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1. INLEIDING
1.1 AANLEIDING ONDERZOEK

Voor u ligt het rapport dat door Berenschot Osborne is opgesteld in opdracht van
de rekenkamer gemeente Enschede naar de oorzaken van de kostenoverschrijding
in het project Van Heekplein. Het onderzoek is uitgevoerd in de periode mei —
september 2002.

Daar waar het project bij de start nog een geprognosticeerd batig saldo kende van
f 19,5 miljoen is het beeld eind 2001 dat het project afkoerst op een tekort van
bijna f 27,- miljoen na realisatie. Het project is in een aantal jaar van potentieel
winstgevend naar verliesgevend omgeslagen. De Gemeenteraad heeft daarop be-
sloten een tweetal onderzoeken te laten verrichten.

In de Raad van 19 november 2001 is besloten:

e de rekeningencommissie een verifiérend onderzoek te laten verrichten met be-
trekking tot de raming van het tekort van het project Van Heekplein;

e de rekenkamer een grondig onderzoek te laten verrichten naar de oorzaak van
de problematiek inzake het project Van Heekplein.

Het eerste onderzoek is januari begin 2002 door Ernst en Young Accountants in
opdracht van de rekeningencommissie afgerond. Dit onderzoek komt in de para-
graaf 1.3 aan de orde. De conclusies uit het eerste onderzoek zijn in ons onder-
zoek als uitgangspunt gehanteerd. Daar waar het eerste onderzoek voornamelijk
de kwaliteit van de berekeningen heeft onderzocht, richt dit onderzoek zich meer
op de oorzaken van de ontstane situatie en worden toekomstgerichte aanbevelin-
gen gedaan om de projectbeheersing binnen de gemeente Enschede te verbeteren.

De opbouw van dit rapport is als volgt.

In hoofdstuk 1 wordt het project Van Heekplein kort toegelicht Tevens behande-
len wij de uitkomsten van het eerste onderzoek verricht door Ernst en Young.
Hoofdstuk 2 gaat nader in op de vraagstelling van ons onderzoek. In hoofdstuk 3
zal het referentiekader worden geformuleerd waaraan de projectbeheersing rond
het Van Heekplein kan worden getoetst. In hoofdstuk 4 wordt een analyse gege-
ven van de projectbeheersing zoals die in de afgelopen jaren heeft plaatsgevon-
den. In hoofdstuk 5 wordt aan de hand van het referentickader en de analyse het
project globaal beoordeeld. In hoofdstuk 6 zijn de conclusies weergegeven.
Hoofdstuk 7 behandeld de aanbevelingen en in hoofdstuk 8 wordt een terugkop-
peling naar de hoofdvraagstelling gemaakt.
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1.2 PROJECTOMSCHRIJVING

Voorheen werd het Van Heekplein gekenmerkt door een groot open plein parallel
aan de Boulevard 1945, met aan de overzijde het V&D warenhuis. Uitdrukkelijke
wens in de planvorming is geweest de barriére van deze boulevard op te heffen
door het Van Heekplein tussen het ‘Ei’ van de binnenstad en het warenhuis te po-
sitioneren. Cruciaal is dat daarvoor het verkeer wordt omgelegd en rond het nieu-
we Van Heekplein ontstaan bouwlocaties en winkelstraten die het plein verknopen
met het weefsel van de stad. Het stedenbouwkundig plan van het stedenbouwkun-
dig en architectenbureau West 8 integreert zodoende een veeltal functies.

Verreweg het grootste deel van het nieuwe programma bestaat uit winkels. De
plint rond het Van Heekplein is geheel gevuld met commerciéle dagfuncties,
kleinschalige winkelunits en horeca. Er komt een Bijenkorf een V&D. Daarnaast
krijgt Enschede twee nieuwe winkelstraten die van het Van Heekplein verankeren
in de stad en wordt een casino van Holland Casino’s gerealiseerd. Deze toevoe-
ging betekent een belangrijke kwaliteitsimpuls voor de binnenstad vanwege de
uitstraling van een dergelijke functie die immers bezoekers zal trekken uit de wij-
de omgeving. Ambitieus is ook de realisatie van een enorme parkeergarage met
1700 plaatsen.

