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SAMMENDRAG

Formalet med forvaltningsrevisjonen er a belyse hendelsesforlgpet for utbyggingen av infrastruktur i
Fjerdingby sentrum, og hva som er arsakene til at prosjektet ikke er gjennomfgrt innenfor de rammer
som er gitt. Forvaltningsrevisjonen besvarer to problemstillinger. Den farste er om Raelingen
kommune har planlagt investeringsprosjektet i henhold til anerkjent prosjektmetodikk. Den andre er i
hvilken grad investeringsprosjektet er forankret hos de folkevalgte.

1. Investeringsprosjektet infrastruktur i Fjerdingby sentrum var ikke planlagt i henhold til anerkjent
prosjektmetodikk.

2. Kommunen hadde en prosjekthandbok for byggeprosjekter som la til eiendomsenheten, men
denne ble ikke benyttet av kommunalteknikk som hadde styringen med infrastrukturprosjektet.

3. Investeringsprosjektet var forankret hos folkevalgte gjennom vedtak i kommunestyret, men
beslutningsgrunnlaget for vedtak var ikke tilstrekkelig med hensyn til kompleksiteten i
prosjektet.

4. Kommunestyret har ikke hatt mulighet til a ta stilling til de merkostnader som har oppstatt i
prosjektet underveis, slik de skulle ha hatt.

Undersgkelsen viser at Reelingen kommune ikke har planlagt investeringsprosjektet i henhold til
anerkjent prosjektmetodikk. Revisjonen mener det er uheldig og konstaterer at det har veert store
forsinkelser og kostnadsoverskridelser.

Kommunen har en prosjekthandbok for byggeprosjekter som ligger til eiendomsenheten, men denne
ble ikke benyttet av kommunalteknikk som har hatt styringen med infrastrukturprosjektet.
Kommunalteknikk har ikke hatt tilsvarende prosedyrer og arbeidet deres er mer preget av mindre
kompliserte prosjekter, og bruk av maskinavtalen med eksterne var oppgitt som den vanlige
strategien!. Kommunen har senere gjennomgatt bruken av maskinavtalen og konkludert med at
bruken av denne medfarte brudd pa regler i lov om offentlige anskaffelser, blant annet pa grunn av
manglende konkurranse. Revisjonen mener det er hensiktsmessig at det er investeringsprosjektets
egenart og ikke hvor prosjektet organisatorisk er lagt i kommunen som skal veere bestemmende for
hvilken metodikk og hvilke prosedyrer som legges til grunn i prosjektet.

Viktige elementer i en prosjektstyring var ikke til stede i dette prosjektet. Kommunen har ikke definert
behovet for investeringen eller dokumentert utredning av ulike konsepter. Kommunen har ikke
utarbeidet dokumenter som kunne sikre at organisering, roller og ansvar var avklart far

1 Maskinavtalen er parallelle rammeavtaler med formal om a leie inn maskiner, lastebiler og mannskap fra
entreprengrer for arbeid pa kommunalteknisk enhet.
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gjennomfgringsfasen. Det er utarbeidet et mandat for prosjektet, men dette ble farst godkjent lenge
etter at gjennomfgringen hadde startet. Kommunen har ikke utarbeidet en overordnet plan for
prosjektgjennomfaring eller gjennomfart usikkerhetsanalyser.

Kommunen har i noen grad sikret en felles forstaelse for formal og faringer for prosjektets lgsninger,
men hvordan prosjektet ble organisert og kommunens ulike roller i utbyggingen kan ha medfart noen
uklarheter i forstaelsen mellom partene. Kommunen samarbeidet darlig med Statens vegvesen/Viken
fylkeskommune og kommunens handlingsmate kan ha medfert ekstra forsinkelser og kostnader.

Investeringsprosjektet var forankret hos folkevalgte gjennom vedtak i kommunestyret, men
beslutningsgrunnlaget for vedtak var ikke tilstrekkelig med hensyn til kompleksiteten i prosjektet. Det
var ikke lagt opp til ett budsjett ved beslutning om konsept og ett budsjett ved beslutning om
prosjektgjennomfaringen slik det bar.

Revisjonen mener det er uheldig at beslutningsbehov ikke ble fanget opp og rapportert underveis i
tertialrapporter og arsberetninger. Dette har gjort at kommunestyret ikke har hatt mulighet til 3 ta
stilling til de merkostnader som har oppstatt i prosjektet underveis, slik de skulle ha hatt.

Kommunen har etablert en praksis med jevnlige rapporteringer i form av tertial- og arsrapportering.
Revisjonen fant likevel klare svakheter i innholdet, med hensyn til korrekte prognoser, rapportering
opp mot opprinnelig vedtatt budsjett og rapportering om arsaker til avik bade om gkonomi og
fremdrift.

Anbefalinger

Pa bakgrunn av undersgkelsen er revisjonens anbefalinger til kommunedirektaren a sikre:

1. at prosjekthandbok i henhold til anerkjent prosjektmetodikk benyttes, uavhengig av hvilken
enhet i kommunen som har ansvar for investeringsprosjektet.

2. rutiner som kan fange opp kompleksiteten i en investering i forkant av gjennomfgringen. Slike
rutiner kan for eksempel vaere rutiner for behovsvurdering, usikkerhetsanalyser og avklaring
av organisering, roller og ansvar fgr oppstart av gjennomfgringsfasen.

3. tilfredsstillende utredning for kommunestyret bade ved beslutning om konsept og ved
beslutning om prosjektgjennomfaring.

4. at rapporteringen til kommunestyret gir tilstrekkelig informasjon om status, fremdrift og risiko i
investeringsprosjektene, herunder & rapportere om opprinnelig vedtatt budsjett for prosjekter
med endringer/justering.

Kommunedirektgrens uttalelse til rapporten

Et utkast til rapport er forelagt kommunedirektgren til uttalelse. Hgringssvar er datert 19.01.2022 og
er i sin helhet vedlagt rapporten. Revisjonen har i e-post mottatt tilbakemeldinger fra kommunen pa
faktagrunnlaget i rapporten. Det er gjort endringer i samsvar med tilbakemeldingene.
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Kommunedirektgren slutter seg til revisjonens konklusjoner og skriver at funnene i revisjonsrapporten
er sammenfallende med konklusjonene fra egne interne gjennomganger av prosjektet. | hgringssvaret
peker kommunedirektgren ogsa pa at kommunen gjennom 2021 arbeidet med strukturene for
prosjektstyring, herunder utarbeidelse av prosjekthandbok for prosjekter i regi av kommunalteknikk.
Kommunedirektaren viser til at kommunen har vedtatt & innfare portefgljestyring som metode for
langsiktige investeringsbehov og at dette blant annet styrker «standardiseringen» av
rapporteringsrutinene i prosjekter.

Kommunedirektgren viser til omtale i rapportens kapittel 6.2 om rapportering og vil bemerke at
kommunen har rutiner for a rapportere overskridelser av budsjetter. Kommunedirektgren viser til at
da kommunen utarbeidet gkonomireglement ble det valgt, i starst mulig grad, & ikke gjenta det som
star i loven. Kommunedirektgren viser til at arsbudsjettets bindende virkning er gitt av
kommunelovens 8§14-5. Kommunedirektaren viser ogsa til at maten det skal behandles pa er
ytterligere spesifisert i kommunenes styringssystem. Kommunedirektgren oppgir at terskelen for at
«interne» omprioriteringer innenfor rammebevilgninger eller bevilgninger til enkeltprosjekter skal
forankres politisk, ikke er eksplisitt presisert. Kommunedirektgren skriver at det i kommunens
styringssystem er ngdvendig & innarbeide tydeligere rutiner for a rapportere prognoser i tillegg til
status.

Jessheim, 21.1.2022

@yvind Nordbrgnd Grgndahl Miriam Sethne
avdelingsleder forvaltningsrevisjon oppdragsansvarlig forvaltingsrevisor

Dokumentet er elektronisk godkjent
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1 INNLEDNING

1.1 Bakgrunn

Kontrollutvalget i Reelingen vedtok 24.06.21 (sak 24/21) et forvaltningsrevisjonsprosjekt som
undersgker kommunens arbeider med infrastruktur i Fjerdingby sentrum. Bakgrunnen for dette
prosjektet er blant annet at sentrumsutviklingen i Fjerdingby bade har blitt dyrere og tatt lengre tid enn
opprinnelig vedtatt.

Investeringsprosjektet er en del av et langsiktig mal om & etablere et sentrum i Fjerdingby.
Utbyggingen av Fjerdingby sentrum er planlagt siden 2012 (sak 34/21, kommunestyret 28.4.21). Et
mal er at Fjerdingby far nye sentrumskvaliteter som tilskudd til den store idrettsaktiviteten i omradet.
Omradet skal videreutvikles til & bli en aktiv og attraktiv mateplass for nye og eksisterende innbyggere.
Utbyggingen av Fjerdingby sentrum er et unikt prosjekt, hvor det skal etableres et sentrum i et tettsted
hvor det ikke tidligere har veaert noe sentrum.

For arbeidene med infrastruktur i Fjerdingby sentrum var det i 2018 satt en total kostnadsramme pa
59,3 millioner kroner. Prosjektet innebaerer imidlertid et samarbeid mellom Ralingen kommune og
private aktgrer, der sistnevnte tilbakebetaler 30,6 millioner kroner til Realingen kommune.
Kostnadsramme for Raelingen kommune var derfor satt til 28,7 millioner kroner. Den 28.4.21 (sak
34/21) ba kommunedirektgren kommunestyret om en tilleggsbevilgning pa 24,7 millioner kroner.

God kontroll og styring av investeringsprosjekter er viktig for & sikre en gjennomfaring som er i trad
med vedtatte budsjetter, og en effektiv forvaltning av fellesskapets ressurser. | henhold til anerkjent
prosjektmetodikk og beste praksis bgr kommunen ha en prosjektmodell for styring og kontroll med
investeringsprosjekter. Et prosjektrammeverk er en samling minstekrav til hvordan prosjekter skal
giennomfgres fra idéfase, planlegging, giennomfaring og til driftsfasen

Digitaliseringsdirektoratet (Digdir) har utarbeidet en prosjektmodell som bygger pa allmenngyldige
styringsprinsipper, og kan tilpasses til alle typer prosjekter. Denne modellen deler prosjektene inn i
seks faser: idé, konsept, planlegging, gjennomfgring, avslutning og realisering. Videre beskriver
denne modellen relevante aktgrers roller og ansvar, og stiller krav til beslutningsgrunnlag og
beslutningspunkter mellom de ulike fasene i prosjektene.

Flere undersgkelser trekker frem tidligfasen? som avgjgrende for om investeringsprosjekter lykkes.
For eksempel kan mangler ved beslutningsgrunnlaget? for et prosjekt fare til kostnadsoverskridelser
i gjennomfgringen (Welde m.fl. 2015, 82). En systematisk gjennomgang av tidligfasen i dette

2 Tidligfasen viser til arbeidet far inngaelse av kontrakt.
8 For eksempel manglende eller svakheter knyttet til konseptvalgutredning, kostnadsberegninger og/eller
usikkerhetsvurderinger.
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investeringsprosjektet kan veere nyttig leerdom for kommunen, og er derfor sentralt i denne
undersgkelsen.

