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Voor wolor d

De realisatie van de Uithoflijn, een snelle tramverbinding tussen Utrecht Centraal Station en De Uithof, is in
meerdere opzichten een bijzonder project. Oorspronkelijk als busbaan bedacht, werd nadien besloten om de
drukste busverbinding van het |l and te O6vertrammend
Bijzonder vanwege de vele uitdagingen voor het tracé in een dynamische en complexe stedelijke omgeving; niet
alleen in het Stationsgebied, maar ook in het gebied van De Uithof. Verder een bijzonder project gelet op het

gezamenlijk opdrachtgeverschap van de provincie (na afronding van de voorbereidingsfase overgenomen van het
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Bestuur Regio Utrecht) en de gemeentadUt Daehhaaestebi hebdbnnet

de vele partijen waarmee overeenkomsten zijn getekend, contracten zijn afgesloten en afspraken zijn gemaakt,

die bovendien i om uiteenlopende redenen i gedurende de uitvoering regelmatig zijn bijgesteld. En bijzonder ook

omdat de realisatie van de Uithoflijn voor beide overheden de eerste keer is dat zij een dergelijk groot OV -project
uit voeren. Nu de testfase van het project is aangebroken en de trams worden beproefd, is het goed om dat alles
niet uit het oog te verliezen.

Voor de Randstedelijke Rekenkamer en de Rekenkamer Utrecht is de Uithoflijn bijzonder, omdat vraagstukken
rond de uitgestelde planning en meerkosten van het project aanleiding hebben gegeven tot moties van Raad en
Staten voor een gezamenlijk rekenkameronderzoek naar de aansturing en informatievoorziening. Beide

rekenkamers waren er al snel van overtuigd dat samenwerking in dit geval veel meerwaarde zou hebben, letterlijk

0 b e sobr hetp r o j. Ritgyeldd zowel voor de scope van het onderzoek als voor een effectieve en efficiénte
uitvoering ervan. Met een gezamenlijk onderzoeksteam, inbegrepen een deelonderzoek dat is uitgevoerd door
Procap, is hard gewerkt om de beoogde publicatiedatum van begin december te halen. De planning van het
onderzoek legde niet alleen een grote druk op de rekenkamers, maar ook op de betrokken organisatieonderdelen
van gemeente en provincie, en in het bijzonder op de projectorganisatie Uithoflijn. Wij zijn allen, zowel ambtelijk,
bestuurlijk als anderszins betrokkenen, zeer erkentelijk voor hun medewerking en flexibiliteit bij het aanleveren
van de veelheid aan documenten, de medewerking aan interviews en de inrichting van een aangepaste, sterk
ingekorte fase van feitelijk en bestuurlijk wederhoor.

Het onderzoek is uitgevoerd door Mario van den Berg, Kirsten Bijkerk, Maarten Franken, Bart Huisman, Sylvia
van Leeuwen, Gerth Molenaar, Steven van Oostveen, Johan Snoei, Annalies Teernstra (beide rekenkamers),
alsmede Erik Kroes en Kees van Leeuwen (Procap).
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Peter van den Berg Ans Hoenderdos-Metselaar MBA

voorzitter Rekenkamer Utrecht bestuurder/directeur Randstedelijke Rekenkamer
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Conclusies en aanbevelingen

Aanleiding

De Uithoflijn is in meerdere opzichten een bijzonder project. Oorspronkelijk als busbaan bedacht, werd later

besloten om deze drukke busverbinding te 6vertrammend om 2z
van de Uithof tot stand te brengen. Het project is bijzonder vanwege de vele uitdagingen voor het tracé in een

dynamische en complexe stedelijke omgeving; niet alleen die van het Stationsgebied maar ook die van het

gebied van de Uithof. Het project is ook bijzonder vanwege het gezamenlijke opdrachtgeverschap van de

provincie Utrecht (die dit project na de voorbereidingsfase van het opgeheven Bestuur Regio Utrecht heeft

overgenomen) en de gemeente Utrecht. Voor bei de partners was -glogectnieua.l i sati e v
Met het st uwamegsmbdebndneagrideglagn bei de

Volgens de Bestuursovereenkomst van 20 juni 2012 zou de lijn uiterlijk in het eerste kwartaal van 2018 in gebruik
worden genomen en zouden de kosten van de traminfrastructuur G 321,2 min. bedragen. Kosten voor het
trammaterieel werden i n 20 ind. Gederprae de véedeghelft vare20614 is bijge U
Gemeenteraad en Provinciale Staten bekend geworden dat het project Uithoflijn vertraagd is en een kostenover-
schrijding heeft opgelopen. Eind 2017/ begin 2018 is aan de Raad en aan de Staten meegedeeld dat de geplande
volledige exploitatie van de Uithoflijn is verschoven naar december 2019 endatdee xt r a komih.¢oh U 84
U 102 min. zullen bedragen.

In maart 2018 hebben de Gemeenteraad en Provinciale Staten van Utrecht moties aangenomen waarin de
Rekenkamer Utrecht en de Randstedelijke Rekenkamer worden verzocht om onderzoek te doen naar de
bestuurlijke en ambtelijke aansturing van het project Uithoflijn. Eind maart hebben beide rekenkamers aan zowel
de Gemeenteraad als Provinciale Staten laten weten aan beide moties gehoor te geven en het onderzoek
gezamenlijk uit te voeren.