De woningen in het plan bepalen in hoge mate de kwaliteit en leefbaarheid van
een stad en zijn daarom in dit plan een zeer belangrijke toevoeging aan het pro-
gramma. Voorzien is om, verdeeld over drie locaties, verschillende soorten wo-
ningen te realiseren. In alle gevallen hebben de woningen een directe (collectieve)
ontsluiting op de openbare weg en is er voor elke woning parkeergelegenheid.

Tot slot wordt de weekmarkt die in Enschede een sterke trekkersrol voor de stad
vervult, uitgebreid. De bestaande warenmarkt (8.000m?) wordt op het nieuwe Van
Heekplein uitgebreid naar 12.000m’. Het aantal kramen neemt beperkt toe. Door
aanvulling verbetert het assortiment, de ruimtelijke opzet van de markt en kan
worden voldaan aan de wettelijke eisen.

Al met al betekent dit een ambitieus plan van grote betekenis voor de stad En-
schede. Een plan met een dergelijk programma is ook nationaal bezien een presti-
gieus project.

1.3 SAMENVATTING ONDERZOEK ERNST & YOUNG
Het onderzoek dat door Ernst en Young Accountants in opdracht van de rekenin-

gencommissie is uitgevoerd had alleen betrekking op de verificatie van het cij-
fermateriaal in het project.
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De probleemstelling van dit rapport luidt:

Wat is de betrouwbaarheid van het nu gepresenteerde tekortcijfer van het project
Van Heekplein en wat zijn de verschillen in vergelijking met eerdere besluitvor-
ming door de Raad?

Aan de hand van een aantal eikmomenten is een analyse van het cijfermateriaal
gemaakt. Dat is gebeurd op basis van de MPG’s (Meerjaren Perspectief Grond-
bedrijf) die jaarlijks door het Grondbedrijf worden opgesteld. De onderstaande ta-
bel geeft de ontwikkeling van het saldo weer in de tijd.

Lasten/baten Uitgangs- | MPG MPG MPG MPG MPG
(bedragen x 1.000.000,-in gld.) situatie 1998 1999 2000 2001 2001
mei dec.
Totale lasten -45,195 | -30,289 | -32,319 | -39,801 | -44,464 | -57,480
Totale baten 69,608 | 30,175 33,201 [ 39,392 | 34,849 | 35,358
Inflatiecorrectie en rente -4,891 -0,762 -1,128 0,822 -2,481 -4,857
Resultaat (prognose) 19,522 | -0,336 | -0,246 | -1,231| -12,096 | -26,979

In het rapport van Ernst en Young wordt gesignaleerd dat het project in de loop
van de tijd inhoudelijk nogal is veranderd. In de periode 1996 — 1997 heeft het
project een wisselende inhoud gehad, hetgeen vergelijking onmogelijk maakte.
Ernst en Young start hun feitelijke onderzoek bij de berekeningen uit het MPG
1998, nadat het Stedenbouwkundig Ontwerp van West 8 is opgesteld. Dit ontwerp
is in de Raad van mei 1999 vastgesteld en daarna tot realisatie gekomen.

Ernst en Young constateert:

e De aannames in de berekeningen zijn consequent toegepast. Ramingen en in-
schattingen krijgen gedurende de realisatie steeds meer het karakter van onder-
bouwde posten.

e De verlenging van de doorlooptijd van het project met 2 tot 3 jaar heeft een
aanzienlijke invloed gehad op de omvang van het tekort.

e Het uitgifteplan van de eerste opzet is radicaal gewijzigd. In de MPG’s vanaf
1998 is dit steeds op onderdelen aangepast.

e Gezien de complexiteit van het project is er bewust voor gekozen om het pro-
ject grotendeels door derden te laten uitvoeren. Hierdoor was een inschatting

van de VTU (kosten van voorbereiding, uitvoering en toezicht) vooraf moei-
lijk.
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e De VTU is gestegen van 25% (startnorm) tot 52% in de berekening die een te-
kort van f 27,0 miljoen opleverde, veroorzaakt door de omvang van uitbeste-
dingen, langdurige onderhandelingen, tarieven voor de inhuur en de langere
looptijd. Er is een overschrijding van f 8,3 miljoen opgetreden. Voor wat be-
treft de interne urenboekingen wordt opgemerkt dat er voldoende geregistreerd
is. Opmerkelijk is dat de afdelingshoofden accordeerden en niet expliciet de
projectleider.

e De totaal geraamde kosten voor bouw- en woonrijpmaken zijn fors gestegen in
de afgelopen MPG’s.

e Het project Van Heekplein in het MPG van 1999 als risicovol wordt aange-
merkt, gezien de hoogte van de noodzakelijke voorinvesteringen om het gebied
bouwrijp te maken in relatie tot het moment van de ontvangst van de grondop-
brengsten.

e In het MPG 2001 de risico’s op VTU en de kosten voor verwerving worden
gemeld.