1.2 Formal og problemstillinger

Formalet med denne undersgkelsen er & belyse hendelsesforlgpet for utbyggingen av infrastruktur i
Fjerdingby sentrum, og hva som er arsakene til at prosjektet ikke er gjennomfgrt innenfor de rammer
som er gitt.

Undersgkelsen besvarer fglgende problemstillinger:
1. | hvilken grad har Reelingen kommune planlagt investeringsprosjektet i henhold til anerkjent
prosjektmetodikk?
2. | hvilken grad er investeringsprosjektet forankret hos de folkevalgte?

Den farste problemstillingen tar for seg kommunens styring i tidligfasen av investeringsprosjektet.
Den legger vekt pa kommuneadministrasjonens arbeid med planlegging, herunder hvilke rutiner,
beslutningsgrunnlag og beslutninger som Ia til grunn far kommunen gikk i gang med gjennomfgringen.

Den andre problemstilingen tar for seg kommunens rutiner og retningslinjer nar det gjelder
beslutningspunkter hos kommunestyret og rapportering til kommunestyret i investeringsprosjektet.

1.3 Revisjonskriterier

Revisjonskriterier er de normer og krav som stilles til kommunens virksomhet som er omfattet av en
forvaltningsrevisjon. Revisjonskriteriene er dermed malestokken som kommunens praksis vurderes
opp mot. Revisjonskriterier kan utledes fra lover og forskrifter, kommunestyrets vedtak og hva som
anses som god forvaltningsskikk og faglig anerkjente normer pa omradet.

Tilfredsstillende internkontroll og god prosjektmetodikk skal sikre god styring og kontroll ved
gjennomfgring av investeringsprosjekter. Som en del av sitt internkontrollansvar har
kommunedirektgren ansvar for & sikre at kommunale investeringsprosjekt er underlagt tilstrekkelig
styring og kontroll. Kravet til internkontroll er hjemlet i kommuneloven § 25-1 som blant annet fastslar
at kommunedirektgren skal ha ngdvendige rutiner og prosedyrer.

Revisjonskriterier i denne gjennomgangen er i hovedsak utledet fra bestemmelsene om internkontroll
i kommuneloven, anerkjente normer for internkontroll og beste praksis for gjennomfaring av
investeringsprosjekter.

1.4 Rapportens oppbygning

Kapittel to beskriver bruk av metode og gjennomfgring. | kapittel tre presenteres en kortfattet
oppsummering av hendelsesforlgpet for utbyggingen av infrastruktur i Fjerdingby sentrum. Kapittel
fire gir en samlet fremstilling av revisjonskriteriene som ligger til grunn for undersgkelsen. Kapittel fem
redegjor for fakta og vurderinger knyttet til prosjektets farste problemstilling. Kapittel seks redegjar
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for fakta og vurderinger knyttet til prosjektets andre problemstilling. | kapittel syv fremkommer
rapportens konklusjoner og anbefalinger.

INFRASTRUKTUR | FJERDINGBY SENTRUM Side 3



ROMERIKE REVISJON IKS

2 METODE OG GJENNOMFORING

Undersgkelsen er gjennomfgrt i henhold til RSK 001 Standard for forvaltningsrevisjon som er fastsatt
av styret i NKRF.* Standarden definerer hva som er god revisjonsskikk innen kommunal
forvaltningsrevisjon.

2.1 Datainnsamling og datagrunnlag

Undersgkelsen bygger pa dokumentanalyse og intervjuer. Leder av utviklingsavdelingen i
eiendomsenheten har veert revisjonens kontaktperson i undersgkelsen. Det er sendt eget
oppstartsbrev og det er avholdt oppstartsmgte med kommunen.

2.1.1 Dokumentanalyse

Skriftlig dokumentasjon er en viktig kilde for informasjon om kommunens rutiner og praksis og utgjer
en stor del av datagrunnlaget for denne undersgkelsen.

Revisjonen oversendte kommunen en dokumentbestilling 27.09.2021. Revisjonen har fatt tilgang til
en rekke dokumenter gjennom deling i en gruppe i Microsoft Teams der aktgrer i kommunen har lastet
opp aktuell dokumentasjon. Revisjonen har ogsa mottatt noen dokumenter pa e-post.

Etterspurt dokumentasjon er systematisk gjennomgatt av revisjonen og analysert opp mot
revisjonskriteriene. Dokumentene omfatter blant annet saker og vedtak i kommunestyret med
tilhgrende vedlegg, orienteringer i politiske utvalg, interne prosjektdokumenter i
investeringsprosjektet, avtaler med entreprengrer, kommunens prosjekthandbok med videre.

2.1.2 Intervjuer

Revisjonen har gjennomfert fire intervjuer. Vi har intervjuet leder av utviklingsavdelingen i
eiendomsenheten, leder av kommunalteknikk, tidligere prosjektleder for infrastrukturtiltakene i
Fjerdingby og dagens prosjektleder.

Intervjuene ble gjennomfert i november 2021. Revisjonen har gjennomfart delvis strukturerte
intervjuer. Det vil si at intervjuene har tatt utgangspunkt i intervjuguider, men med mulighet for &
tilpasse spgrsmalsformuleringene underveis i intervjuet. Etter vare vurderinger passet delvis

strukturert intervjuform godt for denne undersgkelsen, siden vi da har mulighet til a stille
oppfalgingssparsmal underveis. Intervjuobjektene har kommentert og verifisert intervjureferatene.

Revisjonen har ogsa mottatt skriftlige svar pa spgrsmal sendt pa e-post.

4 Standarden bygger pa internasjonalt anerkjente standarder og prinsipper vedtatt av International Organization
0g Supremes Audit Institutions (INTOSAI) og The Institute of Internal Auditors (l1A).
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2.2 Dataenes palitelighet og gyldighet

Palitelige data sikres ved a veere ngyaktig under innsamling og analyse av data. Kravet til gyldighet
innebaerer at dataene skal vaere relevante for & besvare problemstilingene i undersgkelsen.
Revisjonen mener dataene denne rapporten bygger pa samlet sett er pdlitelige og gyldige og derfor
gir et forsvarlig grunnlag for revisjonens vurderinger, konklusjoner og anbefalinger.

INFRASTRUKTUR | FJERDINGBY SENTRUM Side 5
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3 HENDELSESOVERSIKT

3.1 Infrastruktur i Fjerdingby sentrum

Kommunedelplanen for Fjerdingby, vedtatt i kommunestyret i 2009, definerer at Fjerdingby skal
utvikles til et attraktivt tettsted for hele kommunen med et mangfold i aktivitet og tilbud og gi
innbyggerne en felles mgteplass og tilhgrighet. Tilrettelegging for naering og befolkningsvekst er viktig
for & gi omradet mangfold og stimulere utviklingen. Planen sier videre at bygninger med kombinert
bruk som bolig/offentlig/naering vil bidra til gkt aktivitet starre deler av dggnet og gi stimulans til stedet
som mgatested. For & fa til dette ma kommunen investere i infrastruktur i sentrum.

| prosjektets mandat til prosjektleder, som ble godkjent i juli 2021 °, er selve infrastrukturprosjektet
beskrevet slik:

Prosjektet omfatter oppgradering av vann- og avlgp, samt elkraft og fiber i omradet under og langs
@vre Reelingsvei fra Fjerdingby Skole og frem til gangbro ved Marikollen Ungdomsskole i trad med
kostnadselementer i PS 18/30. Herunder ogsa et felles fordrayningsanlegg for overvann i ravinedalen
pa nedsiden av @vre Reelingsvei.

| tillegg skal Pvre Reelingsvei oppgraderes til miljggate, komplett med fortau, kantstein, mgblering og
beplanting i hele strekket. Veianlegget utfares med sveert haye material kvaliteter og vil fremsta som
en moderne bygate gjennom sentrumsomradet nar alt er ferdig.

Prosjektet  inkluderer ogsd  oppgraderingen av  parkeringsplass ved Marikollen
Ungdomsskole/idrettsanlegget, komplett med ladestasjoner for elbil. I tillegg
oppgraderes Tangerudveien fra @vre Reelingsvei og forbi Marikollhallen, samt etablering av ny Kiss &
Ride/snumulighet for vareleveransene til dagligvarebutikk i Marikollen Torg.

Reelingen 2021, 3

Prosjektet ble etablert med bakgrunn i at Raelingen kommune har forpliktet seg til & gjennomfare tiltak
pa vegne av utbyggingsinteressene i Fjerdingby sentrum. Prosjektet ble vedtatt av kommunestyret i
april 2018 og opprinnelig budsjett var pa litt i overkant av 59 millioner kroner, men ble i 2021 oppjustert
til i overkant av 77 millioner kroner.

Raelingen kommune forskutterer delvis kostnader som den senere far tilbakebetalt gjennom
kontantbidrag fra JM Norge og Fjerdingby sentrumsutvikling AS (OXER Eiendom).

5 Det ble utarbeidet et utkast til mandat i 2018, men det ble aldri godkjent.
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3.2 Kommunalteknikk, eiendomsenheten og andre aktgrer i Fjerdingby

Reaelingen kommune er organisert i 31 enheter og den samlede ledelsen i kommunen bestar av
enhetsledere sammen med kommunedirektgr og de tre kommunalsjefene. Kommunalteknikk har
blant annet ansvar for kommunale veier, gang- og sykkelveger, vann- og avigp og
investeringsprosjekter. Eiendomsenheten er en stgtteenhet og har forvaltningsansvaret for
kommunens bygningsmasse. Eiendomsenheten har ogsd ansvar som byggherre.
Investeringsprosjektet infrastruktur i Fjerdingby sentrum har ligget under kommunalteknikk (Raelingen
kommune 2021).

Utbyggingsavtalen og deres aktarer

Prosjektet infrastruktur i Fjerdingby er kommet til ved at Raelingen kommune har forpliktet seg til &
gjennomfare tiltak pad vegne av utbyggingsinteressene i Fjerdingby sentrum. Utgangspunktet for
investeringsprosjektet var at det gjennom 2016 og 2017 ble utarbeidet et grunnlag for
utbyggingsavtale for Fjerdingby sentrum (Raelingen 2021). Dette ble gjort av Raelingen kommune, JM
Norge og OXER eiendom i felleskap.

| utbyggingsavtalen ble det avtalt en rekke tiltak som skulle giennomfgres med hensyn til infrastruktur
i Fjerdingby sentrum. Punktene er blant annet knyttet til avlgpsnett, pumpeledning, fortau,
busslomme, oppfylling av ravine, fordrgyningsmagasin, opparbeidelse av torg og framfgrelse av
kraftkapasitet. Det ble avtalt at kommunalteknikk skulle gjennomfgre de ngdvendige
infrastrukturtiltakene i en fastprisavtale, hvor grunneierne betaler et kontantbidrag som skal dekke
kommunalteknikk sine kostnader. Raelingen kommune beaerer risikoen knyttet til denne fastprisavtalen.
Premissene for dette ble behandlet gjennom utbyggingsavtalen som ble vedtatt av kommunestyret
varen 2018.