Probleemstelling en onderzoeksvragen

Het doel van het rekenkameronderzoek is tweeledig. In de eerste plaats geven we inzicht in het feitencomplex
omtrent het realiseren van de Uithoflijn en de wijze waarop de bestuurlijke en ambtelijke aansturing en de
informatievoorziening zijn verlopen. In de tweede plaats doen we i op basis van de verworven inzichten 1
aanbevelingen voor het vervolg van dit grote project en om hieruit lessen te trekken voor toekomstige grote
projecten, waarbij ook sprake kan zijn van een gemeenschappelijk opdrachtgeverschap.

De centrale vraag in het onderzoek luidt:

Hoe is de bestuurlijke en ambtelijke aansturing van het project Uithoflijn, alsmede de informatievoorziening rond
dit project, verlopen?

Uitgaande van de centrale vraag zijn de volgende twee onderzoeksvragen geformuleerd op onderscheiden

onderdelen:

1. Hoe is de bestuurlijke aansturing en informatievoorziening van het project vormgegeven en ingevuld? Wat
was hierbij de rol van de Stuurgroep, de Adviesraad Tram, het College van B&W respectievelijk het College
van GS, en de Gemeenteraad respectievelijk Provinciale Staten?



2. Hoe is de ambtelijke aansturing en informatievoorziening van het project vormgegeven en ingevuld? Wat was
hierbij de rol van de Directieraad, de directeuren / ambtelijke organisaties van respectievelijk de gemeente en
de provincie, en de projectdirecteur / projectorganisatie Uithoflijn?

Hoofdconclusie

De bestuurlijke en ambtelijke aansturing van het project Uithoflijn en de informatievoorziening vertoonde
belangrijke tekortkomingen. De gemeente Utrecht en de provincie Utrecht hebben bij de gezamenlijke
aansturing van het project Uithoflijn onviebtdwermete i
projectd .

nvul

n ¢

Het gekozen stumimegs moédelenvame@&$t onvoldoende gefunctionee

bij aanvang onvolledig geraamd en pas laat na de start van het traject in beeld gebracht. Hiermee is het
budgetrecht van de Raad destijds geschaad. Bij de aansturing van het project was er onduidelijkheid over de
verdeling van taken en verantwoordelijkheden en was er minder aandacht voor de nevenprojecten die van belang
zijn voor de realisatie van de Uithoflijn. De samenwerking tussen de gemeente en de provincie, de
projectorganisatie en andere direct betrokkenen, waaronder de hoofdaannemer BAM, verliep moeizaam. Aan
adviezen over onder meer de taakverdeling, het sturingsmodel en de positionering van de projectorganisatie is
weinig opvolging gegeven. Het leervermogen bleek beperkt, waarbij leerervaringen bij de overgang van de
verantwoordelijkheid van het BRU naar de provincie niet werden benut om dit te verbeteren. Zo was de integrale
verantwoordelijkheid voor het coérdineren en realiseren van het werkend tramvervoersysteem tot 2018 niet
belegd. De voortgangsinformatie over de realisatie van het project was tot eind 2017 vooral gericht op de
werkzaamheden van de projectorganisatie: het werkend tramsysteem (WTS). Onderdelen van het project die
door de gemeente of de provincie afzonderlijk werden aangestuurd ten behoeve van het werkend
tramvervoersysteem (WTVS), kregen onvoldoende gezamenlijke aandacht. De informatie aan Raad en Staten

was op momenten onvoldoende begrijpelijk, vergelijkbaar en tijdig. Bovendien was de informatievoorziening voor
beide gremia deels niet navolgbaar door onvolledige of gebrekkige verslaglegging. Daardoor is hun controlerende
taak bemoeilijkt. De rekenkamers kunnen niet aangeven in welke mate deze gebreken in de ambtelijke en
bestuurlijke aansturing hebben geleid tot extra kosten en uitloop van de planning. Een aanzienlijk deel van de
opgetreden meerkosten en extra doorlooptijd was ook zonder deze gebreken opgetreden. Evident is wel dat dit
nadelige effecten op planning, kosten en samenwerking heeft gehad. Gedurende 2018 zijn stappen gezet om de
werking van het sturingsmodel, de informatievoorziening en de opvolging van aanbevelingen te verbeteren.
Momenteel zien de rekenkamersn o g r i si co0o06s i nrelaieen sehaabaavheid ven hat grsject
binnen de planning en het budget. Derhalve zullen alle betrokkenen zich de komende tijd stevig moeten inzetten
om de beoogde verbeteringen daadwerkelijk te realiseren.

Deze hoofdconclusie is uitgewerkt in zes deelconclusies over de omvang, kosten en planning van het project, de
verdeling van taken en verantwoordelijkheden, samenwerking tussen betrokkenen, opvolging van aanbevelingen
en adviezen, voortgangsinformatie en de informatievoorziening over de realisatie van de Uithoflijn aan Raad en
Staten. Per deelconclusie zijn aanbevelingen opgesteld. Bij de adressering van de aanbevelingen is van belang in
het oog te houden dat de verdeling van taken en verantwoordelijkheden zo is dat de Raad en de Staten kaders
stellen en controleren en dat de colleges van B&W en GS verantwoordelijk zijn voor de uitvoering en realisatie
binnen de gestelde kaders. De Raad en de Staten hebben de rekenkamers in beide moties verzocht om ook
aanbevelingen te doen voor het vervolg van dit project en voor andere grote (infrastructurele) projecten in de
toekomst. Met het oog daarop hebben we ook bij de interviews de vraag gesteld welke lessen en
aandachtspunten er zijn voor toekomstige projecten waarin gemeente en provincie gezamenlijk participeren. De
rekenkamers hebben de beantwoording hiervan betrokken bij onderstaande aanbevelingen.