Voorts concludeert Ernst en Young o.a.:

e Van de financi€le consequenties van de wijzigingen in de fasering is geen in-
formatie aangetroffen. Dat geldt ook voor de relatie tussen de te verrichten
prestatie en de kosten hiervoor.

e Opmerkelijk is dat één van de oorzaken van de fors gestegen kosten voor
bouw- en woonrijpmaken is geweest de toerekening van f 2,4 miljoen inzake
het dak van de parkeergarage.

e De reikwijdte van de kosten die ten last van het project zijn gebracht is steeds
gewijzigd ondanks de afbakening van het project (zwevende kosten).

e De bij de BMD beschikbare gegevens waren zeer beperkt en/of slecht toegan-
kelijk. De audit trail is niet adequaat en de omvang van de onderbouwing van
de diverse posten was mager.

e De specificaties van posten sloten niet aan op de MPG’s hetgeen beoordeling
complex maakte.

e De Raadsbesluiten die de basis zouden moeten zijn voor het onderzoek zijn er
niet of zijn niet verstrekt.

De slotconclusie van het rapport van Ernst en Young luidde:

“De oorspronkelijke uitgangssituatie (1996) als referentie nemen is niet zinvol.
Derhalve is deze niet expliciet in het onderzoek betrokken, omdat hierbij totaal
andere stedenbouwkundige uitgangspunten zijn gehanteerd. Voor wat betreft de
calculaties MPG 1998 tot en met 2000 hebben wij vastgesteld dat deze te weinig
fundament hebben gehad. Kosten zijn soms in een te laat stadium in de calculaties
meegenomen en er is met kosten(ramingen) geschoven. Bovendien is tussentijds
niet voldoende geanalyseerd (beoordeling van de verrichtte prestatie met de cal-
culaties hebben wij niet aangetroffen)”.

Vastgesteld is dat de berekening die een tekort laat zien van 27,0 miljoen een re-
eel beeld geeft. Er is in deze berekening een buffer voor tegenvallers ingebouwd.
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2. VRAAGSTELLING EN ONDERZOEKSMETHODIEK
2.1 VRAAGSTELLING

Het door ons verrichtte onderzoek spitst zich toe op een tweetal kernvragen:

e Hoe heeft de overschrijding kunnen plaatsvinden.
e Welke lessen moeten hieruit worden geleerd en welke maatregelen zijn nodig
om herhaling in de toekomst te voorkomen?

Om deze kernvragen te kunnen beantwoorden hebben we het project geanalyseerd
vanuit de volgende invalshoeken:

Organisatie, sturing en beheersing.
Financiéle planning en control.
Contractering.

Extern projectmanagement.

Bij die invalshoeken hebben we een onderscheid gemaakt tussen enerzijds de be-
oogde situatie (‘Wat had men voor ogen, Hoe zou het er eigenlijk moeten uit-
zien?) en anderzijds de feitelijke situatie (Hoe verloopt het in de praktijk?).

In de bijlage 2 is de volledige vraagstelling opgenomen uit onze offerte is opge-
nomen. Resumerend hebben wij de volgende uitgewerkte vraagstelling gehan-
teerd:

Organisatie, sturing en beheersing

Hoe is de beoogde organisatie (ambtelijk, bestuurlijk, projectmanagement) vorm-
gegeven en hoe heeft het in de praktijk gefunctioneerd?

Daarbij komen vragen aan de orde als hoe werkwijzen, taken, verantwoorde-
lijkheden en bevoegdheden zijn vastgelegd tussen ambtelijk apparaat, ge-
meentebestuur en projectmanagement en hoe daar in de praktijk mee om is ge-
gaan. Ook de besluitvorming binnen het project is een essentieel onderdeel
hierbij. Het gaat dan om de vraag op basis van welke informatie besluiten zijn
genomen en de kwaliteit van die besluitvorming (tijdigheid, volledigheid en ef-
ficiéntie).