Detaljplan for fylkesvei

Det framkom av utbyggingsavtalen at detaljplan for fylkesvei 301 skal godkjennes av Statens
vegvesen. | lgpet av perioden godkjenningsprosessen har lgpt har denne oppgaven blitt overflyttet til
Viken fylkeskommune.
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3.3 Hendelsesforlgp

Tabell 1 under gjengir hovedtrekk av viktige hendelser for infrastrukturtiltak i Fjerdingby sentrum.

Tabell 1 Viktige hendelser for infrastrukturtiltak i Fjerdingby sentrum

Ar

2009
November

2015

2016

2017
september

2017
februar

2018
april

2018
juni
2018

2018-2020

2020

2021
april

2021
april

Hendelse

Kommunedelplan

Engasjement av
radgivere

Starten pa
omraderegulering

Sak i
kommunestyret

Prosjektleder
tilsettes

Sak i
kommunestyret

Omréaderegulering

Utbyggingsavtale

Byggeplan

Ny prosjektleder

Sak i
kommunestyret

Eiendomsenheten
overtar

Beskrivelse

Kommunestyret vedtar kommunedelplan Fjerdingby. Planen beskriver
blant annet videreutvikling av Fjerdingby sentrum.

Kommunen engasjerer en radgiver samt en planlegger fra Civitas for a
lede prosessen med & utarbeide et planforslag og utbyggingsavtale.

Kommunen som grunneier gikk i 2016 sammen med Oxer Eiendom og
JM Norge om & utarbeide en omraderegulering.

Som en start pa forberedende tiltak ble det bevilget 7,5 millioner
kroner til infrastruktur i Fjerdingby sentrum.

Prosjektleder ble ansatt og han var i stillingen til og med september
20109.

Reaelingen kommune vedtar finansiering og gjennomfaring av de
ngdvendige infrastrukturtiltakene for oppstart av byggingen i
Fjerdingby sentrum, innenfor en samlet kostnadsramme pa 54,9
millioner kroner.

Vedtak i kommunestyret. Lgsninger og behov er definert gjennom
reguleringsbestemmelsene i omraderegulering for Fjerdingby.

Utbyggingsavtale mellom Reelingen kommune og JM Norge.
Utbyggingsavtalen forplikter utbygger av hvert enkelt felt i planen &
bekoste sin forholdsmessige andel av utviklingen.

Avklaringer med Statens Vegvesen / Viken fylkeskommune om
byggeplan. Byggeplan ble sendt inn farste gang i desember 2018.

Ny innleid prosjektleder ble engasjert mars 2020.

Sak som viste til kostnadsoverskridelser i prosjektet. Kosthadsrammen
for prosjektet gkes til 77,5 millioner kroner, med en netto kostnad

for Reelingen kommune pa& 53,4 millioner kroner. Dette tilsvarer en
gkning i bevilgninger pa 24,7 millioner kroner.

Eiendomsenheten overtar styringen av prosjektet fra
kommunalteknikk. Kommunalteknikk beholder ansvaret for de delene
av prosjektet som bergrer vann og avigp.
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4 REVISJONSKRITERIER

4.1 Kilder til revisjonskriterier

Revisjonskriterier er de normer og krav som stilles til kommunens virksomhet som er omfattet av en
forvaltningsrevisjon. Revisjonskriteriene er dermed malestokken som kommunens praksis vurderes
opp mot. Revisjonskriterier kan utledes fra lover og forskrifter, kommunestyrets vedtak og hva som
anses som god forvaltningsskikk og faglig anerkjente normer p& omradet.

| denne undersgkelsen vil revisjonskriteriene bli utledet fra falgende kilder:

e Lovav 22.juni 2018 nr. 83 om kommuner og fylkeskommuner (kommuneloven).

e NOU 2016:4: Ny kommunelowv.

e Prop. 46 L (2017-2018) Lov om kommuner og fylkeskommuner.

e COSO (2013): Internkontroll — et integrert rammeverk.

o Digitaliseringsdirektoratet (Difi) (2020): Prosjektveiviseren — En felles prosjektmodell for
offentlig sektor.

e Direktoratet for gkonomistyring (DF@) (2020): Veileder i internkontroll.

o KS (2020): Orden i eget hus. Kommunedirektarens internkontroll.

e Riksrevisjonen (2015) Riksrevisjonens undersgkelse av kommunenes laneopptak og
gjeldsbelastning. Dokument 3:5 (2014-2015).

¢ Reelingen kommune (2014): @konomireglement vedtatt av kommunestyret 10.09.2014.

e Welde m.fl. (2015): Kommunale investeringsprosjekter. Prosjektmodeller og krav til
beslutningsgrunnlag. Concept-rapport nr. 45. NTNU.

4.2 Anerkjent prosjektmetodikk

Som en del av sitt internkontrollansvar har kommunedirektaren ansvar for a sikre at kommunale
investeringsprosjekt er underlagt tilstrekkelig styring og kontroll. Kravet til internkontroll er hjemlet i
kommuneloven § 25-1, som blant annet fastslar at kommunedirektgren skal ha ngdvendige rutiner og
prosedyrer. A benytte anerkjent prosjektmetodikk i investeringsprosjekter vil veere med & styrke
internkontrollen i gjennomfgringen av prosjektet. God internkontroll bidrar til god styring. En
velfungerende internkontroll gir rimelig sikkerhet for at driften er malrettet og effektiv, for at
rapporteringen er palitelig, og for at lover og regler overholdes (DF@ 2020, jf. COSO 2013). | praksis
innebeaerer dette at internkontrollen, som en del av samlet styring og ledelse, skal legge til rette for at
kommunen leverer gode tjenester i henhold til krav fastsatt i lover og forskrifter (Prop. 81 L (2019-
2020), 7).

Kravet om god internkontroll gjelder ogsa i kommunale investeringsprosjekter. En prosjektmodell er
en samling minstekrav som kan bidra til en effektiv bruk av fellesskapets ressurser, ved 4 stille krav
til utredning, planlegging og kvalitetssikring. Dette kan veere et nyttig verktay for & sikre en god og
effektiv ressursutnyttelse for @ dekke samfunnets behov (Welde m.fl. 2015, 4).
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4.2.1 Digitaliseringsdirektoratets prosjektveiviser

Prosjektveiviseren er en anbefalt modell for prosjektoppfelging i offentlig sektor
(Digitaliseringsdirektoratet  2020). Modellen bygger pa den internasjonalt anerkjente
prosjektledelsesmetoden Prince2. Denne prosjektmodellen deler investeringsprosjekter inn i ulike
faser, det vil si idéfasen, konseptfasen, planleggingsfasen, prosjektgjennomfaringsfasen,
avslutningsfasen og realiseringsfasen. Modellen definerer krav om roller, beslutningsunderlag og
beslutningspunkter mellom fasene. Investeringsprosjekt bar planlegges og gijennomfgres i henhold til
en faseinndeling som er tilpasset prosjektets stgrrelse og kompleksitet.

Veiviseren strekker seg fra fasen hvor en idé oppstar til prosjektet er realisert. For hver av fasene
beskrives sentrale aktiviteter og forslag til giennomfaring. Ved avslutningen av en fase er det et
beslutningspunkt, det vil si at virksomhetsledelse eller prosjekteier godkjenner overgang til en ny fase.
Denne undersgkelsen legger vekt pa tidligfasen, det vil si arbeidet far kontrahering og
gjennomfgringsfasen starter.

Figur 1 Veiviser for prosjektgjennomfaring

De bla fasene tilharer virksomhetsstyringen Prosjektets faser er grenne, og er prosjekteierens ansvar C\JLD
& & & +++ O & o
Konsept Planlegge Gjennomfore Avslutte Realisere
Behov ] Avklare behov og Planlegge Gjennomfere leveranser Evaluere og Realisere mal og
Prosjektide velge konsept overordnet styring og planlegge delfaser avslutte prosjekret gevinster
Problem

Identifisere Planlegge gevinster Falge opp Overfere til linjen Mdle gevinster

gevinster gevinstrealisering

Kilde: Digitaliseringsdirektoratet 2020.

4.2.2 Konseptfasen

Fase 1 i figuren er konseptfasen, der arbeidet skal sikre at et eventuelt investeringsprosjekt vil veere
riktig ressursbruk for & tilfredsstille et definert behov. Konseptfasen kommer etter en innledende fase,
idéfasen. Idéfasen har som mal a skaffe et underlag for videre utredning i konseptfasen, det vil si a gi
de som skal jobbe videre med konseptfasen et mandat for a sette i gang arbeidet, samt faringer og
rammer for dette.

Et konsept kan fremsta som en mulig fremgangsmate for a lgse et problem, eller for & skape en
endring. Det er derfor viktig & involvere alle typer brukere og interessenter, og a analysere ulike behov,
knyttet opp mot prosjektet. Behovsanalysen som legges til grunn bgr bade vektlegge samfunnets
behov og ogsa synliggjere hvor stort behovet er sammenlignet med andre behov og overordnede
politiske mal (Welde m.fl. 2015, 21). Rapporten fra Welde m.fl. omtaler i forbindelse med utfordringer
i kommunale investeringsprosjekt at prosjekter som mislykkes ofte har noen felles kjennetegn og det
mest apenbare og grunnleggende er en manglende eller ensidig behovsanalyse (2015).
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Konseptfasen innebeerer altsd a utrede alternative konsepter, og velge det beste for & lgse de
definerte problemene. Digitaliseringsdirektoratet anbefaler & utrede minst tre alternative konsepter. |
tillegg skal nullalternativet, det vil si dagens situasjon og forventet utvikling i fraveer av nye tiltak,
beskrives. Digitaliseringsdirektoratet legger ogsa vekt pa at de alternative konseptene ma ivareta
samtlige behov eller gnskede endringer. Det er ogsa viktig & fange opp og nyttiggjere seg erfaringer
fra tilsvarende prosjekter i denne fasen (Digitaliseringsdirektoratet 2020).

Beslutningspunktet som markerer overgang fra konseptfasen til neste fase, er a beslutte oppstart av
planleggingsfasen.

4.2.3 Planleggingsfasen

Denne fasen skal legge grunnlaget for en god styring av den videre prosjektgjennomfgringen. Det vil
si & sikre en god forstadelse for hva som er ngdvendig arbeid, fer en eventuell beslutning om
investering. Digitaliseringsdirektoratet trekker frem at overgangen fra konseptfasen til
planleggingsfasen ofte innebaerer en betydelig utskiftning i personell, noe som gjgr en
kompetanseoverfagring viktig. Videre beskriver direktoratet blant annet fglgende sentrale aktiviteter i
denne fasen:
e Etablere en prosjektorganisering, inkludert & avklare viktige roller og ansvar.
e Bestemme prosjektets produkter, det vil si a sikre en felles forstaelse for formal og eventuelle
faringer for prosjektets lgsninger.
e Utarbeide en overordnet plan for prosjektgjennomfgringen, herunder & bestemme leveranser
for hver av gjennomfgringsfasene.

