dat document krijgt ten opzichte van eerdere documenten. 
 
4. Zorg ervoor dat in geval de gemeente als toetsende organisatie fungeert aan een 

aantal randvoorwaarden wordt voldaan: 
• beschikbaarheid van algemene gemeentelijke beleids- en toetsingskaders (bij 

voorkeur vastgesteld door college of raad); 
• projectspecifieke toetsingskaders (zie ook punt 2). 

 
 
Inhoud 

 
5. Zorg ervoor dat de raad bij wijziging van door de raad vastgestelde documenten 

actief wordt geïnformeerd: 
• Vanuit projectorganisatie en college door de wijzigingen te agenderen in de 

politieke markt of raadsvergadering; 
• Als raad door zelf actiever vragen te stellen naar aanleiding van collegebesluiten 

en schriftelijke informatievoorziening. 
 
6. Maak in geval van inhoudelijke wijzigingen in duidelijke vergelijkingen/overzichten 

die wijzigingen en de effecten daarvan (inhoudelijk, financieel, planningstechnisch) 
zichtbaar ten opzichte van de eerdere documenten.  

 
7. Breng in beeld dat toekenning van bouwclaims aan partijen voortvloeiend uit 

onderhandelingen buiten het project van invloed kunnen zijn op de inhoud, de 
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planning en het financiële resultaat van het project, alsmede de 
onderhandelingspositie binnen een project.  

 
 
Financiën 

 
8. Beoordeel of er ter afsluiting van een fase bij ieder document een financiële 

onderbouwing aanwezig is. Wees er zeer bewust van dat gepresenteerde financiële 
resultaten in beginstadia van projecten altijd indicatief zijn en met marges omgeven.  

 
9. Maak financiële onderleggers (Grondexploitaties) vergelijkbaar zodat sturing door de 

raad op financiële kaders mogelijk is. Realiseer dat door ofwel de opzet van die 
documenten, ofwel de separate wijzigingen duidelijk inzichtelijk te maken. 

 
10. Beoordeling van het financiële resultaat door de raad is moeilijk. Maak duidelijk 

zichtbaar of: 
• Bij gelijkblijvende financiële resultaten gedurende het proces de inhoudelijke 

uitgangspunten gelijk zijn gebleven. Als dat niet het geval is (bijvoorbeeld 
vermindering woningbouwprogramma zoals in Steenbrugge), is de vraag hoe het 
kan dat het financiële resultaat gelijk blijft; 

• Bij veranderende financiële resultaten inhoudelijke uitgangspunten daartoe geleid 
hebben en zo ja, welke; 

• De benoemde risico’s (inhoud van het risico, kans en financiële omvang) bij de 
beoordeling van het financiële resultaat zijn betrokken.  

 
11. Toets of conform het eigen gemeentelijk Handboek Planeconomie is gewerkt. 
 
12. Toets bij de vaststelling van de plandocumenten of het nodig is dat er voor de 

vervolgfase krediet wordt verstrekt door de raad.  
 
13. Toets of de plankosten van ruimtelijke ontwikkelingsprojecten binnen het eigen 

gemeentelijk uitgangspunt blijven (30% van de civieltechnische aandachtspunten): 
• Beoordeel of in eerste financiële onderbouwingen al afwijkingen ten opzichte van 

de eigen norm worden aangekondigd; 
• Beoordeel of afwijkingen van de eigen norm worden onderbouwd; 
• Beoordeel of voor gemaakte plankosten vooraf krediet is verstrekt. 
 

14. Bestem financiële resultaten pas als de resultaten worden geboekt en niet in het 
stadium van de planvorming, omdat allerlei oorzaken het financiële resultaat nog 
kunnen beïnvloeden. 

 
 
Planning 

 
15. Beoordeel of er bij ieder inhoudelijk document een planning aanwezig is. Sturing op 

de planning is alleen mogelijk als deze vergelijkbaar met eerdere planningen is. 
Uiteraard zal de planning in het verloop van het project steeds gedetailleerder 
kunnen worden.  