Hoe is de beoogde projectdefinitie en —configuratie geformuleerd en hoe heeft de-
ze in de praktijk feitelijk gefunctioneerd?

Belangrijk in deze vraagstelling is de scope (wat hoort wel en wat hoort niet bij

het project) en de wijze waarop de bewaking van de scope heeft plaatsgevon-
den (hoe en door wie).
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Daarnaast wordt ingezoomd op de projectconfiguratie, m.a.w. uit welke onder-
delen is het project opgebouwd en hoe is de samenhang tussen de projecton-
derdelen aangebracht. Tevens speelt de vraag hoe in de praktijk is besloten
over wijzigingen in de scope. Zijn beslissers in staat geweest het project op al
deze onderdelen te beoordelen en de consequenties van hun beslissingen (tijd,
geld en kwaliteit) te overzien.

Financiéle planning en control

Hoe is de beoogde inrichting van planning en control geweest en hoe heeft de
planning en control in het project gefunctioneerd?

Belangrijke vraag is hoe de beheersing van kosten en opbrengsten is geweest.
Voordat het project daadwerkelijk gerealiseerd wordt gaat het dan om de vraag
welke schattingsmethoden van kosten en opbrengsten zijn gehanteerd en welke
argumentatie daarvoor is gegeven. De kwaliteit van die schattingen en de in-
schatting van de risico’s (risicoanalyse) komen daarbij ook aan de orde. Wan-
neer het project in uitvoering komt spelen de budgetbewaking en financiering
van de kosten een rol.

Hoe is de beoogde administratie en consolidatie vormgegeven en hoe heeft de
administratie en consolidatie in de praktijk gefunctioneerd?

Centrale vraag is hoe de administratie in het project is opgezet en de wijze
waarop dit heeft gefunctioneerd. Tevens speelt een rol welke voortgangsrap-
portages zijn gemaakt (kwalitatief en kwantitatief) en hoe op onderdelen van
het project is gerapporteerd. Daarnaast is van belang of kosten centraal dan wel
decentraal zijn geregistreerd en op welke wijze consolidatie is vormgegeven.

Hoe is de beoogde projectbegrotingsmethodiek geweest en op welke wijze heeft
deze begrotingsmethodiek in de praktijk gefunctioneerd?

Belangrijk in deze vraagstelling is of een eenduidige methodiek is gehanteerd
en of deze methodiek toereikend was voor dit project. Aspect is ook de interne
toerekening van kosten en opbrengsten in het project. Voorts komt binnen deze
vraagstelling aan de orde welk belang de gemeente hecht aan een eenduidige
en toereikende begrotingsmethodiek.
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Contractering

Hoe is de contractering in dit project beoogd en hoe heeft de contractering feitelijk
gefunctioneerd?

Het Van Heekplein is sterk athankelijk geweest van de contractering met de
marktpartijen. Belangrijke aspecten zijn dan de vormgeving van het contract-
management (onderhandelingsproces en -strategie). Daarnaast is de vraag in
hoeverre verantwoordelijken beschikten over voldoende kennis en informatie
om het contracteringsproces en de contractinhoud te kunnen beoordelen.

Projectmanagement

Hoe heeft de gemeente Enschede de inschakeling van het extern projectmanage-
ment beoogd en hoe is dat in de praktijk verlopen?

Er is in het project Van Heekplein vanaf 1997 voor het projectmanagement een
beroep gedaan op externen voor het projectmanagement. De vraag is hoe de
gemeente haar opdrachtgeversrol naar externen heeft vormgegeven. Hoe zijn
projectleiders geselecteerd en aan welke selectiecriteria (competenties) moes-
ten zij voldoen. Belangrijk aspect is ook hoe de gemeente Enschede de externe
projectleiders na aanstelling heeft beoordeeld.

2.2 ONDERZOEKSMETHODIEK

Om de vragen te kunnen beantwoorden is een dossierstudie uitgevoerd en zijn in-
terviews met sleutelfiguren gehouden.