Kravspesifikasjoner i denne fasen vil veere rettet mot behov og eventuelt gnsket funksjonalitet, og
ikke mot lgsningenes detaljerte innhold og virkemate. Relevante produkter vil vaere dokumenter som
beslutningstaker kan benytte som underlag for & godkjenne en prosjektgjennomfaring, herunder blant
annet usikkerhetsanalyser og et styringsdokument som skal definere prosjektet og danne grunnlag
for riktig prosjektledelse. En usikkerhetsanalyse er en beskrivelse av usikkerhetene som finnes i et
prosjekt. En usikkerhetsanalyse er sveert lik en risikoanalyse, men tar ogsa med positive hendelser
som kan oppsta i prosjektet.

INFRASTRUKTUR | FJERDINGBY SENTRUM Side 11



ROMERIKE REVISJON IKS

Pa bakgrunn av gjennomgangen over, er fglgende revisjonskriterier utledet for problemstilling 1:

| hvilken grad har Reelingen kommune = Kommunen bgr ha en prosjekthandbok eller prosedyre
planlagt investeringsprosjektet i henhold som benyttes for giennomfgring av

til anerkjent prosjektmetodikk? investeringsprosjekter

Kommunen bgr ha definert behovet for investeringen
Kommunen bgr dokumentere at ulike konsepter er
utredet

Kommunen bgr sikre at organisering, roller og ansvar er
avklart fgr oppstart av gjennomfgringsfasen

Kommunen bgr sikre en felles forstaelse for formal og
eventuelle faringer for prosjektets lgsninger

Kommunen bgr utarbeide en overordnet plan for
prosjektgjennomfaringen

Kommunen bgr gjennomfare usikkerhetsanalyser

L 2 T T T

4.3 Forankring

Kommunestyret har det gverste ansvaret for & planlegge og prioritere bruken av midler og ivareta
kommunens gkonomi. Sentrale og lovfestede styringsverkigy for dette er gkonomiplanen,
arsbudsjettet, arsregnskapet og arsberetningen (Prop. 46 L (2017-2018), 185).

Nar det kommer til styring og organisering av investeringsprosjekter, har kommuneloven ingen
bestemmelser eller standarder som palegger kommunen & styre eller organisere
investeringsprosjekter pa en bestemt mate. Loven har imidlertid et generelt krav til at
kommunedirektgren skal sikre en forsvarlig utredning av saker som legges frem for folkevalgte
organer (jf. kommuneloven § 13-1). En forsvarlig utredning vil ut ifra allmenne krav bety at saker er
godt opplyst, og at konsekvenser® og alternativer er belyst. Krav om tilfredsstillende utredning fremgar
ogsa av annet overordnet regelverk, som forvaltningsloven og offentlighetsloven. En forsvarlig
utredning er i samsvar med ulovfestede prinsipper om forsvarlig saksbehandling og god
forvaltningsskikk (Welde m.fl. 2015, 37, Riksrevisjonen 2015, 34).

Digitaliseringsdirektoratets prosjektveiviser viser til at det er viktig at det tas beslutninger knyttet til de
ulike fasene. Revisjonen legger til grunn at for & sikre forsvarlig utredning og forankring bar sak for
beslutning for hver av fasene fremlegges for kommunestyret. Kravene knyttet til budsjett fremstilles i
kapittel 1.3.1 nedenfor. Krav knyttet til gkonomisk rapportering fremstilles i kapittel 1.3.2 nedenfor.
Prosjektveileder for byggeprosjekter i Reaelingen kommune fra januar 2021 viser en

6 Herunder gkonomiske konsekvenser.
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hovedprosessbeskrivelse i Raelingen kommunen som tydelig viser en forventing om politisk
behandling mellom konsept- og planleggingsfasen og mellom planleggings- og giennomfaringsfasen.

Figur 2 Hovedprosessbeskrivelse i Raelingen kommune

[Pelifisk behandling) Pelifizsk behandling Palitiik behandling Politisk behandling

Idéfase Konseptfase Planleggingsfase Gijennomforingsfase Avslutningstose

Utradning av Vidara wvikling e lgorgeette bygpng og

whyggingkonsept utbypgingshessaptal helge sap gennamlergen
loe & Farberads v byggepratekict
byggeshart

Fazarevisjen Foserewisjon Faigrevidjon

* Innlevering dav KSlise = lenlavaring av K5-lshe v Glernamgang av
+ Gjememgang av palak ok *  Gjennasgeng o poliik ik DF D5 o PR A O,
»  Bockiiisg G, M G = Cjunnesgong oy koniroki gevirstraalzaricg og

mélksppranha

Kilde: Prosjektveileder Byggeprosjekter i Raelingen kommune

Hovedprosessbeskrivelsen som kommer frem i denne er i trdd med beste praksis pa omradet og
legges derfor til grunn som en prosessbeskrivelse som har ligget til grunn for investeringsprosjekter i
Reelingen kommune over tid. Det vil si at overslag over budsjett bar forelegges kommunestyret far
planleggingsfasen og far gjennomfaringsfasen.

4.3.1 Budsjettering

Kommunestyret skal selv vedta gkonomiplanen og Aarsbudsjettet (kommuneloven § 14-2).
@konomiplanen og arsbudsjettet skal vise kommunestyrets eller fylkestingets prioriteringer og
bevilgninger og de malene og premissene som gkonomiplanen og arsbudsjettet bygger pa.
@konomiplanen og arsbudsjettet skal settes opp i balanse og veere realistiske, fullstendige og
oversiktlige. @konomiplanen skal deles inn i en driftsdel og en investeringsdel. Arsbudsjettet skal
deles inn i et driftsbudsjett og et investeringsbudsjett og stilles opp pa samme mate som
gkonomiplanen (kommuneloven 814-4). | gkonomireglementet i Raelingen kommune er det beskrevet
at investeringsdelen bestar av sentrale poster, investeringsprosjekter, utlan og kapitalinnskudd.

Ved endringer i lgpet av budsjettaret som kan fa betydning for de inntekter og utgifter som
arsbudsjettet bygger pa (vesentlige endringer), skal kommunedirektgren gi melding til
kommunestyret, som skal foreta ngdvendige tiltak for & gjenopprette balanse i budsjettet (nadvendige
endringer). Kommunestyret eller fylkestinget skal endre arsbudsjettet nar det er ngdvendig for &
oppfylle lovens krav om realisme og balanse (kommuneloven § 14-5). @konomireglementet i
Reelingen kommune beskriver at endringer i budsjettet skal vedtas i kommunestyret, fortrinnsvis i
forbindelse med en tertialrapportering.
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4.3.2 Rapportering

Kommunedirektgren skal minst to ganger i aret rapportere til kommunestyret eller fylkestinget om
utviklingen i inntekter og utgifter, sammenholdt med arsbudsjettet. Hvis utviklingen tilsier vesentlige
awvik, skal kommunedirektaren foresla endringer i arsbudsjettet (kommuneloven § 14-5).

Rapportering i kommuneadministrasjonen skal gi kommunedirektgren oversikt over oppgaver og
risiko og mulighet for videre oppfelging. Videre kan kommunedirektgrens rapportering til
kommunestyret bekrefte at alt som er forventet faktisk gjennomfgres (KS 2020). Tilstrekkelig
informasjon er ngdvendig for at kommunestyret skal kunne ivareta det ansvaret det har som gverste
organ i kommunen (NOU 2016:4, 311). Kommunal- og regionaldepartementet (KRD) understreker at
hensikten med Igpende rapportering underveis i investeringsprosjekter er a informere kommunestyret
om utviklingen i inntekter og utbetalinger i henhold til vedtatt budsjett, vesentlige avvik fra arets
budsjett samt & foresla ngdvendige tiltak (Kommunal- og regionaldepartementet 2011, 31). Slik
informasjon er viktig for at kommunestyret kan behandle og vedta eventuelle endringer.

@konomireglementet for Reelingen kommune fastslar at det skal fremlegges gkonomisk status med
prognoser to ganger arlig i forbindelse med tertialrapporteringen og at disse skal behandles politisk
0g vedtas i kommunestyret.

@konomireglementet beskriver ikke hvilke krav kommunen stiller til intern rapportering. Likevel skal
internkontrollen, som tidligere beskrevet, blant annet bidra til at bade intern og ekstern rapportering
er palitelig. Det betyr at informasjonen skal veere korrekt, rettidig og i samsvar med krav. En
forutsetning for & ivareta dette er at virksomhetsledelsen har fastsatt interne rapporteringskrav for
ulike nivaer og enheter. Rapportering kan blant annet gi grunnlag for & oppdage avvik og feil, samt
for & iverksette ulike typer kontrolltiltak (DF@ 2013).

Pa bakgrunn av gjennomgangen over, er fglgende revisjonskriterier utledet for problemstilling 2:

Problemstilling 2 Kriterier
| hvilken grad er investeringsprosjektet = Administrasjonen bgr legge frem budsjett med
forankret hos de folkevalgte? tilharende utredning for kommunestyret, bade ved

beslutning om planlegging og ved beslutning om
prosjektgjennomfaring.
=>» Vesentlig budsjettgkning bgr legges frem for
kommunestyret far ikke-budsjetterte kostnader palaper.
=> Administrasjonen bgr jevnlig rapportere til
kommunestyret om:
e Budsjettforbruket sa langt i aret
e Prognose for resten av aret
e Arsaker til ev. avvik, bdde om gkonomi og
fremdrift
e Status mot totalbudsjett
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5 PLANLEGGINGEN AV PROSJEKTET

| dette kapitlet ser vi pA kommunens styring i tidligfasen av investeringsprosjektet. Vi redegjar for og
vurderer kommuneadministrasjonens arbeid med planlegging, herunder hvilke rutiner,
beslutningsgrunnlag og beslutninger som la til grunn fer kommunen gikk i gang med gjennomfaringen.

| hvilken grad har Raelingen kommune = Kommunen bgr ha en prosjekthandbok eller prosedyre
planlagt investeringsprosjektet i henhold som benyttes for gjennomfaring av

til anerkjent prosjektmetodikk? investeringsprosjekter

Kommunen bgr ha definert behovet for investeringen
Kommunen bgr dokumentere at ulike konsepter er
utredet

Kommunen bgr sikre at organisering, roller og ansvar er
avklart far oppstart av gjennomfgringsfasen

Kommunen bgr sikre en felles forstaelse for formal og
eventuelle faringer for prosjektets lgsninger

Kommunen bgr utarbeide en overordnet plan for
prosjektgjennomfaringen

Kommunen bgr gjennomfare usikkerhetsanalyser

v v v v vy

5.1 Prosjekthandbok for gjennomfgring av investeringsprosjekt

5.1.1 Prosjektveileder for byggeprosjekter

Reelingen kommune har en prosjektveileder for byggeprosjekter. Denne er gjeldene for
eiendomsenheten. Kommunalteknikk har ikke utarbeidet tilsvarende prosedyrer. Det vil si at det forela
ikke en prosjekthandbok eller tilsvarende prosedyre for gjennomfgring av investeringsprosjekter som
kommunalteknikk gjennomfarte.