1. Omvang, kosten en planning van het project
Deelconclusie 1: De totale omvang en daarmee de totale kosten van het project Uithoflijn zijn pas eind
2017 bekend geworden bij de Raad en de Staten.

Bij de besluitvorming over de start van het project Uithoflijn is een deel van de kosten buiten beschouwing gelaten

en is een raming gepresenteerd die niet compleet en realistisch was. De kosten van de Voorbereiding Exploitatie

en Beheer (VEB) waren aanvankelijk niet geraamd of toebedeeld. Hiermee is het budgetrecht van de Raad

destijds geschaad. In september 2018 bleken die (inclusief vertragingskosten) G 34 min. te zijn. De kosten voor

VEB zijn voor het eerst gepresent eer d 84min, Hieals gavaigtvanhaleé pl aat j e
vertraging optraden. Het organiseren van de VEB, het inrichten van de ontvangstorganisatie en het Proefbedrijf

zijn onvoldoende in de totaalplanning betrokken, waardoor er onvoldoende gezamenlijke sturing was op

achterstand op deze onderdelen van het project Uithofliin. De eer der aangekond84gide meer kos
worden enkel gehaald indien de stuurplanning wordt gehaald, die uitgaat van de start van de exploitatie in juli

2019. Aan de Raad en de Staten is de hoofdlijnenplanning gepresenteerd, die uitgaat van start van de exploitatie

in december 2019. De meerkosten bij start exploitatie in december 2019 bedr agen G 102 ml n.

De besluitvorming bij de start van het project Uithoflijn was gebaseerd op een MKBA (maatschappelijke kosten-

batenanalyse) waarbij een deel van het traject en een deel van de projectkosten buiten beschouwing bleven, en

op een financieel plan met een raming van de investeringskosten die niet compleet en niet realistisch was. De

Voorbereiding Exploitatie en Beheer (VEB) behoorden wel tot de scope van het project, maar de kosten daarvan

waren niet geraamd. Bovendien was er tot 2018 geen sluitende bestuurlijke afspraak wie de VEB-kosten zou

betalen. Ook waren kosten van voorbereiding, administratie en toezicht (zogenoemde VAT-kosten) taakstellend

en veel lager geraamd dan bij andere complexe binnenstedelijke (tram)projecten gebruikelijk is. De post

onvoorzien was lager dan een second opinion aangaf. Bij dergelijke uitgangspunten is de kans groot dat het

project niet binnen het beschikbaar gestelde budget kan worden gerealiseerd. Of andersom gesteld: als deze

kosten aan het begin wel geraamd waren, was de budgetoverschrijding nu niet zo groot geweest. De meerkosten

van U 84 mln. die eind 2017 [/ begin 2018 in beeld kwamen, I
kosten die eerder niet of te laag waren geraamd of niet aan het projectbudget waren toebedeeld. In september

2018 bleken bijvoorbeeld de kosten va&émn®EB (inclusief ver:t

Voor een efficiénte uitvoering van het project is het van belang dat de wensen en eisen van de toekomstig
beheerder ingebracht worden in de ontwerpfase, en niet later in het proces. Het BRU en vanaf 2015 de provincie
waren bij alle besluiten over het definitief ontwerp en het uitvoeringsontwerp betrokken en hadden in het gekozen
sturingsmodelv a na me&Sn st ur elovdldobndeg mogelijkhesidn @m hun inbreng tijdig te leveren. Echter,
dit kwam onder druk te staan. Dat blijkt bijvoorbeeld bij de voorbereiding van VEB die pas laat op gang kwam. In
2014 werd de codrdinatie van het Proefbedrijf (een onderdeel van VEB) met budget aan het project toegevoegd,
maar werd geen besluit genomen over de verantwoordelijkheid en de bekostiging van de uitvoering van het
Proefbedrijf. Pas eind 2017/ begin 2018 kwam een budget voor VEB (incl. uitvoering Proefbedrijf) beschikbaar.
De VEB kreeg te weinig aandacht van de Stuurgroep, waardoor dit onderdeel zich tot groot projectrisico
ontwikkelde. De inbreng vanuit de provincie als toekomstige ontvangstorganisatie was onvoldoende geborgd.
Daardoor is het risico ontstaan dat het project geconfronteerd wordt met aanvullende ontwerpeisen, met mogelijk
meerkosten en vertraging tot gevolg.

Een complicerende factor voor het project Uithoflijn is, dat een deel van de Uithoflijn gebouwd wordt in een
omgeving die sterk in beweging is. In het Stationsgebied worden tal van projecten tegelijkertijd gerealiseerd door
verschillende partijen met uiteenlopende belangen. Op het moment dat werd besloten de Uithoflijn aan te leggen,



had de gemeente al contracten gesloten met diverse andere partijen in het Stationsgebied. Ook De Uithof
(Utrecht Science Park) is een dynamische en complexe omgeving met specifieke knelpunten. Dat verhoogt de
complexiteit en het risicoprofiel van het project Uithoflijn en heeft geleid tot diverse wijzigingen in het project. Uit
het feit dat de meeste tussentijdse wijzigingen zich voordeden in het Stationsgebied en in De Uithof blijkt de hoge
mate van interactie met en afthankelijkheid van andere ontwikkelingen in deze gebieden.