Dossierstudie

Volledige dossierstudie is gelet op de beschikbare tijd niet mogelijk geweest. Dat
leidt tot beperkingen. Er is een omvangrijk dossier, waarvan de toegankelijkheid
helaas te wensen over laat. De structurering van geleverde informatie is gebrek-
kig. De status van stukken is ons vaak niet duidelijk geworden. Als voorbeeld
geldt de besluitvorming over interne rapportages. Die is vaak niet meer te trace-
ren. We hebben de dossierstudie dan ook vooral gebruikt om ons te oriénteren op
het project en ingezoomde op de problematiek van projectbeheersing in relatie tot
het referentiekader. Steekproefsgewijs hebben we enkele deelprojecten in de tijd
gevolgd om een beeld te kunnen vormen over de gevolgde werkwijzen in het
project.
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Interviews

Naast dossierstudie hebben we interviews gehouden met sleutelfiguren uit het
project. Het gaat dan om bestuurders, ambtenaren, externe projectleiders en advi-
seurs. Een volledige lijst van geinterviewde personen is in bijlage 1 opgenomen.
De interviews zijn zeer informatief geweest en alle betrokken respondenten heb-
ben openhartig en constructief meegewerkt aan het onderzoek. Alle sleutelfiguren
toonden (nog steeds) een grote betrokkenheid bij het project en waren goed voor-
bereid op het interview. Er zijn in de interviews tal van aanbevelingen gedaan om
de projectbeheersing te verbeteren. In die zin hebben de sleutelfiguren zich ook de
ontstane situatie aangetrokken en zeker voor zichzelf hun rol in het project geé-
valueerd. De interviewronde heeft ons dan ook in staat gesteld een goed beeld te
krijgen van de achterliggende oorzaken van de overschrijding in het project en de
aspecten die voor verbetering vatbaar zijn.

De invalshoek in de interviews is toekomstgericht geweest. Er zijn geen verslagen
gemaakt. De uitkomsten van de interviews zijn verwoord in de analyse. Alle res-
pondenten hebben gereageerd op de conceptrapportage (met uitzondering van de
conclusies). Het commentaar op de feitelijke informatie is verwerkt, met name
waar het commentaar betreft dat conclusies onderbouwd of tot nadere verduidelij-
king leidt.

Referentiekader

Er is een normatief referentiekader opgesteld waarin de normen en uitgangspunten
voor adequate projectbeheersing zijn verwoord. Doel hiervan is gang van zaken in
de praktijk (de analyse) te kunnen toetsen aan de ideale (normatieve) situatie. Het
referentiekader komt in hoofdstuk 3 aan de orde.

Analyse
Op basis van de dossierstudie en de interviews is een analyse van het project ge-
maakt. Hoe was het project beoogd en hoe is de feitelijke situatie geweest is in de

analyse de belangrijkste vraag. De bevindingen zijn zo zorgvuldig mogelijk ver-
woord. De analyse omvat ook het verloop van het project in de tijd.

OGRE-KO-CO/WbA/T0182/041102 8



Check op refererentiekader, conclusies en aanbevelingen

Op basis van de analyse zijn de beoogde en de feitelijke situatie op de invalshoe-
ken (Organisatie, Sturing en Beheersing, Financiéle planning en control, Con-
tractering en Projectmanagement) getoetst op het referentiekader. Op basis daar-
van zijn conclusies getrokken. Daar waar niet aan de normering is voldaan zijn
aanbevelingen geformuleerd.
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3. REFERENTIEKADER
3.1 INLEIDING

In dit hoofdstuk wordt het referentiekader uitgewerkt. Daarbij staat de vraag cen-
traal: Wat houdt goed projectmanagement in? Dit referentiekader is opgesteld om
de bevindingen uit de analyse te toetsen en conclusies te trekken en vervolgens
aanbevelingen te doen. We volgen daarbij de volgende lijn:

REFERENTIE-
KADER

CONCLUSIE AANBEVELING

ANALYSE

In bijlage 3 is het normatief referentiekader opgenomen. In dit hoofdstuk komt het
referentiekader op hoofdlijnen aan de orde.

3.2 WAT IS GOED EEN PROJECT?

Een goed project start met een goede definitie van het project. Een aantal kenmer-
ken daarbij is:
e de toekenning van de projectstatus (het project moet worden gedefinieerd en
als project gemanaged worden):
- een project heeft een eindige bestaansduur (het project stopt wanneer de
doelen zijn bereikt);
- een project is in de tijd opgedeeld in fasen (bij elke fase-overgang dient te
worden beoordeeld of het project wordt doorgezet, c.q. aangepast).
e cen project verloopt doorgaans van grof naar fijn, (streven naar reductie van
onzekerheden en complexiteit).

