
  
  
    [image: WhatDoTheyKnow]
  

  
    Download original attachment
    
(PDF file)
  

  
    This is an HTML version of an attachment to the Freedom of Information request
    '£10m HIF grant / loan application Axminster Masterplan'.
  




  
    
      
[bookmark: 1][image: ]

 

Report to: 

Cabinet 

Date of Meeting: 

31 October 2018 

Public Document: 

Yes 

Exemption: 

None 

 

Review date for 

None 

 

release 

 

Agenda item: 

16 

Subject: 

Delivery of Axminster Relief Road 

Purpose of report: 

This report is to update Members on progress with work on the delivery 
of the Axminster Relief Road and associated master planning of the 
urban extension allocated in the Local Plan. The report also considers 
the implications of the successful HIF funding bid for £10 million 
towards the delivery of the road and options for securing the delivery of 
the road in full.  

 

Recommendation: 

Members are asked to: 

1.  Consider the progress that is being made towards the 

delivery of the Axminster Relief Road and urban extension.  

2.  Agree in principle to borrowing the shortfall in funding for 

the relief road (currently estimated at £6.7 million) on the 
basis that this would be repaid through developer 
contributions.  

3.  Agree that detailed arrangements be agreed with Devon 

County Council for EDDC to work in partnership with DCC 
on the future tender of a contract for the construction of the 
road, oversight of the construction works etc.  

4.  Agree that a detailed proposal be compiled with a 

programme for the borrowing and repayment of funds and 
presented to Members at a future meeting.  
 

Reason for 

The recommendation is considered to be both the best and the only 

recommendation: 

viable way of delivering the Axminster Relief Road, unlocking the 
Axminster eastern expansion site and securing the spend of the 
previously committed £10 million of Housing Infrastructure Funds.  

Officer: 

Ed Freeman – Service Lead – Planning Strategy and Development 
Management  

Financial 

The principles outlined in the report are for the Council to forward fund 

implications: 

the project gap of £7m and for this to be repaid by developers through 

 

legal agreements.  Further details are required to ensure such an 
arrangement can be entered into giving the Council full assurance that 
the monies will be repaid, including associated interest.  To emphasise 
the risk of non-repayment a 40 year loan of £7m would incur an interest 
cost of £5m should the Council be left to fund this expenditure. 
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It is seen that this report is an agreement in principle with a further 
report to members required once more details can be confirmed. 

Legal implications: 

The approach advocated would appear to be logical and legally sound. 
However there will need to be further detailed consideration of the 
matter to ensure compliance with relevant legal requirements 
(procurement, State Aid etc) as the scheme progresses. At this time 
there are no further legal implications requiring comment. 

Equalities impact: 

Low Impact 

  

Risk: 

Medium Risk 

The risk of proceeding as recommended is that the required funds are 
borrowed and development upon which repayment relies does not 
proceed for some reason. This is however considered unlikely as the 
land is largely controlled by two willing parties engaged in a masterplan 
process. There is also the opportunity to wait to commit to any loan 
until such time as planning permission has been granted to one or both 
parties to minimise risk.  

Links to background  East Devon Local Plan Proposals Map – Axminster - 
information: 

http://eastdevon.gov.uk/media/1462340/new-local-plan-axminster-jan-
2016-final.pdf 
East Devon Local Plan text - 
http://eastdevon.gov.uk/media/1772841/local-plan-final-adopted-plan-
2016.pdf 
Axminster Masterplan Consultation - 
http://eastdevon.gov.uk/planning/planning-policy/axminster-masterplan/ 
 

Link to Council Plan:  Encouraging communities to be outstanding, Developing an 

outstanding local economy, Delivering and promoting our outstanding 
environment, Continuously improving to be an outstanding council. 

 

Background 

 

The adopted East Devon Local Plan establishes a vision for the future of Axminster which states 
that: 

 

Our vision for Axminster is one of:  
Larger scale housing growth to promote and be a catalyst for further commercial activity. A focus 
will be placed on town centre regeneration with recognition of need for measures to address adverse 
traffic impacts and also to conserve and enhance the fine built heritage of the town and surrounding 
countryside. We already have plans in place for provision of residential, commercial and recreational 
provision to the North of Cloakham Lawns.  
 
We will also plan for major mixed use strategic development to the East of the town for up to and in 
the longer term potential for more than 650 new homes and a North-South relief road, a key item of 
infrastructure for the town, and to also increase the critical mass of residents in the town to support 
the future vitality of Axminster. 
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To achieve the latter part of the strategy a large urban extension was allocated in the local plan for 
a mixed use development comprising: 
 

i) Around 650 new homes;  
ii) 8 Hectares of land for mixed job generating commercial and employment uses;  
iii) a range of social, community and open space facilities to support development;  
iv) a 210 pupil primary school (1.5ha site – which forms part of the overall 8 hectare employment 
allocation), including a nursery and accommodation to support children's centre services; and  
v) a North South relief road for the town will be delivered as part of this development linking Chard 
Road (A358) to Lyme Road (B261).  
 