Daarnaast is het project geconfronteerd met meerkosten, die tijdens de uitvoeringsfase van het project bekend
werden. Een groot project krijgt gebruikelijk tijdens de uitvoeringsfase te maken met onvoorziene
omstandigheden waarop gereageerd moet worden, bijvoorbeeld kabels en leidingen waarvan de precieze ligging
onbekend is. In de uitvoeringsfase van het project Uithoflijn is het aantal wijzigingen dat in de loop van het project
is aangebracht in het contract met BAM echter ongebruikelijk groot. Relatief veel wijzigingen zijn terug te voeren
op ontwerpwijzigingen of op onvoorziene omstandigheden. Het toevoegen van extra of andere werkzaamheden
aan een project van deze omvang, heeft gevolgen voor de projectkosten en de planning.

De rekenkamers wijzen er op dat er een grote kans is dat de meerkosten hoger wordenda n (G 8 @it bedtag .

is namelijk berekend op basis van de stuurplanning die ervan uitgaat dat alle nog resterende werkzaamheden
binnen de snelst mogelijke tijd worden gerealiseerd en dat de exploitatie in juli 2019 start. Wanneer dit niet
gehaald wordt en de exploitatie in december 2019 start (conform de bijgestelde hoofdlijnenplanning), dan

ontstaan extra meerkosten die geraamd zi bijstartalecember 2089 ml n .

dan G 102 ml n. 18honohebbehdeide averheden gezorgd voor dekking. Mocht ook deze datum
niet gehaald worden, dan kunnen de vertragingskosten nog verder oplopen. Ook zijn er nog onopgeloste geschil-
len met BAM die niet in het projectbudget zijn opgenomen. Bovendien is niet uit te sluiten dat tijdens het Test- en
Proefbedrijf nog gebreken aan het licht komen die niet binnen de post onvoorzien kunnen worden opgevangen.

Aanbeveling la: Presenteer aan de Raad en de Staten bij de besluitvorming over de start van een groot project
een complete en realistische raming van alle kosten, zodat zij in het kader van hun budgetrecht de kosten en
baten goed tegen elkaar af kunnen wegen. Betrek daarbij ook de kosten van relevante nevenprojecten, die nodig
zijn voor de realisatie van het project.

Aanbeveling 1b: Neem bij een groot project dat ontwikkeld wordt in een complexe omgeving, extra ruimte op in
de planning en het projectbudget voor tegenvallers; niet alleen voor onvoorziene omstandigheden binnen het
project, maar ook voor ontwikkelingen buiten de scope van het project, die de kosten en planning kunnen
beinvioeden.

2. Verdeling van taken en verantwoordelijkheden
Deelconclusie 2: De integrale verantwoordelijkheid en aansturing voor het totale project waren, zowel
bestuurlijk als ambtelijk, lange tijd onduidelijk en onvoldoende belegd.

Zowel de Bestuursovereenkomst 2012 als de besluiten bij de overgang van de taken van het BRU naar de
provincie hebben tot in 2016 geleid tot een onduidelijke en ongewenste positionering van de projectorganisatie
UHL, zowel in de relatie tot de Directieraad als in relatie tot de provinciale lijnorganisatie. Opvallend is dat de
wethouder Stationsgebied pas laat in het proces betrokken is bij de Stuurgroep. Ook de benodigde en herhaal-
delijke verduidelijking en uitbreiding van de projectopdracht en het pas in 2018 oprichten van het integrale MT
Werkend Tramvervoerssysteem, wijzen op de problemen die de bestuurlijke en ambtelijke aansturing van het
project parten hebben gespeeld.

De



Het project Uithoflijn wordt uitgevoerd in een complex speelveld, waarbij de gemeente, provincie en
projectorganisatie Uithoflijn ieder verantwoordelijk zijn voor een deel van de uitvoering. Het is daarom van groot
belang dat er een heldere verdeling van taken en verantwoordelijkheden is om het project zowel bestuurlijk als
ambtelijk te kunnen aansturen en dat onduidelijkheden in grensgebieden voortvarend en in constructief overleg
worden opgelost. De bestuurlijke verantwoordelijkheid voor het project Uithoflijn ligt bij de Stuurgroep, bestaande
uit de wethouder Mobiliteit van de gemeente en de gedeputeerde Mobiliteit van de provincie. De ambtelijke
verantwoordelijkheid ligt bij de Directieraad, bestaande uit directeuren van de gemeente en provincie en de
directeur van de projectorganisatie Uithoflijn.

De verdeling van taken en verantwoordelijkheden bij de bestuurlijke en ambtelijke aansturing kende naar het
oordeel van de rekenkamers op drie belangrijke onderdelen tekortkomingen. Ten eerste stuurden de Stuurgroep
en Directieraad onvoldoende integraal op alle onderdelen van het hele project Uithoflijn (oftewel het hele
werkende tramvervoersysteem, WTVS). Er werd voornamelijk gezamenlijk gestuurd op de taken en
verantwoordelijkheden van de projectorganisatie UHL en slechts gering op de taken en verantwoordelijkheden
van de afdeling OV van de provincie en de projectorganisatie Stationsgebied van de gemeente. De inrichting en
werkwijze van de Stuurgroep was hierdoor onvoldoende om tot integrale bestuurlijke aansturing van het hele
project Uithoflijn te komen. De wethouder Stationsgebied (die geen lid was van de Stuurgroep) was in 2015 en
2016 beperkt betrokken bij het project Uithoflijn, terwijldeb el angr i j kst e risicods voor het
(ook) in het Stationsgebied bevonden. Vanaf 2017 is de wethouder Stationsgebied meer betrokken via het
Bestuurlijk Overleg Uithoflijn-Stationsgebied resp. de Stuurgroep. Daarnaast valt op dat in de portefeuille van de
gedeputeerde veel rollen samenkomen (zowel opdrachtgever als opdrachtnemer OV en ook Control/Financién).
De integrale verantwoordelijkheid voor de ambtelijke aansturing van het WTVS is pas in 2018 formeel belegd
door het oprichten van een integraal MT Werkend Tramvervoersysteem en door het aanwijzen van de directeur
Beleid en Uitvoering als systeemverantwoordelijke voor het gehele OV van de provincie.

