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Voorwoord

De Zuidelijke Ringweg Groningen is de belangrijkste toegangsweg tot de stad Groningen en
tegelijkertijd een belangrijke verbindingsweg van oost naar west (en vice versa) in het noorden van
ons land. Om de verkeerssituatie op deze ringweg te verbeteren, zijn er sinds 2007 verkenningen
uitgevoerd en voorbereidingen getroffen. Met het niet doorgaan van de Zuiderzeelijn (eind 2007)
bleek het Regio Specifiek Pakket een mooie gelegenheid om de daad bij het woord te voegen en
daadwerkelijk te starten met het project Aanpak Ring Zuid. Doelstellingen van dit project zijn de
doorstroming en de veiligheid van het verkeer op deze weg verbeteren, de bereikbaarheid van de
regio en de stadsdelen optimaliseren, de leefomgeving rond deze weg verbeteren en bijdragen aan
de ruimtelijke kwaliteit van de stad Groningen.

In 2017 ging de schop de grond in en is gestart met de uitvoering van het project. Deze uitvoering
was lastiger dan beoogd, zo bleek in 2018. De planning liep uit en de kosten stegen. Vanuit de
provincie Groningen was een extra financiéle bijdrage nodig. Onze commissie is ingesteld om
onderzoek te doen naar de oorzaken van de kostenoverschrijdingen van de Aanpak Ring Zuid (ARZ).
In het rapport dat voor u ligt presenteren we de uitkomsten van ons onderzoek.

In ons onderzoek hebben we een reconstructie gemaakt van het verloop van het project. We hebben

in dit rappor:t de belangrijkste gebeurtenissen besch
Groningend6 in 2007 tot en met het afsluiten van de
partijen van ARZ (Rijkswaterstaat, provincie Groningen en gemeente Groningen) en de aannemers

van de Combinatie Herepoort (CHP) in 2021.

We concluderen in dit rapport dat i met de wijsheid van nu i de afspraak dat Rijkswaterstaat als
aanbestedende dienst optreedt en verantwoordelijk is voor de uitvoering en de provincie
verantwoordel ijKk i s voor de financi xzl e risicods

De consequenties van deze afspraak zijn bij de start van het project onvoldoende doorleefd. Dit heeft
geleid tot een onvoldoende gezamenlijk mechanisme om mogelijke kostenoverschrijdingen tijdig te
signaleren en risicobds effectief te beheer sen.
gekomen van ernstige nalatigheid of van verwijtbaar handelen. Wel heeft de Aanpak Ring Zuid te
maken gekregen met tegenslagen die inviloed hebben op de looptijd van het project en op het
financiéle resultaat.

We zien tevens redenen om trots te zijn op dit project. Er staan relevante maatschappelijke baten
tegenover de projectmatige kosten. De verdiepte ligging en de tunneldeksels hebben een positief
effect op de ruimtelijke kwaliteit. Bovendien is het gelukt om de regionale werkgelegenheid een impuls
te geven. Dit laat echter onverlet dat vanwege de langere uitvoeringsduur veel mensen in de
omgeving van het projectgebied worden geconfronteerd met veel overlast.

Al's I es voor de toekomst geven we aan dat finan
het opdrachtgeverschap. We adviseren om voor de komende periode te komen tot een verdeling van
mogelijke toekomstige of resterende financiéle risico® op basis van de financiéle bijdrage die elk van
de partijen (Rijk, provincie en gemeente) heeft geleverd aan dit project. Daar hoort een systematiek
bij waarbij elke partij baat heeft bij strakke gezamenlijke risicobeheersing en waarbij evenwicht wordt
aangebracht tussen 6wie bepaaltd en O6wie betaal
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Dit betekent dat het Rijk en de gemeente (naast de provincie) medeverantwoordelijkheid dienen te
dragen voor mogelijke toekomstige f i nanhetitataledbudgei
voor de Aanpak Ring Zuid. Ook achten we het redelijk dat de provincie voor de geinvesteerde
middelen in de Aanpak Ring Zuid gebruik kan maken van het btw-compensatiefonds. Hiervoor zal het
ministerie van lenW gezamenlijk met de provincie moeten optrekken om binnen het Rijk tot een
oplossing te komen.