The site is shown hatched on the plan at the top of the following page with the originally envisaged 
alignment of the relief road shown dashed on the north and eastern edge of the allocation.  

 

 

 

 

Control  of  the  allocation  is  split  mostly  between  Persimmon  Homes  and  The  Crown  Estate,  with 
Persimmon Homes controlling the northern and southern most portions  of the allocation and The 
Crown Estate controlling the central part.  

 

Persimmon Homes submitted planning applications in outline for 3 portions of land that form part of 
the allocated land in 2015. Between them these proposed 430 homes and were considered by the 
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local  planning  authority  under  application  references  15/0435/MOUT,  15/0436/MOUT  and 
15/0442/MOUT. These applications were each refused for a number of reasons including the lack 
of a masterplan approach to the development of the whole of the allocation which is a requirement 
of the Local plan and the expansion of the allocation beyond that identified in the local plan which 
at that time was only draft.  

 

The Council considered that these applications illustrated the need for a masterplan that distributes 
the different uses appropriately across the site and how key infrastructure, such as the relief road, 
can be delivered alongside the development. The remaining reasons for refusal relating to specific 
issues  with  the  submitted  scheme  or  a  lack  of  information  on  various  issues  and  can  all  be 
addressed.  Lengthy  discussions  followed  the  refusals  with  Persimmon  Homes  and  The  Crown 
Estate over master planning of the allocation and both parties are now engaged in this process. The 
two  developers  and  the  Council  have  jointly  commissioned  HYAS  Consultants  to  produce  a 
masterplan for the development of the site which will set a template for planning applications from 
each of the developers.  

 

Initial  work  carried  out  by  the  consultants  has  illustrated  some  of  the  issues  with  delivering  the 
allocation in the Local Plan as parts of the site are sensitive in the wider landscape or undevelopable 
due to topographical constraints as illustrated on the plan below:  
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These constraints mean that  it will not be  possible to accommodate the originally envisaged 650 
homes and employment and community spaces on the site without developing the site at densities 
more appropriate to a town or city centre which would not be appropriate for this site on the edge of 
the  town  and  close  to  an  Area  of  Outstanding  Natural  Beauty.  In  order  to  accommodate  the 
envisaged levels of growth in an appropriate manner the site would need to be expanded into the 
adjoining land to the east. This further land is also controlled by Persimmon Homes and The Crown 
Estate and is no more sensitive in the landscape than the allocated areas. The allocation was largely 
defined by a proposal put forward in response for a call for sites early in the preparation of the local 
plan.  The  site  was  put  forward  by  Westbury  Homes  who  were  subsequently  taken  over  by 
Persimmon Homes. The opportunities to expand the site are shown on the plan below: 
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In addition to the levels of development envisaged the urban extension is also envisaged to deliver 
the  north/south  relief  road.  Devon  County  Council  have  estimated  the  cost  of  the  road  at  £16.7 
million although these costs will vary depending on the final alignment. The relief road is therefore 
a massive cost on the development but is vital to the future growth of the town given the impact that 
HGV’s and other traffic passing through the town has on congestion, air quality, the attractiveness 
of the town centre and the damage that has been caused to historic buildings as large vehicles try 
and navigate its narrow streets. Traffic studies in the past have made a clear and compelling case 
for the relief road showing how it could divert 57% of the HGV’s that currently go through the town 
centre away and to the east of the town.  

 

A summary of the traffic studies findings is shown below: 
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It was clear from the time of the allocation of this site and the relief road in the Local Plan that the 
development would not in itself be able to fund the relief road and so the opportunity was taken to 
bid for funding last year when the government announced the Housing Infrastructure Fund. The fund 
was established to help to fund large pieces of infrastructure that are required to unlock sites where 
significant numbers of new homes could be delivered. The Council successfully bid for £10 million 
of funding for the relief road in Axminster. The injection of this funding has provided the impetus to 
progress with the masterplan and detailed design of the road.  