 
 
Doelmatigheid, doeltreffendheid en rechtmatigheid 

 
16. Stel goede toetsingskaders op om de doeltreffendheid van een ruimtelijk 

ontwikkelingstraject te kunnen beoordelen. Met name in de vorm van het 
Programma van Eisen en de Structuurschets. De daarin opgenomen uitgangspunten 
dienen zo duidelijk mogelijk en waar mogelijk SMART te zijn. Dit is met name 
mogelijk voor kwantitatieve aspecten zoals bijvoorbeeld het woningbouwprogramma. 
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17. Spreek bij kwalitatieve ontwerpopgaven in een vroegtijdig stadium uit wat daaronder 

wordt verstaan. De kwalitatieve ontwerpopgaven binnen ruimtelijke 
ontwikkelingstrajecten zijn moeilijk in SMART-termen te formuleren. Beoordeling of 
dergelijke kwalitatieve aspecten waargemaakt worden blijft namelijk te allen tijde 
enigszins subjectief.  
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Bijlage 1 Documentenlijst 
 

 

Inhoudelijk 

Ten aanzien van Programma van Eisen 
• Nota voor B&W “Programma van Eisen Steenbrugge”, d.d. 27 augustus 2002 
• Nota voor B&W “Programma van Eisen Steenbrugge”, d.d. 17 september 2002 
• Programma van Eisen Steenbrugge, Grontmij en Gemeente Deventer, d.d. 

september 2002 
 
Ten aanzien van Structuurschets 
• Toetsing op Hoofdlijnen “Vier modellen voor Steenbrugge”, B&W, d.d. 22 april 2003 
• Nota voor B&W “Voorkeursmodel Steenbrugge”, d.d. 2 september 2003.  

Inclusief: 
o Memo “Voorkeursmodel Steenbrugge”, RMW/RO, d.d. juni 2003 
o Memo van Pim Nijssen aan B&W “Keuze Sprong over de Wechelerweg”, d.d. 26 

augustus 2003 
o Memo Bijlage 1: Financiële gevolgen uitstel keuze over “De Sprong”, EV/PG & 

RMW/RO, d.d. augustus 2003 
o Memo Bijlage 2: Planeconomische bijlage uit de Toetsing op Hoofdlijnen 

Steenbrugge, EV/PG, d.d. juni 2003 
• Raadsbesluit vaststellen notitie “Tien Uitgangspunten voor Steenbrugge”, d.d. 22 

december 2003. Inclusief notitie “Tien Uitgangspunten voor Steenbrugge” 
•  “Doorstartnota Steenbrugge 2005” van P. Nijssen, d.d. 11 februari 2005. 
• Structuurschets Steenbrugge, september 2005 
• Nota voor B&W “Structuurschets Steenbrugge”, d.d. 13 september 2005 (besluit 

genomen op 27 september 2005) 
• Verslag van de Politieke Markt, Agendapunt “Structuurschets Steenbrugge” d.d. 19 

oktober 2005 
• Verslag van de openbare vergadering van de Raad van de Gemeente Deventer, 

Agendapunt “Structuurschets Steenbrugge”, d.d. 2 november 2005 
• Raadsbesluit Structuurschets Steenbrugge, d.d. 2 november 2005 
 
Ten aanzien van Masterplan 
• Masterplan Steenbrugge d.d. oktober 2006 
• Verslag van de Politieke Markt, Agendapunt “Masterplan Steenbrugge” d.d. 21 maart 

2007 
 
Ten aanzien van bestemmingsplan 
• Bijlage bij nota “Vaststelling ontwerp bestemmingsplan Steenbrugge en ontwerp 

Exploitatieplan Steenbrugge”; Wijzigingen ontwerp bestemmingsplan Steenbrugge 
t.o.v. voorontwerp, memo door Suzanne Klaver, d.d. maart 2009 

• Nota voor B&W “Vaststelling ontwerp bestemmingsplan Steenbrugge en ontwerp 
Exploitatieplan Steenbrugge” d.d. 1-4-2009. Te bespreken op 14-4-2009 in B&W 

• Ontwerp bestemmingsplan Steenbrugge, d.d. december 2008 
• Bestemmingsplankaart Steenbrugge, d.d. maart 2009 
 
Ten aanzien van Masterplan Modellenstudie 
• De Harmonie; Presentatie Steenbrugge, d.d. 18 juni 2007 
• Nota voor B&W “Masterplan Modellenstudie Steenbrugge-Zandweteringenpark” d.d. 