Gemeenteraad Provinciale Staten

College van B&W Stuurgroep Gedeputeerde Staten

Directie gemeente Directie provincie

Projectorganisatie Projectorganisatie Afdeling OV

Stationsgebied e.a. Uithoflijn

Contractpartners uitvoering
(BAM, CAF, Bombardier, etc.)

Sturingsmodel Uithoflijn (vereenvoudigde weergave)



Ten tweede was de ambtelijke aansturing in de Directieraad in 2015 en 2016 een terugkerend onderwerp van
discussie. Begin 2015 nam de provincie het opdrachtgeverschap voor de Uithoflijn over van het BRU. Dat had
gevolgen voor de aansturing van de projectorganisatie Uithoflijn. Deze werd in eerste instantie binnen de nieuw
opgerichte afdeling OV van de provincie gepositioneerd. Dit leidde tot onduidelijkheid over het sturingsmodel van
het project Uithoflijn. Begin 2016 werd de projectorganisatie Uithoflijn binnen de provincie organisatorisch apart
gepositioneerd, rechtstreeks onder een provinciale directeur. De relatie tussen de Directieraad en de voormalig
projectdirecteur UHL was in 2015 / 2016 moeizaam. Dat kwam door onduidelijkheden in de verdeling van rollen
en taken op directieniveau, maar ook doordat tot eind 2016 sprake was van een slechte onderlinge
verstandhouding tussen de voormalig projectdirecteur en de afdelingsmanager OV.

Ten derde was de positie van de Directieraad in de eerste drie projectplannen qua besluitvorming zwakker ten
opzichte van het sturingsmodel in de Bestuursovereenkomst. De Bestuursovereenkomst heeft over het
sturingsmodel onduidelijkheid veroorzaakt, doordat er sprake is van een discrepantie tussen de omschrijving en
het organogram (in bijlage). Dit heeft geleid tot discussies over de rol en positie van de Directieraad. Begin 2017
is de positie van de Directieraad verstevigd door een bekrachtiging van het organogram uit de
Bestuursovereenkomst. De discrepantie op dit punt in de Bestuursovereenkomst zelf is echter nog niet
weggenomen, ook niet in beide Allonges.

Aanbeveling 2a: Werk aan het begin van een groot project het gekozen sturingsmodel éénduidig uit en pas het
consequent toe. Leg helder vast wie welke taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden heeft. Bewaak dat
tijdens de uitvoering van het project volgens de afspraken wordt gewerkt en zorg dat periodiek wordt nagegaan of
de afspraken nog steeds passend en toereikend zijn. Zorg hierbij voor een goede verslaglegging.

Aanbeveling 2b: Zorg binnen het sturingsmodel dat de verschillende rollen van opdrachtgever en opdrachtnemer

gescheiden blijven en voorkom in de portefeuilleverdeling dat bestuurders bij zulke grote projecten meerdere

roll en vervullen. Alleen zo kunnen O6checks and bal ancesd ge
bezetting van een besluitvormend orgaan als de Stuurgroep alle relevante bestuurlijke verantwoordelijken aan

tafel zitten, opdat een goede informatievoorziening is geborgd en volledige integrale besluiten genomen kunnen

worden.

3. Samenwerking

Deelconclusie 3: De samenwerking tussen de gemeente, de provincie, de projectorganisatie en andere
direct betrokkenen bij het project Uithoflijn, waaronder de hoofdaannemer BAM, verliep moeizaam.
Het moamdn 60sSt ur end h eoavbldoendengefanetionpardaBestuurijkwerd er te weinig
betrokkenheid getoond of verantwoordelijkheid gevoeld voor nevenprojecten van de andere partner die voor het
einddoel i een rijdende tram i wel noodzakelijk waren. Hiermee is er onvoldoende invulling gegeven aan het
princi eworbebpersaj ect 0.

Aan het begin van het project is expliciet ggkoze n voor hatmemodeélur@® 6, waarbi]j de g e me
BRU (later de provincie) gezamenlijk het bestuurlijk en ambtelijk opdrachtgeverschap vervullen. Aan dit

sturingsmodel ligt een advies van begin 2012 ten grondslag, waarin is aangegeven dat gezamenlijke sturing de

partijen stimuleert om te sturen op het projectbelang. Ook i s aangegevenaman dtiwr enm@ ez o Gt
een Obeste veéaernahetr imrgojbagt & owe l het BRU al sn dset uwreemmeée nitse .
echter niet toegelicht in de Bestuursovereenkomst- (2012). (
benadering niet in de Bestuursovereenkomst opgenomen.
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Het moalmdn 6Sturend heeft in de praksitjpkhdoheol dbesde gebundbtet
de bestuurlijke samenwerking niet altijd voorop. Er was onenigheid tussen de gemeente en provincie over de

verdeling van de (meer)kosten in 2017, waarvoor een Zwaarwegend Advies moest komen. Ook stond het belang

van het project niet voorop bij de openbaarmaking van het rapport van de opvolgaudit begin 2018. Pas na het
Zwaarwegend Advies zijn af spr ak-leonodingopgenomenende thdedesAfoege voor he't
op de Bestuursovereenkomst (oktober 2018).