Het referentiekader volgt de indeling van de vraagstelling:

Organisatie, sturing en beheersing.
Planning en control.
Contractering.
Projectmanagement.
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33 ORGANISATIE, STURING EN BEHEERSING

Om een project van de omvang van het Van Heekplein te kunnen beheersen zal er
projectmatig gewerkt moeten worden, waarbij het gangbaar is te werken met dui-
delijk te onderscheiden fasen:

Initiatieffase (verkenning van het project en de deelnemers).
Definitiefase (defini€ren van het project en bepalen kaders).
Voorbereidingsfase (haalbaarheidsstudies, raamovereenkomsten).
Realisatiefase (uitvoeringsfase van project).

Nazorgfase (afronding en overdracht naar beheersituatie).

Elke fase moet worden afgesloten met een concreet besluit (projectteam, stuur-
groep, Raads- of collegebesluit). Op welk niveau die besluiten dienen te worden
genomen is afhankelijk van de wijze van aansturing die is afgesproken. Vereist is
de mandatering van het projectmanagement in relatie tot de bestuurlijke besluit-
vorming goed vast te leggen.

Wanneer deze werkwijze niet wordt gevolgd leidt dat in de praktijk vaak tot ver-
lies van het overzicht en een onduidelijke opbouw van de besluitvorming. Het ri-
sico bestaat dan dat beslissingen op verkeerde momenten worden genomen op
basis van onvolledige informatie. Om goed onderbouwde besluiten te kunnen ne-
men moeten beslissers voldoende informatie hebben en zullen de consequenties
(kwalitatief en kwantitatief) van elk besluit inzichtelijk moeten zijn.

Projectorganisatie

De structuur van de organisatie moet duidelijk en herkenbaar zijn. Indien gewerkt
wordt met een projectorganisatie met eigen taken, verantwoordelijkheden en be-
voegdheden zal duidelijk gedefinieerd moeten worden hoe deze projectorganisatie
zich verhoudt tot de staande ambtelijke (lijn)organisatie. Er treden in de praktijk
vaak spanningen op binnen het ambtelijke apparaat indien er geen duidelijke af-
spraken zijn gemaakt.

Scope

Scopebeheersing is een belangrijk aspect binnen de projectbeheersing. Dit houdt
in het inzichtelijk krijgen en houden van wat wel en wat niet tot het project be-
hoort. Grootschalige stedelijke projecten worden gekenmerkt door het feit dat de
scope nogal eens kan wijzigen. Zo kunnen zich wijzigende marktomstandigheden
gedurende de looptijd van het project het te realiseren product sterk beinvloeden.
Er moet een goede procedure zijn voor het accorderen van wijzigingen in de scope
van het project.
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Scopebeheersing start met het bepalen van de “work breakdown structure” (het
opdelen van het project in onderdelen) en het definiéren van de specificaties (pro-
gramma van eisen). Op basis daarvan kan de scope van het project inhoudelijk
worden bewaakt. De “cost breakdown structure” (de kostenstructuur) dient aan te
sluiten bij de “work breakdown structure” zodat ook de kosten per onderdeel in-
zichtelijk zijn en bewaakt kunnen worden.

Het ontbreken van een zorgvuldige scopebeheersing leidt in de praktijk bijvoor-
beeld tot discussie tussen partijen en/of afdelingen over “zwevende” kosten en de
toerekening van die kosten aan het project. Vaak gaat het dan over kosten die bij
de start niet goed in beeld zijn gebracht en lopende het realisatietraject naar voren
komen.

Informatie

Informatie moet in een project tijdig, correct en volledig worden aangeleverd, ze-
ker waar het gaat om beslisdocumenten. De voortgang van een project mag niet
worden belemmerd door informatiegebrek of verspreiding van foutieve of niet tij-
dige informatie. Dat betekent dat er goede afspraken moeten worden gemaakt
over op te stellen rapportages, verslagen en dossiervorming. Ook de kwaliteit van
de bestuurlijke besluitvorming is athankelijk van tijdige en correcte informatie.