Tot slot spreken we op deze plaats onze dank uit aan allen die hebben bijgedragen aan de uitvoering
van onze opdracht. Voor ons onderzoek hebben we documenten hebben bestudeerd en gesprekken
gevoerd op ambtelijk en bestuurlijk niveau. Deze gesprekken waren zonder uitzondering constructief,
informatief en plezierig. We konden rekenen op vlotte medewerking van provincie, Rijkswaterstaat,
gemeente en andere betrokken partijen bij het opvragen van informatie. We danken alle partijen en
gesprekspartners voor deze plezierige medewerking.

We hopen dat op basis van de aanbevelingen in dit rapport de betrokken partijen op een goede manier
invulling kunnen geven aan de verantwoordelijkheden om daarmee gezamenlijk de Aanpak Ring Zuid
voortvarend en succesvol af te ronden, zodat mensen die zich dagelijks inzetten voor de realisatie
van de Ring Zuid trots kunnen zijn op dit project.

De Commissie van onderzoek
kostenoverschrijdingen Aanpak Ring Zuid

Johan Remkes, voorzitter
Caspar van den Berg
Leentje Volker
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1. Opdracht en aanpak onderzoek

1.1. Aanleiding

In november 2009 ondertekenen Rijkswaterstaat, de provincie Groningen en de gemeente Groningen
de Bestuursovereenkomst voor de ombouw van de Zuidelijke Ringweg Groningen?. Dit project maakte
onderdeel uit van het Regio Specifiek Pakket (RSP) dat in juni 2008 tot stand is gekomen na het niet
doorgaan van de Zuiderzeelijn. De ombouw van de Zuidelijke Ringweg Groningen moet de
doorstroming en de veiligheid van het verkeer op deze weg verbeteren, de bereikbaarheid van de
regio en de stadsdelen verbeteren, de leefomgeving rond deze weg verbeteren en bijdragen aan de
ruimtelijke kwaliteit van de stad Groningen.

Na ondertekening van de Bestuursovereenkomst in 2009 vindt planuitwerking van een
voorkeursvariant plaats. In 2014 ondertekenen Rijkswaterstaat, de provincie Groningen en de
gemeente Groningen de Realisatieovereenkomst. Daarop volgt de marktbenadering en wordt de
uitvoering in 2016 gegund aan Combinatie Herepoort. 2017 staat vervolgens in het teken van de
contractuele herijking en de ontwikkeling van het definitief ontwerp. In 2018 blijkt de uitvoering
lastiger dan beoogd: de planning schuift vooruit en de kosten stijgen. Na onderzoek van de
Commissie-Hertogh en de Taskforce Financién werken de aannemer en de publieke partijen in 2020
toe naar een Vaststellingsovereenkomst.

1In de periode van onderhandelingen over het RSP wordt gesproken over de ombouw vande & ui del i j ke Ri ngwegb®o.

krijogt het project de.naam 6Aanpak Ring Zui dbd
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Gedeputeerde Staten (GS) van Groningen kondigen begin 2021 in een debat met Provinciale Staten
(PS), over een extra financiéle bijdrage van de provincie, aan dat er onderzoek gedaan zal worden
naar de oorzaken van de kostenoverschrijdingen.

Voor het onderzoek naar oorzaken van de kostenoverschrijdingenisde o6 Commi ssi e van
kostenoverschrijdingen Aanpak RBsamgngesteld, drider (eldingevam a :
Johan Remkes en met de commissieleden: Caspar van den Berg (Rijksuniversiteit Groningen,
hoogleraar Bestuurskunde) en Leentje Volker (Universiteit Twente, hoogleraar Bouwmanagement).
Lysias Advies heeft de commissie ondersteund en het onderzoek begeleid. Het onderzoek is gestart

in september 2021. De heer Remkes is in januari 2022 gestart met zijn rol als voorzitter.