De samenwerking tussen de betrokken partijen was lange tijd moeizaam. Meerdere i en gedeeltelijk aan elkaar
gerelateerde i aspecten spelen hierbij een rol. Zo functioneerden de werkgroepen (waarin de samenwerking op
uitvoeringshiveau is vormgegeven) niet optimaal, omdat er onduidelijkheid was over de mandatering en
besluitvorming binnen de werkgroepen. Er was sprake van verstoorde onderlinge verhoudingen tussen de
provincie, gemeente, projectorganisatie en BAM. Dit was van negatieve invioed op de voortgang van het project.
Ook droeg het verschil tussen een projectorganisatie (POUHL) en een lijnorganisatie (provincie) bij aan
knelpunten in de samenwerking. De projectorganisatie is tijdelijk en wordt opgeheven zodra het project is
afgerond, terwijl de afdeling OV van de provincie de tramlijn voor jaren in beheer neemt en daarbij afhankelijk is
van keuzes die door de projectorganisatie in de realisatiefase gemaakt zijn. Dit onderstreept het belang dat de
afdeling OV c.q. de ontvangstorganisatie tijdig betrokken is en kan worden bij het project, onder meer in relatie tot
het Test- en Proefbedrijf.

Aanbeveling 3: Hanteer consequenthetg e k 0 z e n s t u rainnegns nsot dueolgbij@Somrderlinge

samenwer ki ng steeds depridcipes,g¢let op\hei gezamdnkike enpnaaischeppélijke belang

van dit project. Bespreek periodiek relevante nevenprojecte
raken. Zorg voor inzicht in de planning en riimghcods van de:

4. Opvolging aanbevelingen en adviezen
Deelconclusie 4: Er is onvoldoende opvolging gegeven aan adviezen en audits.

De adviezen van de Adviesraad en de aanbevelingen in de audits zijn vaak te laat en onvoldoende opgevolgd en
de betrokkenen hebben een beperkt lerend vermogen getoond. Hierdoor bleef de onduidelijkheid over rollen en
verantwoordelijkheden en de gebrekkige samenwerking onnodig lang voortbestaan.

In 2015 is een audit systeemintegratie uitgevoerd naar de realisatie van het hele werkend tramvervoersysteem en
de aansturing van het project Uithoflijn. Uit de audit kwamen aanbevelingen voor zowel de projectorganisatie
Uithoflijn als de provincie Utrecht. De ambtelijke aansturing vanuit de provincie van de opvolging van
aanbevelingen uit de audit systeemintegratie 2015 schoot ernstig tekort. De Directieraad had hierop ook toezicht
moeten houden, vanwege het gezamenlijke belang van het project. In de opvolgaudit die in het najaar van 2017 is
uitgevoerd, is geconstateerd dat de provincie geen opvolging heeft gegeven aan de aanbevelingen uit de eerste
audit uit 2015. Zo waren verschillende medewerkers binnen de provincie, van wie een relatie met de opvolging
kan worden verwacht, niet bekend met het auditrapport. Ook de Stuurgroep heeft onvoldoende grip gehouden op
de opvolging van aanbevelingen uit de audit 2015. Zo is de opvolging van de audit systeemintegratie (begin
2016) beperkt behandeld in de Stuurgroep. De Stuurgroep houdt wel beter grip op de opvolging van de
opvolgaudit van eind 2017.

De Adviesraad Tram is ingesteld om het project bij te staan in het borgen van de proceskwaliteit en een optimale
projectkwaliteit. De Adviesraad beoordeelt de voortgang van het project en geeft gevraagd en ongevraagd advies
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aan de gemeente en de provincie. In de periode 2014 tot en met september 2018 heeft de Adviesraad 19
schriftelijke adviezen uitgebracht. De Adviesraad had eerder een rol moeten krijgen bij de opvolging van de
bevindingen uit de opvolgaudit die eind november 2017 aan de Directieraad werd gepresenteerd. De Adviesraad
ontving het rapport van de opvolgaudit pas in maart 2018. Dit was nadat de opvolgaudit openbaar was gemaakt
en de gedeputeerde was afgetreden.

Een aantal verbetermaatregelen uit de opvolgaudit van eind 2017 is al eerder aangekaart in adviezen van de
Adviesraad uit 2014, 2015 en 2016. Zo is het volgens de opvolgaudit nodig om duidelijkheid te scheppen in rollen
en verantwoordelijkheden binnen de OV-organisatie van de provincie. Ook moet de OV-organisatie slagvaardiger
gemaakt worden door het bevorderen van kennisborging, een open cultuur en goed werkgeverschap. De
Adviesraad is al eerder op deze aspecten ingegaan, namelijk in een advies uit 2015 en een advies over een
6Toekomst vast e ubriedio20t6alméérsvartde latére adviezen van 2018 geeft de Adviesraad
daarom zelfs expliciet aan dat zij onvoldoende vertrouwen heeft dat de opvolging is geborgd. Naar aanleiding van
dit advies is het Verbeterplan aangescherpt en is een aantal verbetermaatregelen uitgevoerd. Daardoor heeft de
Adviesraad meer vertrouwen gekregen dat de aanbevelingen goed worden opgepakt.