34 FINANCIELE PLANNING EN CONTROLE

Het realiseren van een project binnen de van te voren gestelde financiéle kaders
wordt, zeker in Nederland, als een grote succesfactor beschouwd. De nadruk moet
liggen op het voorzien van kosten- en opbrengstenconsequenties van de keuzes
die in het project worden gemaakt. Er bestaat een sterke relatie met de andere be-
heersaspecten, doordat voordurend integrale afwegingen dienen te worden ge-
maakt tussen tijd, geld en kwaliteit.

Financieel kader

Eerste stap is het bepalen van het financi€le kader. Dat moet al gebeuren in de
initiatief- of haalbaarheidsfase. Gangbaar bij stedelijke projecten is een grondex-
ploitatie (eindwaardeberekening) op te stellen op basis van een investeringskos-
ten- en opbrengstenraming. Voor de door de gemeente te realiseren opstallen zal
een bouw- en voortgezette exploitatieberekening dienen te worden gemaakt. Het
onderscheid tussen grondexploitatie en opstalexploitatie moet eenduidig en helder
gedefinieerd zijn.
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Bij dit soort projecten is het in de initiatieffase onmogelijk gedetailleerde bereke-
ningen te maken. De berekeningen zijn dan nog grof. Gangbaar is in die fase risi-
coanalyses te maken. Daarin moeten factoren als kosten- en opbrengsten stijging,
planning en fasering aangeven binnen welke bandbreedte het saldo op de grond-
exploitatie zich kan bewegen en welke risico’s bij verschillende marktomstandig-
heden worden gelopen. Risicoanalyses moeten gedurende de looptijd van het
project steeds worden gemaakt. De ramingen van kosten en opbrengsten en de
marktanalyses zullen in de loop van de tijd steeds nauwkeuriger worden, waar-
door de risico’s in het project steeds verder kunnen worden ingekaderd. Het ont-
breken van risicoanalyses leidt in de praktijk tot minder inzicht en sturingsmoge-
lijkheden.

Op basis van een goedgekeurde grondexploitatie moeten budgetten (voor project-
onderdelen) worden vastgesteld die taakstellend zijn voor de realisatie. Compleet-
heid van de financi€le raming is van zeer groot belang. Is het totaalbudget een-
maal vastgesteld dan is dit “heilig” en zal er pas vanaf geweken kunnen worden
nadat de afgesproken procedures voor budgetaanpassing zijn doorlopen. Het fi-
nancieel systeem moet een gesloten systeem zijn.

De grondexploitatie moet minimaal jaarlijks geactualiseerd en vastgesteld worden
(beleidsrelevant gemaakt). Deze actualisatie dient vergezeld te gaan van een ver-
schilanalyse ten opzichte van de voorgaande, beleidsrelevante grondexploitatie en
een geactualiseerde risicoanalyse.

Het afwikkelen van betalingen is in het financi€le beheersingsproces het sluitstuk.
Het is noodzakelijk dat de grond- en of bouwexploitatie van het project aansluit
op de financi€le administratie. De grondexploitatie geeft inzicht in de totaalprog-
nose voor het project, gebruikmakend van gegevens uit de financi€¢le administra-
tie. Daarin zijn immers de tot dan toe gerealiseerde kosten en opbrengsten vast-
gelegd.

Tijd

Een belangrijke parameter in projectbeheersing is tijd. In een complex project zijn
er vele afthankelijkheden tussen activiteiten en projectonderdelen die van invloed
zijn op de doorlooptijd. Aangezien kosten vaak voor de baat uit gaan leiden ver-
tragingen vaak direct tot renteverliezen die zwaar kunnen drukken op het project-
resultaat. Een realistische planning van activiteiten en het inzichtelijk houden van
de onderlinge relaties tussen onderdelen sturen de doorlooptijd, flexibiliteit en an-
ticipatiemogelijkheden op eventuele vertragingen.
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3.5 CONTRACTERING

Via contractering worden afspraken in een project formeel juridisch vastgelegd.
Ook hier wordt gangbaar gewerkt van grof naar fijn. Het is gebruikelijk te werken
met overeenkomsten die elkaar in de tijd opvolgen. Zo wordt bij de start van een
project vaak een intenticovereenkomst of intentieverklaring opgesteld. Deze kan
dan in de volgende fases worden opgevolgd door een raam- en/of samenwer-
kingsovereenkomsten, uitvoeringscontracten en exploitatie- en beheerovereen-
komsten. In elk contract dient te zijn opgenomen onder welke voorwaarden de
volgende fase betreden wordt, of indien niet het geval is, wat de gevolgen van het
verbreken van de samenwerking zijn. Het proces wordt geillustreerd door de vol-
gende figuur.