5.1.2 Kommunalteknikks strategi og metode

Arbeidet med infrastrukturtiltak i Fjerdingby ble lagt til kommunalteknikk. Arsakene til dette er
beskrevet neermere i kapittel 5.2. Denne plasseringen av infrastrukturprosjektet skiller seg fra de
andre prosjektene i tilknytning til sentrumsutviklingen, og hvor eiendomsenheten hadde ansvar.
Infrastrukturprosjektet har derfor heller ikke fulgt det samme planverket og styringssystemet som de
gvrige byggeprosjektene, oppgir leder av utviklingsavdelingen i eiendomsenheten, heretter kalt
avdelingsleder, i intervju.

Det kommer frem av intervjuer at kommunalteknikk brukte sin vanlige strategi for gjennomfaring og
prosjektoppfalging. Dette innebaerer & gjennomfare de ulike tiltakene i infrastrukturprosjektet ved a
bruke rammeavtaler med aktuelle leverandgrer. Dette inkluderer bruk av utfgrelsesentrepriser, det vil
si at kommunen har prosjekteringsansvar og leier inn mannskap som utfgrer arbeidet. Dette er ifglge
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avdelingsleder ingen prosjektstyringsmodell for investeringsprosjekter, men bestar av avtaler som
skal legge til rette for effektiv drift. Her er maskinavtalen for leie av maskiner og mannskap viktig.
Maskinavtalen er parallelle rammeavtaler med formal om & leie inn maskiner, lastebiler og mannskap
fra entreprengrer for arbeid pa kommunalteknisk enhet.

Ifalge  avdelingsleder kunne kommunalteknikk sin  fremgangsmate veere en god
gjennomfgringsmodell for de ulike komponentene i infrastrukturtiltaket isolert sett. Utbyggingsavtalen
innebar at det var 14 ulike infrastrukturtiltak som skulle gjennomfgres, ifglge avdelingsleder.

Avdelingsleder forklarer at i dette investeringsprosjektet var problemet en kombinasjon av at det
oppstod mye som kommunen ikke hadde forutsett og at kommunalteknikk ikke hadde erfaring og
kompetanse med slike komplekse prosjekter. Kommunalteknikk hadde vurdert & ha kunnskap og
erfaring om hvert enkelt av disse tiltakene isolert sett. Kommunalteknikk la derfor sin vanlige strategi
til grunn.

5.1.3 Mangler ved kommunalteknikks gjennomfaringsmodell

| etterkant viste det seg at det er en gjensidig avhengighet mellom de ulike tiltakene, og at prosessen
med Statens vegvesen (SVV) om planreguleringen ble utfordrende. Dermed ble ikke
gjennomfgringsmodellen til kommunalteknikk seerlig godt egnet, ifglge avdelingsleder. Avdelingsleder
mener at disse problemene kunne vaert unngatt dersom kommunen hadde gjennomfart en grundig
prosjektering i forkant, for eksempel ved organisering som et investeringsprosjekt som fglger en
faseinndeling og har stoppunkter fgr overgang til en ny fase.

Tidligere prosjektleder forteller at det var ingen som tok innover seg at man ikke kan arbeide etter
samme metode som i mindre prosjekter i et stgrre prosjekt som dette. Prosjektleder legger til at
kommunalteknikk driver veldig effektivt, og har stor utskiftningstakt nar det gjelder sma prosjekter. For
eksempel benytter kommunalteknikk faste entreprengrer som kommunen har lang erfaring med.
Kommunalteknikk gjer lite forarbeid, og har en rask oppstart i disse mindre prosjektene. Utfordringer
fikses etter hvert som de oppstar. Prosjektleder mener at dette fungerer godt i mindre prosjekter, og
at det kan ha fart til litt overmot hos kommunalteknikk.

Maskinleieavtalen fra 2018 er senere gjennomgatt av kommunen med hensyn til om anskaffelsene
er skjedd i henhold til lov om offentlige anskaffelser. Kommunen konkluderte med at hovedvekten av
avrop’ pa avtalen ma anses som ulovlige direkte anskaffelser. Det var ikke gjennomfart tilstrekkelig
evaluering av utlyst konkurranse. Kommunens undersgkelse viser ogsa blant annet at kommunen i
liten grad har tatt hensyn til krav om konkurranse, forholdsmessighet, likebehandling av leverandgrer,
forutberegnelighet, gjennomsiktighet og etterprgvbarhet ved bruken av rammeavtalen (Reelingen
kommune 2021).

7 Avrop er kjgp i henhold til en rammeavtale. Det vil si at kjgpet er basert pa betingelser som i all vesentlighet
er forh&dndsavtalt i en rammeavtale.
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5.1.4 Nye rutiner i kommunalteknikk i lopet av 2021

Leder av kommunalteknikk forteller at kommunalteknikk vil ha pa plass en ny rutine for prosjektstyring
i lapet av 2021. Denne rutinen tar utgangspunkt i anerkjent prosjektmetodikk, og tar med seg deler
av eiendomsenhetens prosjektmetodikk. Han mener at eiendomsenheten har en godt utviklet rutine,
men ettersom den er tilpasset byggeprosjekter sa er den ikke like egnet for prosjektene til
kommunalteknikk.

Leder av kommunalteknikk forteller videre at den nye rutinen bygger pa portefaljestyring. Dette skal
gjore det lettere for leder bade a ha kontroll over hvert av de ulike prosjektene og en helhetlig oversikt
over samlingen av prosjekter. Denne rutinen inneholder et minimum av beslutningspunkter og
beslutningsgrunnlag som gjelder for alle prosjekter, for eksempel nar det gjelder krav til
dokumentasjon og styring. Portefaljestyringen legger i tillegg opp til & synliggjare hvilke konsekvenser
merforbruk i ett prosjekt vil ha for gvrige prosjekter.

5.2 Behovsanalyse og behov som dukket opp

5.2.1 Behovsanalyse

Det foreligger ikke behovsanalyse for infrastrukturprosjektet i Fjerdingby sentrum.
Kommunedirektgren redegjorde for kommunestyret 28.04.21 (sak 21/34) at omfanget og
kompleksiteten i prosjektet ble undervurdert fgr igangsettelsen. Ifglge saken har det gitt «utslag i at
den valgte prosjektstyringsmodellen ikke ble tilpasset det reelle behovet for styring som prosjektet
har».

Leder for kommunalteknikk mener at dette infrastrukturprosjektet skiller seg fra andre prosjekter hos
kommunalteknikk nar det gjelder brukermedvirkning. Han legger til at brukermedvirkningen er mer
strukturert nd enn den var i begynnelsen av prosjektet.

5.2.2 Behov som dukket opp underveis

Avdelingsleder forteller at det var mange forhold som kommunen oppdaget underveis. For eksempel
har kommunalteknikk oppdaget et vannrgr med skader og en tidligere ukjent hgyspentkabel i
forbindelse med noen av gravearbeidene. Slike oppdagelser har ifglge avdelingsleder medfart en
betydelig kostnadsgkning.

Ifglge leder av kommunalteknikk manglet kommunen et beslutningsgrunnlag som tok hgyde for det
omfanget som prosjektet fikk. Han tror at kommunen ikke anerkjente kompleksiteten da man satte
spaden i jorda.

Sentrale kostnadsdrivere

Det kommer frem av kommunedirektgrens redegjgrelse til kommunestyret 28.04.21 (sak 21/34) at en
sentral kostnadsdriver har veert et langt starre behov for elektrisk kraft, enn hva kommunen hadde
tenkt. Behovene ble utlgst av arbeider i Marikollen idrettspark og at Elvia har behov for generelle
oppgraderinger av infrastrukturen i omradet. Det var ikke planlagt at kommunen matte hente
hgyspentledninger fra Blystadlia og legge ny ringledning gjennom alpinanlegget til en ny nettstasjon
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I bunnen av alpinbakken. Kommunen mener imidlertid at dette gir en mer robust Igsning for mulige
utvidelser i fremtiden.

Kommunen oppgir i redegjarelsen avvik knyttet til nye behov som tilkom i lgpet av arbeidene p& 10
millioner kroner. | tillegg kom avvik pa 4,4 millioner kroner til ukjente forhold og infrastruktur som
faktisk eksisterte, men som ingen var klar over ved oppstart. | tillegg til behov for elkraft har det ifglge
kommunen blant annet veert behov for

e oppheving av fylkesveien mellom Fjerdingby skole og krysset @vre Reelingsveg/

Bjgrnholthagan

o vesentlig starre grad av utskiftning av eksisterende vann- og avigpsnett

o fire ganger sa mange rar

e langt stgrre antall kummer

¢ ny midlertidig parkeringsplass

e & engasjere ekstern samhandlingskoordinator

Det ble benyttet granittstein pa fortau i stedet for asfalt, noe som medfarte en merkostnad pa fem
millioner kroner, i tillegg til kostnadene nevnt ovenfor. Ifalge kommunedirektgrens redegjgarelse til
kommunestyret 28.04.21 (sak 21/34) var ikke dette «en kostnad kommunen kan unngd, sa lenge man
er avhengig av Vikens aksept og godkjennelse péa veianlegget.»

Dagens prosjektleder oppfatter at prosjektet underveis har hatt god oversikt over arbeidsoppgavene.
Prosjektleder mener at kommunen har fatt mye infrastruktur for pengene. Prosjektleder mener videre
at prosjektet underveis hadde kontroll p& & gjegre de riktige tingene, men mange av de ngdvendige
oppgavene var det ikke budsjettert for. Det hadde veert en fordel om behovene hadde veert redegjort
for i forkant i en forprosjektering. Da kunne man identifisert hva som kommunen hadde rad til &
gjennomfare eller ikke, ifglge tidligere prosjektleder. Nar man er pa etterskudd matte aktivitetene bare
gjeres og man fikk ta den kostnaden som det medfarte.

| intervjuene kommer det frem at prosjektet ble mye starre og mer komplekst enn det daveerende
leder for kommunalteknikk sa for seg. Kommunalteknikk vurderte de 14 tiltakene® som
enkeltprosjekter, men det var ikke noe grunnlag som tok for seg disse tiltakene som en helhet.
Utfordringen er at de ulike tiltakene bade henger sammen med hverandre og med andre tiltak som
kommunen har gjennomfart®. Prosjektleder papeker at disse tilleggsaktivitetene ikke var identifisert
pa forhand, og dermed ikke tatt med i beregningene. Hun legger til at det var nadvendig & gjgre disse
investeringene ettersom det ville veert mer ressurskrevende a gjennomfare tiltakene etter at
miljggaten var ferdig.