1.2. Opdracht en doel van het onderzoek

Het doel van het onderzoek is om te achterhalen wat de oorzaken zijn van de kostenoverschrijdingen
bij de Aanpak Ring Zuid. Daarnaast is de doelstelling van het onderzoek antwoord te krijgen op de
vraag in hoeverre partijen bij het sluiten van overeenkomsten rekening hebben gehouden met de
mogelijke consequenties van kostenoverschrijdingen.

Onderwerpen van onderzoek zijn de aandacht voor en de afspraken die in het verleden zijn gemaakt

or

over de verdeling van rollen, verantwoordelijkheden

wijze waarop en de mate waarin gemaakte afspraken wel of niet zijn nagekomen en de beheersing
van risicobds

Daarnaast is dit onderzoek bedoeld om in beeld te brengen of de wijze van samenwerking, de
rolverdeling en de rolinvulling door de verschillende partners hebben bijgedragen aan
overschrijdingen in tijd en geld, danwel hebben bijgedragen aan beheersing van de kosten, en of
partijen op een redelijke manier zijn omgegaan met kostenoverschrijdingen.

Het onderzoek is gericht op leren van het verleden en op lessen trekken voor de toekomst, zowel
voor het project Aanpak Ring Zuid, als voor toekomstige projecten.

1.3. Aanpak van ons onderzoek

I n het 6l nstel |l i nwgas bnelesdoekikto sCemmivesise hr i j di ngean Aanpeze

31 augustus 2021 zijn afspraken vastgelegd over het opdrachtgeverschap, de taak en de
samenstelling van de commissie.

De Commissaris van de Koning van de provincie Groningen is de bestuurlijk opdrachtgever van de
commissie. De vraagstelling van het onderzoek en de samenstelling van de commissie zijn afgestemd
met de direct betrokken partijen: het ministerie van Infrastructuur en Waterstaat en Rijkswaterstaat.

De commissie heeft in de eerste fase van haar onderzoek een onderzoeksprotocol opgesteld. In dit
protocol is het doel van het onderzoek beschreven, zijn de afspraken over het opdrachtgeverschap
vastgelegd, zijn de onderzoeksvragen opgenomen, is vastgelegd hoe de commissie het onderzoek
gaat aanpakken en zijn afspraken opgenomen over communicatie, vertrouwelijkheid en de omgang
met het onderzoeksdossier.



Onderzoeksperiode

Het onderzoek richt zich op de periode van de totstandkoming van het Regio Specifiek Pakket

(juni 2008) (inclusief de 6 Ver kenning Zui del i j k die ddaraang woergfga&gd asni nger
uitgevoerd), tot en met het afsluiten van de Vaststellingsovereenkomst tussen de publieke partijen

van de Aanpak Ring Zuid (ARZ) en de aannemers van Combinatie Herepoort (CHP) in januari 2021.

Onderzoeksvragen

Het instellingsbesluit van de provincie Groningen van 31 augustus 2021 bevat de onderzoeksvragen,

zoals deze aan de commissie zijn voorgelegd. Provinciale Staten zijn hierover geinformeerd tijdens

de Stateninformatiedag op 1 september 2021.Da ar bi j i s 00k deaompissiealerreimte d at A
heeft om, in afstemming met de opdrachtgever te komen tot verfijning van de onderzoeksvragen. o

De commissie heeft op basis van het vooronderzoek de volgende onderzoeksvragen geformuleerd:

Formulering onderzoeksvragen zoals vastgesteld door de commissie op 25 januari 2022

1. Opzet:

a. Wat hebben partijen (publieke partijen: provincie Groningen, gemeente Groningen, Min. lenW en
RWS; en de marktpartij/opdrachtnemer: CHP) op welk moment met elkaar afgesproken?

b. In hoeverre zijn bij de totstandkoming van de achtereenvolgende overeenkomsten (RSP-convenant,
Bestuursovereenkomst (BOK) in 2009 en Realisatieovereenkomst (ROK) in 2014) afspraken
gemaakt over rollen, verantwoordelijkheden, varianten van het ontwerp, begrotingen, financiéle
mogelijkheden, risicoverdeling, een scenario van kostenoverschrijdingen en over consequenties van
afwijkingen op deze onderwerpen?