1. Initiatie 2. VOI‘mgeveq
samenwerking
3. Plan- _ 4. Plan-
voorbereiding uitvoering

2.2 Samenwerkings
overeenkomst

2.1 Intentie
overeenkomst

2.3 Uitvoerings
overeenkomst

In concreto betekent dit dat in de ontwikkelingsfase stedenbouwkundige en haal-
baarheidsvraagstukken ook vanuit de juridische invalshoek aandacht behoeven.
Doel en duur van de samenwerking, financiéle afspraken, taken, bevoegdheden en
verantwoordelijkheden (gezamenlijk, individueel), de kaders en randvoorwaarden
moeten “contractueel” worden vastgelegd.

In de uitvoeringsfase is het gangbaar uitvoeringsovereenkomsten te sluiten tussen
partijen in de publiek-private samenwerking. De realisatieovereenkomst heeft
doorgaans een uitgebreider karakter dan de overeenkomsten in de voorgaande fa-
ses. Het betreft hier maatwerk per projectonderdeel. Naast de meer inhoudelijke /
technische / bouwkundige punten zijn gebruikelijkerwijs juridische aandachts-
punten:

Het te bereiken doel.

Een duidelijke rol- kosten- en risicoverdeling.

Een toetsingskader van randvoorwaarden over te behalen kwaliteit.

Een regeling bij wijziging van externe omstandigheden (heronderhandelings-
en bijsturingmogelijkheden).
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e Een tijdsplanning.

e Een concurrentiebepaling.

e Goederenrechtelijke verhoudingen (eigendom, erfpacht, opstal, appartements-
rechten, erfdienstbaarheden).

Onvolledige contractering leidt in de praktijk vaak tot veel discussie in de uitvoe-
ringsfase. Interpretatieverschillen kunnen dan lang voort blijven duren en stellen
de samenwerking op de proef.

3.6 EXTERN PROJECTMANAGEMENT

Bij het uitbesteden van opdrachten ligt het zwaartepunt op het professioneel op-
drachtgevers en —nemersschap. Bij het selecteren van een externe proces- of pro-
jectmanager dient het duidelijk te zijn wat de opdracht exact inhoudt. Daarnaast
moeten goede afspraken worden gemaakt over tijdbesteding, tarief en mandate-
ring.

Gangbaar is dat de opdrachtgever zich oriénteert op de opdracht en verschillende
bureaus uitnodigt om te offreren. In het geval van project- en procesmanagement
is niet alleen de keuze van een bureau, maar ook wie het gaat doen essentieel. Het
is van groot belang met de betreffende persoon en het bureau afspraken te maken
over de te leveren prestaties (inzet, beschikbaarheid, resultaat). De opdrachtgever
(gemeente), maar ook opdrachtnemer moeten weten waar zij aan toe zijn. Beide
partijen hebben daarna de verantwoordelijkheid om de opdracht te bewaken. Het
is gebruikelijk evaluaties te houden waarin informatie en signaleringen kunnen
worden uitgewisseld. Aan de hand van evaluaties kan worden vastgesteld of de
partijen aan elkaars verwachtingen voldoen.

3.7 NUANCERING

Het referentiekader moet worden beschouwd als een ideaaltypische aanpak. In de
praktijk zullen projecten nooit 100 % scoren op al deze uitgangspunten. Het stre-
ven moet er wel op gericht zijn het project op al haar facetten te beheersen.

Belangrijk is ook te constateren dat er in projecten zich factoren kunnen voordoen
die niet beinvloedbaar zijn. Voorbeelden daarvan zijn:

e Conjunctuur: De conjunctuur is van grote invloed op de afzetbaarheid van het
project of projectonderdelen. De commerciéle vastgoedmarkt is grillig en sterk
athankelijk van de conjunctuur.

o Kostenstijgingen in bijvoorbeeld bouwrijpmaken zijn niet altijd te voorzien en
in grote mate athankelijk van de marktomstandigheden.
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e Niet te voorziene omstandigheden en incidenten. Vooronderzoek kan risico’s
in kaart brengen, maar dan nog kunne