8 For eksempel bygge fortau, bygge bussholdeplass og flytte en vannledning.
9 For eksempel fibertrase, strgmkabler, adkomst for myke trafikanter, midlertidige lgsninger for trafikk og
gangveisystem, utskiftning av vann- og avlgpsanlegg samt opprydding og fjerning av gammel infrastruktur.

INFRASTRUKTUR | FJERDINGBY SENTRUM Side 18



ROMERIKE REVISJON IKS

Avdelingsleder mener at mange av problemene kunne veert unngatt dersom kommunen hadde
giennomfgrt en grundig prosjektering i forkant, for eksempel ved organisering som et
investeringsprosjekt som falger en faseinndeling og har stoppunkter far overgang til en ny fase.

5.3 Dokumentere ulike konsepter

Det foreligger ikke en konseptvalgutredning knyttet til disse 14 punktene som utgjar infrastrukturtiltak
I Fjerdingby sentrum. Det ble gjennomfart en konseptvalgutredning for kommunale bygg i sentrum,
men denne inneholdt ikke infrastrukturtiltakene. | denne konseptvalgutredningen star det beskrevet
at

(...) en investering i bygget [vil] ogsa utlgse et investeringsbehov i infrastruktur slik som f.eks torv, VA
anlegg, omlegging av vei, parkeringskjeller og stramtilgang. Stgrrelsen pa denne investeringen for
kommunen er ikke kjent pa tidspunktet for ferdigstillelse av KVU-en. Kommunen ma allikevel regne
med en betydelig investering, muligens i stgrrelsesordenen et titalls millioner. Investeringen i
infrastruktur omfattes ikke av rammene for denne KVU, men ligger i reguleringen av sentrum. Det er
samtidig riktig & pavise at det ma paregnes en investering som en konsekvens av realiseringen av et
kommunalt bygg i sentrum.

Reelingen 2016, 10

5.4 Avklaring av organisering, roller og ansvar

Det gar frem av kommunedirektgrens redegjgrelse til kommunestyret 28.04.21 (sak 21/34) at
kommunedirektgren erkjenner at det har vaert delvis uklare roller og uklart omfang av hvilke arbeider
som faktisk 13 til grunn nar organisasjonen valgte prosjektstyringsmodell. Kommunedirektgren skriver
at

Raelingen kommune har kompetanse og organisasjon til & bygge bade komplekse bygg og
infrastruktur, men erkjennelsen er at det for dette prosjektet ble valgt en billigere og enklere
prosjektstyringsmodell fordi kompleksiteten ble undervurdert. Det gjelder seerlig arbeidene med
fylkesveien, felles overvannsanlegg, elkraftanlegg samt en grundigere avklaring pa de mange
grensesnittene dette prosjektet har til andre prosjekt i sentrum, bade private og egne.

Avdelingsleder forteller at kommunen forsto altfor sent at man matte tenke mer helhetlig. Det er ikke
sa ofte en kommune bygger et sentrum, og det har vaert mye leering i dette prosjektet, ifalge
avdelingsleder. Avdelingsleder viser til at et av de viktigste leeringsmomentene er organiseringen av
arbeidet med reguleringsprosessen. Kommunen matte her ta ansvar for prosjektledelse, og fikk derfor
en starre rolle og mer ansvar enn planlagt.

5.5 Forstaelse for formal og eventuelle faringer for prosjektets lgsninger

5.5.1 Kommunens dobbeltrolle

Kommunen har en rolle som bade grunneier og planmyndighet. | rollen som grunneier opptrer
kommunen som eier av omradene hvor Fjerdingby sentrum skal utvikles. | rollen som planmyndighet
har kommunen etter plan- og bygningsloven § 3-3 ansvar for & legge til rette for utvikling og samordnet
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oppgavelgsning gjennom forvaltning av arealene og naturressursene i kommunen. Kommunens
ansvar og interesser er ikke ngdvendigvis like i disse to rollene. | rollen som grunneier er tiltak som
bidrar til verdigkning i kommunens interesser. | rollen som planmyndighet har kommunen ansvar for
a gjennomfare tiltak i trdd med kommunal planstrategi, kommuneplan og reguleringsplan.

Ved forhandling av utbyggingsavtaler representerer utbyggingsservice planmyndigheten og
kommunalteknikk representerer kommunen som eier av infrastruktur (vei, vann og avlgp).
Avdelingsleder opplyser i intervju at kommunen har hatt tydelige skott mellom disse to rollene. For
eksempel er det forskjellige personer som representerer kommunen som grunneier og kommunen
som planmyndighet. Avdelingsleder mener at skillet mellom de to rollene fremstar som klart internt i
kommunen, men at har veert en utfordring for eksterne som ofte oppfatter kommunen som én
organisasjon.

Kommunens dobbeltrolle har veert relevant blant annet nar det gjelder omradereguleringen av
Fjerdingby. | arbeidet med denne omradereguleringen samarbeidet kommunen som grunneier med
Fjerdingby sentrumsutvikling (FSU)*°, JM Norge og Reelingen kommune som planmyndighet. | denne
avtalen star det blant annet at grunneierne betaler et kontantbidrag til kommunalteknikk for & bygge
infrastrukturen.

5.5.2 Dialog med Statens vegvesen (SVV) og Viken fylkeskommune

Avdelingsleder trekker frem diskusjonene med Statens vegvesen og senere Viken fylkeskommune
som en spesiell prosess som verken Statens vegvesen (SVV) eller Raelingen kommune kan veere
stolt over. Han forklarer at kommunen matte ha godkjennelse fra SVV for & gjare veien gjennom
sentrum til en miljggate med 40-sone. Fylkesveien var tidligere 60-sone. Det er derfor begrensninger
for hva kommunen kan gjagre pa egenhand, for eksempel nar det gjelder fortau og bebyggelse uten
godkjennelse.

Ifglge avdelingsleder hadde kommunen en dialog med SVV i begynnelsen av 2016, og de kom da til
en enighet om miljggaten. Da kommunen senere sendte ut et forslag til reguleringsplan pa haring,
kom derimot SVV med en innsigelse fordi planen ikke var i samsvar med dagens veistandard. Det tok
ett og et halvt ar far de kom frem til en lgsning pa denne uenigheten. Avdelingsleder legger til at det
var uenigheter internt hos SVV, der trafikksikringsavdelingen i SVV ikke ville godkjenne
planavdelingen i SVV sine gnsker. Dette gjorde saken kompleks.

Lagsningen ble til slutt en ledelsesbeslutning av regiondirektar for Viken hos SVV. Avdelingsleder
forteller at utfordringene med byggetillatelse fortsatte da kommunen sendte byggeplanen til
godkjenning hos SVV.

Prosessen med SVV har til sammen tatt tre ar. | lgpet av denne perioden har kommunen hatt mye
arbeid med & svare ut gnsker og krav fra SVV. Dette gjelder ogsa nye krav som kom underveis, blant
annet for & samsvare med oppdateringer i handbgker. Avdelingsleder legger til at godkjennelse av
hovedplanen tok ekstra lang tid pa grunn av en omorganisering hos SVV. Denne omorganiseringen

10 Tidligere Frost utvikling.
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medfarte at ansatte i SVV matte sgke pa sine egne stillinger i Viken fylkeskommune som overtok
ansvaret for fylkesveien.

Kommunen fikk Igpende tillatelser fra SVV til & utfgre delarbeider. Kommunen utfgrte disse arbeidene
selv om det medfgrte en usikkerhet at hovedplanen ikke var godkjent..

Tidligere prosjektleder forteller at det var vanskelig & fa godkjent byggeplanen hos SVV. Alt tok lang
tid, blant annet pa grunn av den overnevnte omorganisering hos Statens vegvesen (SVV) og
opprettelsen av Viken fylkeskommune. Han tror at kommunen far svi litt for at den ikke har begynt
tidligere pa papirarbeidet.

Prosjektleder synes ogsa at det var litt «bajas av kommunen & pushe arbeidet» ved a utfare tiltak som
er i grasonen, og som gikk lengre enn det som var godkjent. For eksempel jobbet kommunen for
neerme fylkesveien, og dermed pa fylkeskommunens eiendom uten godkjenning. Dette var
kommunaltektnikk sin beslutning, som mente at kommunen ikke hadde tid til & vente lenger. Det ble
ikke bra stemning av det, ifglge prosjektleder. Prosjektleder mener at anleggsgjennomfaringen ble
mindre effektiv og dro ut i tid blant annet pa grunn av prosessen med byggeplanen.

Dagens prosjektleder oppgir at hun ble fortalt da hun startet i mars 2020, at hennes oppgave var a fa
avklart prosessen med Viken fylkeskommune, slik at prosjektet kunne fa i gang framdriften igjen. Hun
oppfattet at avklaringsprosessen var hgyt opp pa agendaen hos eiendomsenheten og
kommunalteknikk.

5.6 Overordnet plan for prosjektgjennomfgringen

Oppdragsbeskrivelse for prosjektleder foreld farst juli 2021 og da for de oppgaver som
eiendomsenheten skulle forvalte. Denne var godkjent av leder av eiendomsenheten. Det forela
imidlertid et utkast til oppdragsbeskrivelse fra februar 2018.

Utbyggingsavtalen, vedtatt i kommunestyret varen 2018, beskriver en rekke punkter som skulle
gjennomfgres med hensyn til infrastrukturtiltak i Fjerdingby sentrum. Avtalens parter er nsermere
beskrevet i kapittel 3. Avtalen sier blant annet at kommunalteknikk skulle gjennomfare de ngdvendige
infrastrukturtiltakene i en fastprisavtale, hvor grunneierne betaler et kontantbidrag som skal dekke
kommunalteknikk sine kostnader. Premissene for dette ble beskrevet i utbyggingsavtalen.

April 2017 fikk infrastrukturprosjektet pa plass en prosjektleder (her omtalt som tidligere prosjektleder)
som skulle sikre gjennomfgring av infrastrukturtiltakene. Deretter startet kommunen arbeidet med &
gjennomfgre tiltakene, men i lite omfang. Tidligere prosjektleder fungerte i rollen frem til september
20109.

Tidligere prosjektleder forteller at da han startet var det ingen «ferdig pakke» med en oppgaveliste
eller oversikt over hva som skulle gjares, dette matte prosjektleder finne ut av selv. Det var noen
dokumenter knyttet til reguleringen, men det var ikke pa plass noe prosjekteringsgrunnlag.
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Naveerende prosjektleder, som ble engasjert i mars 2020, forteller at prosjektleder ikke fikk
informasjon om det forela beslutningsgrunnlag eller mandat for investeringsprosjektet da personen
ble tildelt denne rollen. Det var ikke noe systematikk i prosjektdokumentasjonen, som var lagret pa
mange ulike steder.

5.7 Usikkerhetsanalyser

Det er ikke utarbeidet usikkerhetsanalyser knyttet til investeringsprosjektet om infrastruktur i
Fjerdingby sentrum. Konseptvalgutredningen knyttet til Fjerdingby inneholdt usikkerhetsanalyser,
men som vist til i kapittel 5.3 var ikke infrastrukturprosjektet en del av denne.