2. Werking:

a. Op welke wijze is door partijen uitvoering gegeven aan de gemaakte afspraken in het RSP, de BOK
en de ROK, en in projectplannen en plannen van aanpak in het verlengde van deze
overeenkomsten?

b. Hoe functioneerde het governancemodel en hoe hebben partijen invulling gegeven aan hun rollen en
verantwoordelijkheden (waaronder de sturende rol van de stuurgroep en de rolinvulling door
controlerende organen [voor zover dit laatste niet wordt beantwoord door onderzoek van de
Noordelijke Rekenkamer en de Rekenkamer Groningen?2.])?

3. Kostenoverschrijdingen:
a. Watis de omvang van de kostenoverschrijding? (Waar bestaan de kostenoverschrijdingen uit?)
b. Welke aspecten hebben een rol gespeeld in het ontstaan van kostenoverschrijdingen?

4. Kostenoverschrijdingen i.r.t. de werking van gemaakte afspraken:

a. Zijn partijen op een redelijke manier omgegaan met kostenoverschrijdingen en de consequenties
daarvan? (Heeft de wijze van samenwerking, de verdeling van rollen en de invulling van de rollen
door de verschillende partners van ARZ bijgedragen aan overschrijdingen in tijd en geld en zo ja,
in welke mate, dan wel bijgedragen aan een beheersing van de kosten?)

b. Heeft iedere partij op een redelijke manier invulling gegeven aan de eigen verantwoordelijkheid en
is het eindresultaat, zoals overeengekomen in de Vaststellingsovereenkomst, in verhouding met een
ieders verantwoordelijkheid?

5. Welke lessen zijn i na beschouwing van het brede perspectief van opdrachtgevende partijen en
opdrachtnemer (markt/aannemer) i op het gebied van samenwerking te trekken?

6. Welke aanbevelingen doet de onderzoekscommissie-Remkes aan de verantwoordelijke partijen, in
termen van wat nodig is om op een goede manier invulling te geven aan de eigen verantwoordelijkheid?

2 Zie de rapportage 61 n de ban van de Ringweg, Onderzoek naar deuiigai or mat i
de Noordelijke Rekenkamer en de Rekenkamer Groningen, van 14 februari 2022.
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De commissie heeft aan de opdrachtgever de suggestie gedaan de gewijzigde onderzoeksvragen (na
vaststelling door de commissie) voor te leggen aan Provinciale Staten met de uitnodiging een
zienswijze in te dienen. Deze suggestie heeft geen opvolging gekregen.

Onderzoeksfasen

De commissie heeft het onderzoek gefaseerd uitgevoerd. De eerste fase betrof een vooronderzoek,
waarin een documentenstudie is uitgevoerd en een reconstructie is opgesteld. Voor de
documentenstudie heeft de commissie de rapportages benut van de eerder uitgevoerde onderzoeken,
waaronder de rapportage van de Commissie-Hertogh (december 2018), de rapportage van de
Taskforce Financién (o.l.v. Hertogh, februari 2020) en de second opinions op het risicoprofiel van het
project door Horvat & Partners (in 2014 en in 2020). Daarnaast heeft de commissie de bestuurlijke
afspraken en overeenkomsten tussen de publieke partners en de contractafspraken met de
opdrachtnemer (CHP) geanalyseerd. Na ondertekening van een geheimhoudingsverklaring heeft de
commissie inzage gekregen in de relevante documenten over de aanbestedingsprocedure. Het
overzicht van geraadpleegde documenten is opgenomen in bijlage 3.

Het documentenonderzoek leidde tot een voorlopig beeld (reconstructie) van de gemaakte afspraken,
de rolinvulling door de verschillende partijen en het ontstaan van de kostenoverschrijdingen.