 

An initial consultation exercise was held in July this year where the issues with developing the site 
and the potential need for expanding the site were raised with consultees and residents in the town. 
Largely the delivery of the relief road was welcomed and there was general support for development 
in  the  town  with  the  benefits  of  these  developments  being  widely  recognised.  There  were  some 
reservations about the scale of development and its impact albeit the scale was not quantified as 
part  of  the  consultation  and  a  detailed  masterplan  is  still  being  worked  up  and  will  be  subject  to 
consultation in late September/October. It is then envisaged a revised plan following consultation 
will be considered by Strategic Planning Committee. In the meantime Persimmon Homes and The 
Crown Estate are working up their own planning applications for the development of their respective 
portions of the site to align with the masterplan with a view to these being submitted later this year 
with  the  hope  of  gaining  consent  in  the  first  quarter  of  next  year.  Persimmon  Homes  envisage 
building the site out themselves and subject to reserved matters consent would hope to start in late 
2019/ early 2020. The Crown Estate are not developers and would look to gain consent in principle 
and then market the site to developers. Based on these timelines work on the relief road could start 
as early as late 2019/early 2020.  

 

Delivery of the Relief Road 

 

The delivery of the relief road raises a number of issues that need to be considered: 
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  How is the funding gap of around £7million addressed? 

  How is the road to be procured and delivered? 

  Should  the  road  be  delivered  in  full  from  the  outset  or  phased  alongside  the  delivery  of 

housing? 

 

It is envisaged that the shortfall in funding for the relief road would ultimately be met by the 
developers and paid for through receipts from the sale of homes and other buildings on the site. 
Both Persimmon Homes and The Crown Estate understand and accept this position. There is 
however a need for the road to be delivered ahead of the housing as it will provide access to the 
housing parcels. With this in mind Persimmon Homes favour delivering the road themselves so 
that they have control over the timing of its delivery to ensure that it is appropriately phased 
alongside their housing delivery and they are not held up by a third party such as EDDC or DCC. 
This is particularly a concern for Persimmon homes as they control the northern and southern 
parts of the site that have road frontage and would provide the two ends of the relief road without 
which the Crown Estate part of the site cannot be accessed. One or more of the Persimmon 
controlled parts of the site would therefore have to be delivered first. The delivery of the road is 
however reliant on the HIF funding to part fund its delivery and public procurement rules would 
make passing public money from the HIF fund directly to Persimmon Homes extremely difficult if 
not impossible. Such an approach would also raise issues of how the benefit of the HIF funding is 
fairly apportioned to Persimmon Homes and The Crown Estate to prevent suggestions of state aid. 
Equally neither party is capable of delivering the complete road from end to end. Axminster will not 
see the benefit of the road until such time as it is delivered in its entirety as there is no opportunity 
to link the relief road back into the existing highway network other than at its northern and 
southern extents. For all these reasons officers do not consider this approach to be viable and 
discussions with Homes England suggest that they would have grave concerns with this approach 
from the point of view of them administering the HIF fund and public procurement rules.  

 

In light of these issues it is considered that the road would have to be procured and delivered by 
the public sector most likely EDDC and DCC working in partnership. It would be possible to do this 
in stages using the HIF funding to deliver the early phases of the road and financial contributions 
from the developers secured through a Section 106 agreement to pay for the latter stages. It is 
however likely that a development of this scale could take in the region of 10 – 15 years to be built 
in its entirety and in the meantime generate additional traffic through and around the town that the 
relief road is needed to address. Equally the staged delivery of a major piece of infrastructure like 
the relief road is likely to be the most expensive way of delivering as contractors would have to 
move on and off site and potentially each phase separately tendered. This approach could 
therefore lead to a significant escalation in cost. It would also lead to significant pressures on the 
existing highways through and around Axminster as well as increasing air and noise pollution and 
the other problems currently associated with traffic through the town.  

 

An alternative approach would be for the Council to deliver the road in its entirety from the start of 
this project using the HIF funding and borrowing the shortfall. The shortfall and the costs 
associated with borrowing and procuring the road could be recouped from the developers 
potentially using a Section 106 agreement as part of planning permission for the site provided the 
permissions are issued in advance of works. The road is not considered to be a piece of strategic 
transport infrastructure and thus does not fall within the items on our reg 123 list and would not 
therefore be funded by CIL albeit it is recognised that it would be beneficial to clarify this through 
the upcoming CIL review to ensure that this is clear. These measures can be put in place in time 
to ensure that a Section 106 agreement can be used however alternative means of securing 
repayment from the developers exist and can also be explored.  
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Conclusion  

 

It is considered that the only realistic and viable means of delivering the relief road and doing it in 
good time to deliver the benefits for the community of Axminster is to procure and deliver the 
entire relief road borrowing the additional funds from the public loans and works board with 
repayment secured from the developers. Members are asked to consider the principle of this 
option at this stage to establish an approach that can feed into the on-going work on the Axminster 
masterplan and inform further discussions with Homes England over spend of the HIF funds. 
Additional work is needed to consider more fully the cost implications and logistical implications of 
a resolution to proceed. It is considered that these details would be further investigated by officers 
and detailed proposal put together to be reported back to Members at a future meeting.  

 

 

 




    

  

  