5.8 Revisjonens vurderinger

Kommunen hadde en prosjekthandbok for byggeprosjekter som la til eiendomsenheten. Siden
infrastrukturprosjektet ble lagt til kommunalteknikk ble ikke denne prosjekthandboken benyttet.

Kommunen oppgir at arsaken til at prosjekthandboken eller tilsvarende prosedyrer ikke ble lagt til
grunn var at kommunen undervurderte kompleksiteten i prosjektet. Kommunalteknikk hadde ikke
tilsvarende prosedyrer og arbeidet var mer preget av drift, mindre kompliserte prosjekter, og bruk av
maskinavtalen med eksterne var oppgitt som den vanlige fremgangsmaten.

Kommunen har senere gjennomgatt bruken av maskinavtalene og konkludert med at bruken av disse
medfarte brudd pa regler i lov om offentlige anskaffelser. Undersgkelsen viser at avgjgrelsen av
hvilken enhet i kommunen som skulle fglge opp, har hatt betydning for oppfalgingen. Etter revisjonens
vurdering er det en betydelig svakhet at investeringsprosjektets egenart ikke var farende for hvilken
metodikk og hvilke prosedyrer som ble lagt til grunn i prosjektet.

Det er videre revisjonens vurdering at viktige elementer i en prosjektplanlegging var ikke til stede i
dette prosjektet. Kommunen hadde ikke definert behovet for investeringen eller dokumentert
utredning av ulike konsepter. En konsekvens av dette kan veere at kommunen ikke oppdager hvilke
behov som ligger til grunn og hvilke Igsninger som best dekker behovene. | prosjektet dukket det
eksempelvis opp en rekke forhold som kommunen oppdaget underveis og som medfgrte store
merkostnader sammenlignet med budsijett.

Kommunen hadde i noen grad sikret en felles forstaelse for formal og fagringer for prosjektets
lgsninger, men hvordan prosjektet ble organisert og kommunens ulike roller kan ha medfart noen
uklarheter i forstaelsen mellom partene. Kommunens samarbeid med Statens vegvesen / senere
Viken fylkeskommune var darlig, og kommunens handlingsmate kan ha medfart ekstra forsinkelser
og kostnader.

Kommunen hadde ikke utarbeidet dokumenter som kunne sikre at organisering, roller og ansvar var
avklart far giennomfaringsfasen. Det ble utarbeidet et mandat for prosjektet, men dette ble farst
godkjent lenge etter at gjennomfaringen hadde startet. Manglende ferdigstilt og vedtatt mandat for
arbeidet gjorde det uklart for prosjektleder hvilke oppgaver som faktisk skulle gjennomfgres og
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medfarte ogsa risiko for at ting pa ble gjort pa en uhensiktsmessig mate, noe som igjen kan ha bidratt
til forsinkelser og kostnadsoverskridelser.

Kommunen hadde ikke utarbeidet en overordnet plan for prosjektgjennomfgring eller gjennomfart
usikkerhetsanalyser. Manglende planer og usikkerhetsanalyser medfarte risiko for usikkerhet knyttet
til hva som skulle gjennomfgres og manglende verktgy for a veere i forkant av eventuelle hendelser
eller behov som ble oppdaget underveis.
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6 FORANKRING HOS DE FOLKEVALGTE

| dette kapitlet undersgker vi kommunens rutiner og retningslinjer nar det gjelder beslutningspunkter
hos de folkevalgte og rapportering til de folkevalgte.

| hvilken grad er investeringsprosjektet =>» Administrasjonen bgr legge frem budsjett med
forankret hos de folkevalgte? tilhgrende utredning for kommunestyret, bade ved
beslutning om konsept og ved beslutning om
prosjektgjennomfaring.
= Vesentlig budsjettgkning bgr legges frem for
kommunestyret fagr ikke-budsjetterte kostnader palaper.
= Administrasjonen bgr jevnlig rapportere til
kommunestyret om:
e Budsjettforbruket sa langt i aret
e Prognose for resten av aret
e Arsaker til ev. awvik, bdde om gkonomi og
fremdrift
e Status mot totalbudsijett

6.1 Budsjettering

Utviklingen av Fjerdingby sentrum er forankret i en egen kommunedelplan for Fjerdingby som ble
vedtatt av kommunestyret i 2009. | september 2017 bevilget kommunestyret 7,5 millioner kroner til
oppstart av forberedende tiltak pa infrastruktur tilhgrende Fjerdingby sentrum og fjerning av to
eneboliger.

| april 2018 ble det lagt frem en sak for kommunestyret hvor det ble vedtatt at Raelingen kommune
finansierer og gjennomfgrer det ngdvendige infrastrukturtiltakene for oppstart av byggingen i
Fjerdingby sentrum, innenfor en samlet kostnadsramme péa 54,9 millioner kroner. Vedtaket forutsatte
inngaelse av utbyggingsavtale med JM Norge AS samt avtale om kostnadsfordeling med Fjerdingby
Sentrumsutvikling AS. Vedtaket innebaerer en investering pa 50,4 millioner kroner.

Totalt hadde prosjektet fatt arlige bevilgninger giennom hovedplanen, som summerte seg til 59,3
millioner kroner. Reelingen kommune ville, med sikring i utbyggingsavtale mellom kommunen og JM
Norge AS samt avtale om kostnadsfordeling med Foreningen for sentrumsutvikling i Fjerdingby
(SFU), forskuttere disse investeringene, og fa deler av de tilbake i form av kontantbidrag nar
byggeprosjektene realiseres. Kommunen tar her risiko for de tiltak som gjennomfgres frem til det er
avklart at hvert enkelt prosjekt realiseres.
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Det foreligger ikke behovsanalyse, usikkerhetsanalyse, konseptvalgutredning og prosjektbeskrivelse
for infrastrukturprosjektet i Fjerdingby som kunne veert vedlagt saken til kommunestyret. Vedlagt
saken foreligger avtale om fordeling kostnader for A-feltet **, fordeling av infrastrukturkostnader,
opsjonsavtale, premissdokument verdsettelse av Fjerdingby felt A og utkast til utbyggingsavtale.

Det kommer frem av kommunedirektgrens redegjgrelse til kommunestyret 28.04.21 (sak 21/34) at det
var betydelig merforbruk i prosjektet og en oppdatert prognose for arbeidene tilsa et merforbruk pa
ca. 24,7 millioner kroner.

Det er i hovedsak tre grunner til at prosjektet na forventer vesentlig hgyere kostnader enn hva som
ble lagt til grunn opprinnelig, ifalge kommunedirektgren. Dette er

1. avklaringsprosess med Statens vegvesen, senere Viken fylkeskommune

2. nye behov som har tilkommet i lgpet av arbeidene

3. ukjente forhold og eksisterende infrastruktur i grunnen som ingen var klar over ved oppstart

Torget, som sa langt hadde inngatt som en del av prosjektet, ble foreslatt flyttet ut av budsjettet, for &
etableres som et eget prosjekt, og det ble utarbeidet egen politisk sak. Torget ble i sin tid
kostnadsestimert til omtrent 6,5 millioner kroner.

Kostnadsrammen ble i kommunestyret 28.04.21 (sak 21/34) vedtatt gkt til 77,5 millioner kroner, med
en netto kostnad for Raelingen kommune pa 53,4 millioner kroner. Dette tilsvarer en gkning i
bevilgninger pa 24,7 millioner kroner.

Det kommer frem av kommunedirektarens redegjgrelse til kommunestyret 28.04.21 (sak 21/34) at

[p]rosjektet ble administrert pd samme mate som mindre komplekse prosjekter, og med
rapporteringsrutiner som dessverre ikke la til rette for at beslutningsbehov for overskridelser ble fanget
opp og rapportert underveis i tertial og arsberetninger. Dette har gjort at kommunestyret ikke har hatt
mulighet til & ta stilling til de merkostnader som har oppstatt i prosjektet underveis.

Avdelingsleder oppgir at i samtalene om utbyggingsavtalen var myndighetssiden av kommunen,
seerlig daveerende leder for kommunalteknikk, opptatt av det «sgkk» som da var i @vre Raelingsveg
burde fylles, slik at veitraseen ble i plan. Oppfatningen var at dette ville veere den klart beste
langsiktige lgsningen for sentrumsomradet. Den unisone tilbakemeldingen fra grunneierinteressene
var at dette tiltaket i «fellesomradet» mellom de respektive utbyggingsfeltene, ikke ville vaere
verdigkende og grunneierne avviste a gjennomfgre og bekoste dette tiltaket. Da leder for
kommunalteknikk ikke fikk gjennomslag for dette gnsket, besluttet han at dette likevel skulle
gjennomfares og at det matte dekkes inn ved en besparelse pa andre tiltak i tiltaksportefgljen. Dette

skulle koste kommunen 1,5 millioner kroner ekstra.

11 Et planlagt felt for utbygging i Fjerdingby sentrum.
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SWECO gjorde en tidlig kostnadskalkyle for prosjektet. Senere kom det mange kostnader som denne
kalkylen ikke tok hgyde for. Avdelingsleders inntrykk er at daveerende leder av kommunalteknikk
mente at Swecos kalkyle ga ham rom for & prioritere dette, og at han forankret denne tilnsermingen
hos kommunedirektaren. P& dette tidspunktet var det ikke snakk om en kostnadsoverskridelse, men
en beslutning om & ta inn et tiltak som ikke var en del av den opprinnelige planen. Utfordringen med
dette var nok, som i mange av de andre infrastrukturtiltakene, at omfanget var undervurdert og at de
reelle kostnadene og konsekvensene av & heve veitraseen viste seg a bli stgrre enn farst anslatt,
ifglge avdelingslederen.

6.2 Rapportering

Kommuneadministrasjonens viktigste rapportering til politikerne er i arsrapporten og tertialrapportene.
Som vist til ovenfor i kapittel 6.1 har kommunedirektgren erkjent at rapporteringsrutinene i dette
prosjektet ikke la til rette for at beslutningsbehov for overskridelse ble fanget opp og rapportert
underveis i tertialrapporter og arsberetninger. En naturlig oppfelging i slike tilfeller vil veere a
oppdatere prognosen og rapportere avviket, ifglge kommunedirektaren.

| andre tertialrapportering i 2020 var prognosen for prosjektkostnad pa 36,9 millioner for det som
betegnes som akkumulert regnskap*?. | saken fra kommunedirektar i april aret etter var prognosen
gkt til 59,3 millioner kroner. Arsrapporten for 2020 viste et merforbruk pa 18 millioner kroner. Det
redegjeres ikke for hva som er arsaken til merforbruket. | rapporteringen 1. tertial 2021 vises det til
budsjettet som ble vedtatt i april dette aret og hva som var den opprinnelige budsjetteringen
fremkommer ikke lenger i rapporteringen.