De rekenkamers vinden het noodzakelijk periodiek evaluaties en audits uit te (laten) voeren om na te gaan of de
realisatie van het project op schema ligt. De instelling van een Adviesraad die kritisch de realisatie van het project
volgt en gevraagd en ongevraagd advies geeft, is een goed initiatief. Hiermee worden eventuele problemen in de
uitvoering zichtbaar en kan hier ambtelijk en bestuurlijk op gestuurd worden. Voorwaarde voor een goede
opvolging is wel dat concreet wordt afgesproken wie moet zorgen dat de adviezen en aanbevelingen worden
opgevolgd en dat periodiek wordt nagegaan hoe het daarmee staat. Daarnaast vraagt dit om een open houding
van betrokkenen die in onderling vertrouwen willen leren van zaken die nog niet goed gaan.

Aanbeveling 4: Zorg voor borging van de opvolging van adviezen. Bij de inrichting en uitvoering van grote
projecten als de Uithoflijn zijn (ongevraagde) adviezen van bijvoorbeeld een Adviesraad van groot belang.
Daarom is het goed dat bij grote projecten altijd een adviesraad wordt ingesteld. De Stuurgroep en de
Directieraad dienen vast te leggen hoe over adviezen en aanbevelingen wordt besloten en concrete afspraken te
maken wie voor opvolging verantwoordelijk is. Vooraf dient vastgelegd te worden dat adviezen die het sturings-
model of de uitvoering, planning en kosten van het project raken, in ieder geval altijd met de Raad en de Staten
worden gedeeld. De voortgang daarvan dient actief in de Stuurgroep en de Directieraad te worden bewaakt.

5. Voortgangsinformatie realisatie Uithoflijn
Deelconclusie 5: De informatievoorziening aan de Stuurgroep en Directieraad en in het verlengde hiervan
de colleges van B&W en GS over de voortgang van het project was gebrekkig.

De voortgangsinformatie betrof in onvoldoende mate de volledige scope van het project Uithoflijn; essentiéle
informatie over deel- en nevenprojecten kwam niet systematisch aan de orde en was soms niet actueel.

De informatievoorzieningover de voortgang en wasbjdecstartivan het projectbgzici t hof | i j n
goed ingericht: wie welke informatie moet aanleveren is in afspraken vastgelegd. De inhoud en het integrale

karakter van de informatievoorziening kende tot en met 2017 echter aanzienlijke tekortkomingen. De

informatievoorziening over de voortgang van het gehele project Uithoflijn, het realiseren van een Werkend

Tramvervoersysteem Uithoflijn (WTVS, inclusief de provinciale en gemeentelijke deelprojecten), kwam in de

Stuurgroep en de Directieraad onvoldoende samen aan de orde. Dit maakte het voor de Stuurgroep lastig om
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integraal te sturen op alle onderdelen van het WTVS. De Stuurgroep heeft in dit kader diverse keren om meer
informatie gevr aadedplanmingeen kosten san dedJihsflijnv o o r

De Bestuursovereenkomst tussen gemeente en provincie richt zich op de realisatie van een WTVS. Hierin staan

de aanschaf van trammaterieel en de aanleg van de traminfrastructuur centraal. De uitvoering daarvan is

ondergebracht bij de projectorganisatie Uithoflijn. De realisatie van de Uithoflijn hangt ook samen met tal van

deel- en nevenprojecten. Om de realisatie adequaat te monitoren is dan ook voortgangsinformatie nodig over die

deel- en nevenprojecten. Knelpunten bij deel- en nevenprojecten die buiten de directe opdracht aan de
projectorganisatie Uithoflin lagen,end e r i si codés daarvan voor de realisatie en
niet altijd voldoende en op tijd in beeld. Onder andere de voortgangsinformatie voor de wethouder in de

Stuurgroep over de Voorbereiding van exploitatie en beheer en de Nieuwe Tramremise door de provincie was

onvoldoende.Hi er ont wi kkel den zich grote risicobdés voor het project
op de aanleg van de Uithoflijn in het Stationsgebied waar de gemeente verantwoordelijk voor was, niet voldoende

aan bod in de stuurgroep waardoor deze informatie voor de gedeputeerde onvoldoende bekend was.

De Directieraad ontvangt veel informatie, maar die informatie was op onderdelen niet op orde en de
informatievoorziening verliep niet conform afspraken. De kwartaalrapportages van de projectorganisatie Uithoflijn
aan de Directieraad waren niet altijd van voldoende kwaliteit. Daarnaast werd de Directieraad niet altijd voldoende
geinformeerd over alle zaken die betrekking hebben op een volledig WTVS. Dit vertaalde zich weer in
tekortkomingen in de informatiepositie van de Stuurgroep, aangezien de Directieraad in belangrijke mate bepaalt
welke informatie de Stuurgroep krijgt.

De Stuurgroep informeert GS en B&W periodiek over de voortgang, de stand van zaken en de aanstaande
mijlpalen van het project Uithoflijn. Deze bestuurlijke voortgangsrapportages werden tot 2018 vaak met een
vertraging van 2 tot 3 maanden aan GS en B&W aangeboden. Ook het moment van agendering in GS en B&W
verschilde, waardoor de informatiepositie van GS en B&W ook verschilde. Vanaf 2017 is de agendering meer
gelijktijdig en vanaf 2018 worden GS en B&W tijdig geinformeerd.

