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Behandeld door team Directie

Onderwerp: Afdoening toezegging gedaan in de vergadering van de Staten-
commissie FCBE van 30 maart 2022 over conclusie en lessen uit de casus zand

Geachte voorzitter/leden,

In onze brief van 1 maart 2022, kenmerk 9/5.9/2022000330, hebben wij u gein-
formeerd over onze constatering dat informatie in onze brief van 21 september
2021, kenmerk 38/5.3/2021001683, over de stand van zaken met betrekking tot
de zandwinning op een aantal punten onjuist en onvolledig was. Dit dossier kent
verschillende aspecten waarop wij als college handelen en gehandeld hebben.
Kort samengevat gaat het om drie aspecten.

1. De politieke verantwoording over de inhoud. Daartoe hebben wij de brief van
1 maart 2022 gestuurd die op 30 maart 2022 is besproken in de commissie
FCBE. De gestelde aanvullende financieel-technische vragen hebben wij in een
separate brief beantwoord.

2. Direct verbonden met de inhoud is de vraag hoe een en ander heeft kunnen
gebeuren in de organisatie en welke lessen eruit getrokken zijn. In de verga-
dering van de commissie hebben wij u toegezegd u hierover nader te infor-
meren. Met name daarover gaat deze brief.

3. Tenslotte is er dan nog de vraag of er sprake is geweest van een integriteits-
schending en hoe het ambtelijk functioneren is geweest. Het vormen van een
oordeel over deze twee aspecten verloopt via vastgesteld beleid:

a. 'Onderzoeksprotocol Bij vermoedens van ambtelijke integriteitsschen-
dingen’;

b. ‘Strategisch HRM-beleid provincie’ waarin het HR-instrumentarium is vast-
gelegd.

Voordat wij uitgebreid ingaan op het tweede aspect, willen wij eerst stilstaan bij
het derde aspect, ambtelijk functioneren en integriteit. Waar het gaat om de be-
oordeling van het functioneren zijn en worden via de reguliere HR-instrumenten
afspraken gemaakt over het functioneren van de desbetreffende betrokken



medewerkers. Dit is primair een zaak van de directie en daarvoor ligt de verant-
woordingslijn tussen de directie en ons college.

Integriteit

Om tot een oordeel te komen over de onderzoekswaardigheid van een ver-
moeden van een integriteitsschending, volgen wij het vastgestelde ‘Onderzoeks-
protocol Bij vermoedens van ambtelijke integriteitsschendingen’. In dit protocol
wordt beschreven hoe een onderzoek naar een vermoeden van een ambtelijke
integriteitsschending verloopt. Het protocol is van toepassing op alle meldingen
over vermoedens van ambtelijke integriteitsschendingen die betrekking hebben
op gedragingen van in- en externe medewerkers die in dienst zijn van de pro-
vincie of volgens een opdracht tot dienstverlening werkzaam zijn voor de pro-
vincie. De provinciesecretaris is opdrachtgever van dit onderzoek.

Bij het doen van intern onderzoek zijn meerdere professionals betrokken. De in-
tegriteitscodrdinator codrdineert het onderzoek. De onafhankelijke werkwijze zit
geborgd in het protocol. In dit geval bestond het onderzoeksteam naast de inte-
griteitscodrdinator uit nog twee onderzoekers die geen directe betrokkenheid bij
het project van de zandwinning hebben. Het normenkader in het onderzoek zijn
de richtlijnen van het Huis voor Klokkenluiders, de Ambtenarenwet, de Ambts-
eed, de Gedragscode ambtelijke integriteit, het Besturings- en Management-
concept provincie Drenthe 2018 en het Organisatiebesluit Drenthe 2020. Door
middel van interviews met betrokkenen en documentonderzoek is een beeld
gevormd over het gelopen proces en hoe de betrokkenen hun rollen en verant-
woordelijkheden hebben opgevat.