9-12-2008. Vastgesteld op 16-12-2008 door B&W 
• Modellenstudie Steenbrugge –model 1-, d.d. 3 december 2008 
• Modellenstudie Steenbrugge –model 2-, d.d. 3 december 2008 
• Modellenstudie Steenbrugge –model 3-, d.d. 3 december 2008 
• Nota voor B&W “Doorstartnota Steenbrugge 2005”, d.d. 8 maart 2005. Inclusief  
• Nota voor B&W “Discussiestuk Voorkeursmodel Steenbrugge”, d.d. 30 september 

2003 (besluit genomen op 30 september 2003) 
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• Brief projectwethouder Andries van den Berg aan de Raad, d.d. 14 januari 2009 
 
Planning 

• Projectplan Structuurschets Steenbrugge, RMW/RO, d.d. februari 2002 
• Projectplanning Steenbrugge d.d. 11-2-2009. Gericht aan onbekend. Opgesteld door 

onbekend 
 
Financieel 

• Bijlage 4: Planeconomische resultaten “Financiële verkenning modellen Steenbrugge 
ten behoeve van modelafweging MER procedure”, EV/PG, d.d. 2003  

• Grondexploitatie Structuurschets 2005 Steenbrugge (status: Financiële verkenning), 
Afdeling Grondzaken, d.d. juni 2005, Berekening op basis van Masterplan, d.d. 2 
maart 2006 

• Notitie Grondexploitatie; Exploitatieberekeningen modellen Steenbrugge, d.d. 3 
december 2008. Opgesteld door Jeanet ter Veer. 

• Eigendommenkaart Steenbrugge (tekeningnr. 200901063), d.d. 14 januari 2009 
• Memo Financiën en exploitatieplannen, d.d. 26 januari 2009. Betreft algemene 

notitie over relatie exploitatieplannen cf. nieuwe WRO en grondexploitaties. Gericht 
aan onbekend. Opgesteld door RS/EC/VMG 

• Exploitatiekaart Steenbrugge (tekeningnr. 200901063), 25 maart 2009 
• Memo indicatie gemeentelijke grondexploitatie Steenbrugge, d.d. 27 maart 2009. 

Gericht aan college. Opgesteld door RS/EC/VMG 
• Ontwerp exploitatieplan Steenbrugge d.d. 29 maart 2009. Inclusief: 

o EP Steenbrugge bijdrage versie 4, opgesteld door M.F. de Kruif, d.d. 3 oktober 
2008 

o EP Steenbrugge kosten opbrengsten versie 4, opgesteld door M.F. de Kruif, d.d. 3 
oktober 2008 

o EP Steenbrugge opbrengsten per exploitant versie 4, opgesteld door M.F. de 
Kruif, d.d. 3 oktober 2008 

o EP Steenbrugge samenvatting versie 4, opgesteld door M.F. de Kruif, d.d. 3 
oktober 2008 

o EP Steenbrugge fasering versie 4, opgesteld door M.F. de Kruif, d.d. 3 oktober 
2008 

• Bijlage 7.5 Jaarschijven kosten- en opbrengstenkant, d.d. onbekend 
• Meerjarenbegroting Vastgoed Deventer, Steenbrugge Model 3, opgesteld door J. ter 

Veer, december 2008 
• Meerjarenbegroting Vastgoed Deventer versie t.b.v. economische crisis, Steenbrugge 

Model 3, opgesteld door J. ter Veer, maart 2009 
• Financiële onderbouwing model 3, 6 deelgebieden, opgesteld door J. ter Veer, maart 

2009 
 
Juridisch 

• Definitieve Intentieovereenkomst tussen Steenenbrug Ontwikkeling B.V. en 
gemeente Deventer inzake de ontwikkeling van het plangebied Steenbrugge d.d. 17 
maart 2009 (inmiddels achterhaald) 

• B&W nota “Intentieovereenkomst Steenbrugge tussen Steenenbrug Ontwikkeling 
B.V. en gemeente Deventer d.d. 24-3-2009. Te bespreken op 7-4-2009 in B&W 

• Definitieve Intentieovereenkomst tussen Steenenbrug Ontwikkeling B.V. en 
gemeente Deventer inzake de ontwikkeling van het plangebied Steenbrugge d.d. 8 
april 2009 

• Concept Realisatieovereenkomst tussen …… en gemeente Deventer inzake de 
ontwikkeling van het gebied Steenbrugge d.d. onbekend. Versie 1.0 

 
Rapportages 

• Projectenrapportage 2007, gemeente Deventer, d.d. mei 2007 
• Zomerrapportage 2007, gemeente Deventer, d.d. augustus 2007 
• Najaarsrapportage 2007, gemeente Deventer, d.d. november 2007 
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• Zomerrapportage 2008, gemeente Deventer, d.d. augustus 2008 
• Najaarsrapportage 2008, gemeente Deventer, d.d. oktober 2008 
 

 
 