Aanbeveling 5: Zorg ervoor dat de integrale projectplanning en de voortgangsrapportages zijn samengesteld op
basis van alle noodzakelijke integrale voortgangsinformatie over het volledige grote project. Bewaak de afspraken
over de informatievoorziening en evalueer periodiek of de informatievoorziening nog adequaat is.

6. Informatievoorziening aan Raad en Staten
Deelconclusie 6: De informatievoorziening aan Raad en Staten over het project Uithoflijn vertoonde
belangrijke tekortkomingen. Dit heeft de controlerende rol van de Raad en de Staten bemoeilijkt.

De afspraken tussen B&W en de Raad alsook de afspraken tussen GS en de Staten over de (openbare en
geheime) informatievoorziening over de uitvoering van de Uithoflijn zijn duidelijk in opzet. Ook zijn specifieke
afspraken gemaakt over de informatievoorziening omtrent het project Uithoflijn, zoals het aanleveren van
halfjaarlijkse voortgangsrapportages. Deze voortgangsrapportages waren veelal onvoldoende tijdig. Tot begin
20187 het moment waarop werd overgegaan naar de kwartaalrapportages i zat er gemiddeld ruim vier maanden
tussen de periode waarover de halfjaarlijkse voortgangsrapportages rapporteerden en het moment waarop deze
werden aangeboden. Een voortgangsrapportage voor het tweede halfjaar van 2015 werd helemaal niet aan de
Raad gestuurd. Over het jaar 2017, waarin zich de belangrijkste ontwikkelingen voordeden met betrekking tot
planning en kosten, werd pas in april 2018 gerapporteerd aan de Raad en de Staten, terwijl er medio 2017 wel
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een concept-rapportage beschikbaar was voor dat eerste halfjaar. De voortgangsrapportages aan de Raad en de
Staten waren tevens onvoldoende vergelijkbaar en begrijpelijk, bijvoorbeeld in relatie tot de omvang van het
project en de kosten(ontwikkeling). Tezamen heeft dit de controlerende rol van de Raad en de Staten bemoeilijkt.

Ook de tussentijdse informatievoorziening was op belangrijke momenten onvoldoende begrijpelijk. Zo bleek in de

eerste helft van 2018 bij meerdere Statenleden verwarring te bestaan over de relatie tussen de twee soorten

planningen (stuur- en hoofdlijnenplanning) en de daarbij behorende kosten. De Staten hadden toen reeds

besloten over de herijking van kosten en planning. Een ander concreet voorbeeld betreft de kosten voor de

voorbereiding van exploitatie en beheer (VEB). Over de hoogte daarvan kregen de Raad en de Staten lange tijd

geen informatie. Medio 2016 waren op ambtelijk niveau binnen de provincie reeds onderbouwde ramingen

beschi kbaar die deze kosten schatten op ci rmaseind20270n ml n . De
beslotenheid geinformeerd.

De informatie aan de Raad en Staten is op meerdere momenten niet gelijktijdig en/of gelijksoortig geweest. Zo
zaten er soms meerdere weken tussen de momenten waarop de Raad en Staten een voortgangsrapportage
ontvingen en werden de Staten een week later dan de Raad in het openbaar geinformeerd over de herijking van
de planning en financién. Met betrekking tot de gelijksoortigheid van de informatie werd, bijvoorbeeld eind 2017,
de opbouw van de meerkosten anders gecommuniceerd aan de Raad en Staten. Dit laatste wordt ook bevestigd
door de second opinion (van het onderzoeksbureau Procap) op de meerkosten van het project Uithoflijn.

De Raad en Staten hebben regelmatig informatie ontvangen in beslotenheid of onder geheimhouding. Echter,
deze geheime informatievoorziening blijkt voor beide gremia deels niet navolgbaar als gevolg van onvolledige
verslaglegging, hetgeen niet conform afspraken en protocollen is. Bij de Raad speelt dat er verschillende
raadsinformatiebijeenkomsten zijn gehouden waarvan geen notulen beschikbaar zijn. In sommige gevallen is er
enkel een impressieverslag opgesteld. Bij de Staten speelt dat er geen notulen werden gemaakt van besloten
vergaderingen.

Aanbeveling 6:

a. Zorg voor een realistische, tijdige en consistente opstelling van de omvang en voortgang van een groot
project v.w.b. de planning, kosten(ontwikkeling) en risico® aan de Raad en de Staten.

b. Zorg dat de Raad en de Staten voor hen relevante adviezen van de Adviesraad ontvangen, zodat ook op
deze wijze inzicht kan worden verkregen in de voortgang van het groot project (conform aanbeveling 4).

c. Zorg dat voortgangsrapportages binnen een maand aan de Raad en de Staten gestuurd worden.

d. Zorg dat vanaf de start van een gezamenlijk groot project de informatievoorziening aan de Raad en de
Staten gelijktijdig en gelijksoortig plaatsvindt.

Aanbeveling 7a aan de Gemeenteraad:
Laat de griffie standaard zorgen voor verslagen van raadsinformatiebijeenkomsten, opdat de verstrekte informatie
en de bespreking voor raadsleden herleidbaar zijn.

Aanbeveling 7b aan Provinciale Staten:

Laat de griffie standaard i conform het protocol geheimhouding i zorgen voor verslagen van bij besloten
bijeenkomsten, opdat inzichten en besluitvorming voor statenleden herleidbaar zijn.
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