De onderzoekers hebben op grond van de interviews en alle relevante documen-
tatie geconcludeerd dat niet kan worden afgeleid dat er sprake is geweest van
het bewust onjuist informeren over de stand van zaken met betrekking tot zand-
winning Center Parcs De Huttenheugte. Er is daarom geen sprake van een
schending zoals beschreven in het Onderzoeksprotocol vermoedens van ambte-
lijke integriteitsschendingen.

Functioneren van de organisatie en de leerpunten

Vanuit het gedane onderzoek is een aantal organisatorische aspecten naar voren

gekomen die tot verbetering of verandering moeten leiden om herhaling te

voorkomen.

De onderzoekers hebben in algemene zin de volgende aanbevelingen aan ons

gedaan:

1. zorg voor een open doch zakelijke cultuur waarin voldoende tijd wordt ge-
nomen voor een strategische verkenning en borg controlemechanismen
(‘checks and balances’) in het samenspel tussen de opdrachtgever en -nemer;

2. zorg dat sturing op integraal werken geborgd wordt in de rol van opdracht-
gever en zorg daarbij voor duidelijkheid in de definitie en inhoud van de rol
van opdrachtgever en -nemer en de taken, verantwoordelijkheden en be-
voegdheden van deze rollen. Risicomanagement moet in dit samenspel een
prominente rol krijgen;

3. evalueer in het kader van het reeds ingezette traject ‘Organisatieontwik-
keling’ wat wel en niet werkt in de huidige regelingen inzake de inrichting
van de organisatie en zorg voor structurele aandacht voor het politiek-be-
stuurlijk bewustzijn onder medewerkers.



Wij nemen deze aanbevelingen over. Tegelijk merken wij daarbij op dat de aan-
bevelingen algemeen van aard zijn en daarom hebben wij intern concrete acties
ingezet. Wij nemen u eerst mee in de reconstructie van de totstandkoming van
de Statenbrief van 21 september 2021. Aan de hand van dit feitenrelaas schetsen
wij u vervolgens een aantal conclusies en acties die zijn ondernomen of onder-
nomen gaan worden.

Rondom de Statenbrief van 21 september 2021

Uit een reconstructie van de totstandkoming van de Statenbrief van

21 september 2021 blijkt dat in de periode van mei 2021 tot en met september
2021 meerdere malen met de portefeuillehouder Verkeer en Vervoer over de in-
houdelijke uitgangspunten in de aanpassing van de overeenkomst is gesproken.
Uiteindelijk lag op 6 september 2021 in het portefeuillehoudersoverleg (het we-
kelijks overleg van gedeputeerden met ambtenaren over lopende zaken) de
concept-Statenbrief voor, ter behandeling in ons college van 21 september 2021.
Intussen werd in het voortgangsoverleg van het ambtelijke projectteam op

20 september 2021 duidelijk dat Center Parcs De Huttenheugte nog niet op de
hoogte was van de wijziging van de provinciale plannen. Na meerdere ambtelijke
voortgangsoverleggen is er op 28 oktober 2021 in het ambtelijk overleg gecon-
cludeerd dat richting de betrokken portefeuillehouder moest worden geésca-
leerd. Op 22 november 2021 is dit in het portefeuillehoudersoverleg Verkeer en
Vervoer besproken.

Onze conclusie hieruit is dat niet alleen de ernst van de situatie, maar ook de ur-
gentie en de noodzaak tot bestuurlijke opschaling niet tijdig zijn onderkend. Die
conclusie wordt mede gevoed uit wat hierna volgt. Wij beginnen per relevant
thema met onze bevindingen en eindigen met een conclusie, de les die wij hieruit
hebben getrokken.