Na de documentenstudie heeft Lysias gesprekken gevoerd met betrokkenen op ambtelijk niveau,
gericht op het verder inzichtelijk maken van het feitelijke verloop van het proces en het verder
aanvullen en verifiéren van de reconstructie. Op basis van de uitkomsten van het vooronderzoek
heeft de commissie de hiervoor weergegeven onderzoeksvragen vastgesteld.

In de tweede fase van het onderzoek heeft de commissie ambtelijke en bestuurlijke gesprekken
gevoerd om te komen tot een nadere duiding en toetsing van de resultaten uit het vooronderzoek.
Ter voorbereiding op deze gesprekken ontvingen de gesprekspartners een uitnodiging met een
toelichting op het doel van het onderzoek, de onderwerpen van gesprek en een toelichting op de wijze
van verslaglegging.

Van de interviews tijdens de tweede fase zijn gespreksverslagen opgesteld, die ter controle zijn
voorgelegd aan de geinterviewden (zie het interviewprotocol dat als bijlage 1 is opgenomen). De door
de gesprekspartners gecorrigeerde verslagen zijn gebruikt voor de oordeelsvorming door de
commissie. Het overzicht van gesprekspartners is opgenomen als bijlage 2.

De commissie bracht op 21 maart 2022 een werkbezoek aan het project Aanpak Ring Zuid, waarbij
de projectdirecteur een toelichting gaf op de voortgang van het project.

Tijdens de analyse- en rapportagefase heeft de commissie, op basis van de bevindingen uit de
documentenstudie en de interviews, de onderzoeksresultaten geordend en geanalyseerd en de
rapportage opgesteld. De commissie heeft het feitelijike deel van het conceptrapport voorgelegd aan
de ambtelijk liaisons van de provincie Groningen, Rijkswaterstaat en het ministerie van Infrastructuur
en Waterstaat. Zij zijn in de gelegenheid gesteld een check te doen op de feitelijke juistheid.
De reacties op deze feitencheck zijn door de commissie zorgvuldig beoordeeld. Opmerkingen zijn
verwerkt voor zover dat in de ogen van de commissie wenselijk was in het kader van de feitelijke
juistheid en evenwichtigheid van het rapport.



De opdrachtgever is in de gelegenheid gesteld een bestuurlijke reactie te geven op het rapport van
de commissie. Gelet op de positie van het ministerie van lenW/Rijkswaterstaat in het onderzoek, en
in lijn met de afspraken die bij de start van het onderzoek zijn gemaakt, heeft de commissie ook de
directeur-generaal Rijkswaterstaat en de directeur-generaal Mobiliteit in de gelegenheid gesteld een
gezamenlijke bestuurlijke reactie te geven op het onderzoeksrapport. De bestuurlijke reactie van de
provincie Groningen, evenals de bestuurlijke reactie van het ministerie van lenW/Rijkswaterstaat
maken deel uit van dit eindrapport dat vervolgens aan de opdrachtgever is aangeboden op 24 juni
2022.

Het is vervolgens aan de opdrachtgever om, in samenspraak met Provinciale Staten, te bepalen op
welke wijze het onderzoeksrapport wordt besproken in Provinciale Staten en de eventuele rol van de
commissie daarbij. Op verzoek van de opdrachtgever is de commissie desgewenst bereid de
rapportage toe te lichten in het college van Gedeputeerde Staten en aan Provinciale Staten of de
Staten(commissie).

1.4. Leeswijzer

Het volgende hoofdstuk schetst op hoofdlijnen de belangrijkste gebeurtenissen tijdens de gehele

onderzoeksperiodevanafde6 Ver kenning Zui del i j K2807Reh dedotsemmgdko®im® ni n g e

van het Regio Specifiek Pakket (juni 2008), tot en met het afsluiten van de Vaststellingsovereenkomst
tussen de publieke partijen van de Aanpak Ring Zuid (ARZ) en de aannemers van de Combinatie
Herepoort (CHP) in januari 2021.

Uit het onderzoek zijn vier kritische perioden naar voren gekomen. De hoofdstukken 3, 4, 5 en 6
bevatten de reconstructies van de ontwikkelingen gedurende deze perioden. Deze reconstructies zijn
gebaseerd op de documenten die geraadpleegd zijn voor dit onderzoek, aangevuld met uitkomsten
van gesprekken die de commissie heeft gevoerd. In hoofdstuk 7 komt de hoofdlijn van de financiéle
ontwikkelingen aan bod. Het zevende hoofdstuk betreft het laatste hoofdstuk van het feitelijke deel
van dit rapport. Hoofdstuk 8 bevat de beantwoording van de onderzoeksvragen, waarna in hoofdstuk
9 de conclusies, aanbevelingen en enkele meer algemene lessen op basis van dit onderzoek zijn
uitgewerkt.

De informatievoorziening aan de gemeenteraad en aan Provinciale Staten komt beperkt aan bod in
dit rapport. Hier is apart onderzoek naar gedaan door de Noordelijke Rekenkamer en de Rekenkamer

Groningen. Dit Rekenkameronderzoek heeft geresulteerd in de rapportage 6 | n de ban
Ringweg, Onderzoek naar de informatievoorzieningove r de Aan p a kvanRlé felyuaiz 2022d 6

Ter toelichting op de verschillende gremia die in dit rapport aan bod komen, is op de volgende pagina
een schematische weergave opgenomen van de projectorganisatie, zoals deze is ingericht voor de
realisatiefase na gunning van de opdracht aan de aannemers van Combinatie Herepoort (CHP).

\
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Provinciale Gemeente- Tweede
Staten raad Kamer
Minister
Gedeputeerde College van Directeur- oo -.
Staten BenW generaal RWS

P |

| |

Bestuurlijke opdrachtgevers
--- Stuurgroep: — HIDGPO — HIDVWM
Gedeputeerde [voorzitter), Wethouder en HID RWS-NN

Ambtelijk opdrachtgevers & ambtelijk opdrachtnemers

Directeurenoverleg (DO) Portfolio- .
Directeur provincie, directeur gemeente, | manager || Directeur
directeur RWS en projectdirecteur [voorzitter)
Eigenstandig
Projectcontrol
Projectdirecteur
Technisch Project- Contract- Omgevings- Diverse VCNON
Management | beheersing |management |management afdelingen

Opdrachtnemer hoofdbouwcontract
Netwerkbeheerders
Overige opdrachtnemers

Figuur: Sturingsmodel Aanpak Ring Zuid Realisatiefase na gunning in 2016

Zoals blijkt uit bovenstaande weergave, staan de provincie Groningen, de gemeente Groningen en
het Rijk gezamenlijk aan de lat voor het nemen van besluiten. Voor alle belangrijke besluiten is
goedkeuring vereist van de drie partners.

In de stuurgroep zijn de bestuurlijk opdrachtgevers vertegenwoordigd en worden de beslissingen
genomen over de uitvoering. De provincie vervult de rol van voorzitter van de stuurgroep.
Het directeurenoverleg zorgt voor de voorbereiding van de besluitvorming door de stuurgroep.
De projectdirecteur is voorzitter van het directeurenoverleg. In de overige onderdelen van de
projectorganisatie participeren vertegenwoordigers van RWS Noord-Nederland (RWS NN),
de provincie Groningen en de gemeente Groningen.

Een nadere toelichting op de governance is opgenomen in paragraaf 4.7.



2. Tijdlijn en kritische perioden

2.1. Tijdlijn belangrijkste gebeurtenissen 200 7> 2021

Zoals beschreven in het vorige hoofdstuk, richt het onderzoek van de commissie zich op de periodevande 6 Ver kenning Zui delij ke Rin
(2007) en de totstandkoming van het Regio Specifiek Pakket (juni 2008) tot en met het afsluiten van de Vaststellingsovereenkomst tussen de publieke

partijen van de Aanpak Ring Zuid (ARZ) en de aannemers van Combinatie Herepoort (CHP) in januari 2021. De belangrijkste gebeurtenissen gedurende

deze periode zijn weergegeven in onderstaande figuur.

























































































































































































































































































