Businesscase

In 2018 is het idee tot zandwinning ontstaan vanuit een win-wingedachte: Center
Parcs De Huttenheugte had belang bij het uitdiepen van de plas ten gunste van
een betere waterkwaliteit en de provincie zou zand kunnen winnen en herge-
bruiken voor het omvangrijke N34-project. Door de vele hobbels, waaronder
langlopende juridische procedures, werd het een steeds complexer project. De
vertraging in het project als gevolg van bezwaar en beroep tegen de vergun-
ningen was dermate groot dat geen zand meer voor het corspronkelijke doel van
de N34 geleverd kon worden. In april 2021 is een schikking met de bezwaarmaker
getroffen, waardoor gestart kon worden met de zandwinning. Meerdere scena-
rio’s over het vervolg van de zandwinning — waaronder stoppen - zijn met ad-
viezen van onze huisadvocaat met de portefeuillehouder Verkeer en Vervoer be-
sproken. Wat hierin opviel is dat er in de scenario’s geen gevalideerde herijking
op de financiéle exploitatie van de zandwinning heeft plaatsgevonden. Op basis
van de aan hem aangedragen informatie in de scenario’s is door de portefeuille-
houder Verkeer en Vervoer besloten te kiezen voor het scenario met — wat toen
leek - het grootste financiéle voordeel. Hierin valt het nu op dat er onvoldoende
kennis binnen de provinciale organisatie over de financiéle exploitatie van zand-
winning was. De keuze was daardoor niet gebaseerd op een actuele en dus bijge-
stelde exploitatieopzet van voldoende kwaliteit. Wij concluderen dat er in het
project tot het najaar van 2021 sprake is geweest van een te lichtvaardige



inschatting van de risico’s en de eventuele bestuurlijke consequenties die daar-
mee samenhingen. Wat betreft de besluitvorming concluderen wij dat deze te
veel in de sfeer van voortgang van het project heeft plaatsgevonden en te weinig
vanuit een meer structurele risicobeheersing in de breedte. Een risico dat wij zien
is dat in portefeuillehoudersoverleggen en college niet altijd de scherpte wordt
bereikt die voor complexe projecten en opgaven wenselijk is. De werkwijze
waarbij meerdere ogen vaker meekijken, al dan niet door opschaling naar ons
college, is te weinig gehanteerd.

Risicomanagement

Het project zandwinning was één van de eerste opdrachten die onder het proces
van de UIVIP (Uitvoering van infraprocessen) is uitgevoerd. Eén van de onder-
delen daarvan zijn voortgangsrapportages die periodiek tussen opdrachtgever en
-nemer worden besproken. In het project zandwinning werden de voortgangs-
rapportages niet periodiek opgesteld, omdat de zandwinning in de beginfase
werd gekoppeld aan de voortgangsrapportages van de drie N34-projecten. Een
belangrijk onderdeel van de voortgangsrapportages zijn risico’s. Deze worden via
de rapportages actief gemonitord. Ook vinden risicosessies plaats. Na in het begin
van het project aangesloten te zijn geweest, waren er daarna tot het najaar van
2021 geen financieel of juridisch adviseurs bij de risicosessies en voortgangsover-
leggen betrokken. Variabelen in de financiéle exploitatie werden niet periodiek
tegen het licht gehouden, ondanks dat bijvoorbeeld de brandstofkosten toe-
namen en daarmee de transportkosten. Terwijl het project gedurende de looptijd
steeds omvangrijker en complexer werd, veranderden de aansturing en controle
(‘checks and balances’) niet mee. Wij concluderen dat er sterk vanuit vertrouwen
is gehandeld, door alle betrokkenen, en dat is in een organisatie ook nodig. Te-
gelijkertijd is naast vertrouwen ook controle nodig. Die kritische tegenkracht in
dit complexe en risicovolle project was te weinig of niet aanwezig.

Integraal werken

Zandwinning in deze vorm is geen gebruikelijke activiteit voor de provincie. Bij
de start is door het projectteam een marktverkenning gehouden over welke
kosten samenhangen met zandwinning. Ook is een expert ingehuurd voor een in-
tegrale kostprijsberekening. Echter, de financiéle verantwoording en waardering
van zand in de administratie was voor ons relatief onbekend terrein. Hierover is
meerdere malen overleg gevoerd met de accountant. Daarnaast heeft zij in haar
verslag over het boekjaar 2021 het signaal afgegeven dat voor dit soort con-
structies een gedegen risico-inschatting nodig is, evenals het in kaart brengen van
de financiéle impact. Ook adviseert zij in voorkomende gevallen de uitvoering
aan de markt over te laten. Dit advies viel samen met het moment waarop de sce-
nario’s van doorgaan en stoppen zijn besproken. Achteraf gezien vinden wij dat,
ondanks het feit dat er volgens de accountant sprake was van een politiek ge-
voelig en financieel riskant project, er onvoldoende oog is geweest voor deze
waarschuwing. De samenhang tussen deze twee adviezen (scenario’s en accoun-
tant) is onvoldoende teruggekomen in de integrale bestuurlijke afweging.

Conclusie

Wanneer wij een algehele conclusie trekken, valt op dat er vaak in vertrouwen
wordt gehandeld, maar dit gaat soms gepaard met een informelere werkwijze. In
de praktijk gaat veel goed, maar risico’s kunnen uit het oog worden verloren. Wij
blijven hechten aan een organisatie waarin vertrouwen in elkaar hoog in het



vaandel staat. Maar niet minder belangrijk is dat een organisatie ook haar profes-

sionaliteit in haar werkwijze op orde heeft. Een incident zoals deze casus zorgt

voor reflectie en dit heeft geleid tot het versterken van de aansturing van de or-
ganisatie op de volgende punten:

- bij het initiéren van een taak die niet tot onze ‘corebusiness’ behoort, maken
we vooraf de expliciete inschatting of wij daar qua kennis en kunde vol-
doende voor zijn toegerust. Het besluit daartoe wordt op het niveau van het
college genomen;

- voor de aanvang van complexe en omvangrijke projecten of programma’s
vindt standaard een risico-analyse plaats, waarbij afhankelijk van de aard
meerdere ‘ogen’ (bijvoorbeeld financién, personeel, informatie en communi-
catie) meekijken en advies geven. Periodiek wordt dit herhaald. Eventuele di-
lemma’s die hieruit voortkomen, bespreken wij in ons college en delen wij
waar nodig met u;

- in periodieke managementgesprekken (tussen directie en management)
worden de risico’s en de voortgang van grote projecten en programma’s be-
sproken. De resultaten hiervan worden besproken met ons college.

Ten slotte willen wij met u onderzoeken in welke mate uw Regeling grote pro-
jecten een bijdrage kan leveren bij het in gesprek gaan met elkaar over risico’s bij
grote en complexe projecten.

Naast deze afspraken over het versterken van de aansturing hebben wij de di-
rectie verzocht in het reeds ingezette traject ‘Organisatieontwikkeling’ ook
vanuit de geleerde lessen sturing te geven aan het risicobewustzijn en politieke
en bestuurlijke sensitiviteit in de organisatie. Wij betrekken hierbij nadrukkelijk
de hoofdlijnen zoals hierboven beschreven. De generieke lessen en aanbeve-
lingen die hieruit volgen zijn als aandachtspunten aan de organisatieontwik-
keling meegegeven met de vraag om deze te implementeren in de cultuur en
structuur van de veranderde wijze van werken.

Waar gewerkt wordt, worden fouten gemaakt. Dat realiseren wij ons. Dit kan
forse gevolgen hebben en dat realiseren wij ons ook. Daarom moeten we er
scherp op zijn om dit soort situaties te voorkomen. Dat lukt natuurlijk niet altijd,
maar wanneer wij stevige lessen moeten trekken, moeten wij ons niet achter zo’'n
algemeenheid verschuilen. Dat hebben wij met deze brief daarom ook niet
gedaan. Dit project is niet goed gegaan en daar zijn wij transparant over. Daar
hebben wij immers uit te leren en naar te handelen. Niet alleen nu, maar ook in
de toekomst.

Wij vertrouwen erop u hiermee voldoende inzicht te hebben gegeven.
Hoogachtend,

Gedeputeerde Staten van Drenthe,

, voorzitter = , secretaris