Leder av kommunalteknikk forteller at kommuneadministrasjonen ikke har fulgt faser og
beslutningspunkter slik anerkjent prosjektmetodikk tilsier i dette investeringsprosjektet. Dermed har
ikke saker i forbindelse med ulike beslutningspunkt mellom fasene blitt lagt frem for kommunestyret
slik at det ble holdt orientert og kunne fatte vedtak underveis. Leder av kommunalteknikk mener ogsa
at tertialrapporteringen opp mot budsjettene heller ikke har veert godt nok oppdatert, eller tilstrekkelig
forstaelig for politikerne. For eksempel kan det vaere vanskelig a forsta om rapportering av awvik er
knyttet til opprinnelig eller justert budsjett.

Ifalge leder av kommunalteknikk er det per i dag ingen skriftlige rutiner for nar budsjettendringer i et
prosjekt bgr forankres politisk. Leder av kommunalteknikk forteller at kommuneadministrasjonen har
hatt diskusjoner knyttet til dette, men han er ikke kjent med at det er skriftliggjort i et styringsdokument.

Kommunen oppgir til revisjonen at prosjektet har hatt fa formelle interne rapporteringer pa den struktur
som ble forutsatt, men det er gjennomfart en mateserie med sakalte «synkroniseringsmater» med
bergrte kommunale enheter hvor kommunalteknikk har orientert om utviklingen i arbeidene. Videre
framgar det at en sentral forklaringsvariabel knyttet til hvorfor den gkonomiske utviklingen i prosjektet

12 Betyr summen for alle maneder fra januar til den maneden du er i.
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ikke har veert grundigere tematisert tidligere i prosjektet er at kostnadspadraget har skjedd sent i
prosessen, men da ogsa vokst i stort omfang pa kort tid, slik som redegjort for i saksfremlegget til
kommunestyret varen 2021.

Bade tidligere prosjektleder og naveerende prosjektleder forteller at det ikke var noen form for formell
manedsrapportering nar prosjektet var underlagt kommunalteknikk. Tidligere prosjektleder oppgir at
det var ad hoc-mgter ved behov, og ikke faste prosjektmgter med fast agenda. Det ble gjennomfart
jevnlige byggemater med entreprengr, hvor som regel ogsa leder for kommunalteknikk deltok i tillegg
til prosjektleder.

Prosjektleder beskriver arbeidet i kommuneadministrasjonen som uformelt, og det var lite papirer og
dokumentasjon. Det ble jobbet som i mindre prosjekter, med en liten «gjeng». Utfordringen var at
dette var et stagrre prosjekt, og at kommuneadministrasjonen ikke hadde skalert opp tilstrekkelig med
ressurser.

Naveerende prosjektleder oppgir at etter at eiendomsenheten overtok oppfalgingen, har det stort sett
veert manedlige rapporteringer.

Leder av kommunalteknikk oppgir at det fremover vil bli egne manedlige mater for investeringstiltak
og kontroll med merforbruk ogsa for prosjektene hos kommunalteknikk. For eksempel skal
avdelingslederne sa tidlig som mulig rapportere til kommunedirekteren dersom et prosjekt er forventet
a bli dyrere enn planlagt. En naturlig oppfelging i slike tilfeller vil vaere & oppdatere budsjettet. Disse
matene i kommunalteknikk har ikke fulgt noen faste maler til nd, og det har heller ikke veert referater
eller annen skriftlig oppfelging. Leder av kommunalteknikk forteller videre at deltakerne noterer
beslutninger som de selv vurderer som viktige.

6.3 Revisjonens vurdering

Det var ikke lagt opp til ett budsjett ved beslutning om konsept og ett budsjett ved beslutning om
prosjektgjennomfgringen, som slik det bgr. Kommunestyret fikk i 2018 fremlagt et budsjett for
gjennomfgringen av investeringsprosjektet. Utredningen som fulgte med beslutningen, var slik
revisjonen ser det ikke tilstrekkelig med hensyn til kompleksiteten i prosjektet. Det foreligger for
eksempel ikke behovsanalyse, usikkerhetsanalyse, konseptvalgutredning og prosjektbeskrivelse for
infrastrukturprosjektet i Fjerdingby som kunne vaert vedlagt saken til kommunestyret.

Revisjonen mener det er uheldig at beslutningsbehov underveis med hensyn til nye palgpende
kostnader ikke ble fanget opp og rapportert underveis i tertial- og arsberetninger. Dette har gjort at
kommunestyret ikke har hatt mulighet til & ta stilling til de merkostnader som har oppstatt i prosjektet
underveis, slik de skulle ha hatt.

Kommunen har etablert en praksis med jevnlige rapporteringer i form av tertial- og arsrapportering.
Det er en svakhet at rapporteringen i dette prosjektet ikke har formidlet overskridelsene tydelig nok,
slik at prognosene som er lagt frem for politikerne kunne veere reelle. Redegjerelser av arsaker til
awvik, bade om gkonomi og fremdrift, var etter revisjonens oppfatning ikke tilstrekkelig beskrevet i
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rapporteringene. Rapporteringen var heller ikke tydelig, med tanke pa om rapportering var opp mot
opprinnelig vedtatt budsjett versus justert/revidert budsijett.
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7 REVISJONENS KONKLUSJONER OG ANBEFALINGER

7.1 1 hvilken grad har Reaelingen kommune planlagt investeringsprosjektet i
henhold til anerkjent prosjektmetodikk?

Revisjonen har i undersgkelsen sett nsermere pa kommunens styring i tidligfasen av
investeringsprosjektet. Her har vi lagt vekt pA kommunens arbeid med planlegging, herunder hvilke
rutiner, beslutninger og beslutningsgrunnlag som 1a til grunn fgr kommunen gikk i gang med
gjennomfgringen.

Undersgkelsen viser at Raelingen kommune ikke har planlagt investeringsprosjektet i henhold til
anerkjent prosjektmetodikk. Revisjonen mener det har veert uheldig og konstaterer at det har veert
store forsinkelser og kostnadsoverskridelser.

Kommunen hadde en prosjekthandbok for byggeprosjekter som 1a til eiendomsenheten, men denne
ble ikke benyttet av kommunalteknikk, som hadde styringen med infrastrukturprosjektet.
Kommunalteknikk hadde ikke tilsvarende prosedyrer. Arbeidet i denne enheten var mer preget av
drift, mindre kompliserte prosjekter, og bruk av maskinavtalen med eksterne var oppgitt som den
vanlige strategien. Kommunen har senere gjennomgatt bruken av maskinavtalen og konkludert med
at bruken av denne medfgrte brudd med regler i lov om offentlige anskaffelser. Revisjonen mener det
er hensiktsmessig at det er investeringsprosjektets egenart og ikke hvor prosjektet organisatorisk er
lagt i kommunen som skal veere bestemmende for hvilken metodikk og hvilke prosedyrer som legges
til grunn i prosjektet.

Viktige elementer i en prosjektstyring var ikke til stede i dette prosjektet. Kommunen hadde ikke
definert behovet for investeringen eller dokumentert utredning av ulike konsepter. Kommunen hadde
ikke utarbeidet dokumenter som kunne sikre at organisering, roller og ansvar var avklart far
gjennomfgringsfasen. Det ble utarbeidet et mandat for prosjektet, men dette ble farst godkjent lenge
etter at gjennomfgringen hadde startet. Kommunen hadde ikke utarbeidet en overordnet plan for
prosjektgjennomfaring eller gjennomfart usikkerhetsanalyser.

Kommunen hadde i noen grad sikret en felles forstaelse for formdl og faringer for prosjektets
lgsninger, men hvordan prosjektet ble organisert og kommunens ulike roller kan ha medfart noen
uklarheter i forstaelsen mellom partene. Kommunen samarbeidet darlig med Statens vegvesen/Viken
fylkeskommune og kommunens handlingsmate kan ha medfart ekstra forsinkelser og kostnader.

7.2 | hvilken grad er investeringsprosjektet forankret hos de folkevalgte?
Vi har her undersgkt kommunens rutiner, retningslinjer og praksis nar det gjelder beslutningspunkter
hos de folkevalgte og rapportering til de folkevalgte i investeringsprosjektet.

Investeringsprosjektet var forankret hos folkevalgte gjennom vedtak i kommunestyret, men
beslutningsgrunnlaget for vedtak var ikke tilstrekkelig med hensyn til kompleksiteten i prosjektet. Det
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var ikke lagt opp til ett budsjett ved beslutning om konsept og ett budsjett ved beslutning om
prosjektgjennomfaringen, som forutsatt.

Revisjonen mener det er uheldig at beslutningsbehov ikke ble fanget opp og rapportert underveis i
tertial- og arsberetninger. Dette har gjort at kommunestyret ikke har hatt mulighet til & ta stilling til de
merkostnader som har oppstatt i prosjektet underveis, slik de skulle ha hatt.

Kommunen har etablert en praksis med jevnlige rapporteringer i form av tertial- og arsrapportering,
men det var klare svakheter i innholdet, med hensyn til korrekte prognoser, rapportering opp mot
opprinnelig budsjett og rapportering om arsaker til avvik, bade om gkonomi og fremdrift.

7.3 Anbefalinger

Pa bakgrunn undersgkelsen er revisjonens anbefalinger til kommunedirektgren a sikre:

1. at prosjekthandbok i henhold til anerkjent prosjektmetodikk benyttes, uavhengig av hvilken
enhet i kommunen som har ansvar for investeringsprosjektet.

2. rutiner som kan fange opp kompleksiteten i en investering i forkant av gjennomfaringen. Slike
rutiner kan for eksempel veere rutiner for behovsvurdering, usikkerhetsanalyser og avklaring
av organisering, roller og ansvar fgr oppstart av gjennomfgringsfasen.

3. tilfredsstillende utredning for kommunestyret bade ved beslutning om konsept og ved
beslutning om prosjektgjennomfaring.

4. at rapporteringen til kommunestyret gir tilstrekkelig informasjon om status, fremdrift og risiko i
investeringsprosjektene, herunder & rapportere om opprinnelig vedtatt budsjett for prosjekter
med endringer/justering.
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VEDLEGG - KOMMUNEDIREKTORENS HORINGSSVAR

RELINGEN KOMMUNE
Kommunedirekterens enhet

ROMERIKE REVISJON IKS

Ringvegen 4
2050 JESSHEIM

Deres ref: \ar ref: Diato:
2021M13375-EIVGLE 21.01 2022

Tilbakemelding Foreleggelse - Forvaltningsrevisjonsrapport infrastruktur i Fjerdingby
sentrum

Vi viser til foreleggelsesbrev og haringsutkast for fonaltningsrevisjonsrapport infrastruktur i
Fierdingby sentrum, datert 06.01.2022 med deres ref. 2021/542. Dette notatet er en tilbakemelding
fra kommunedirektgren pa de forhold som beskrives i rapporten.

Bakgrunn

Formalet med undersgkelsen i rapporten er a belyse hendelsesforigpet for utbyggingen av

infrastruktur i Fjerdingby sentrum, og hva som er arsakene til at prosjektet ikke ble gjennomfart

innenfor de ammer som var gitt.

Undersgkelsen besvarer fglgende problemstillinger:

1. Ihvilken grad har Relingen kommune planlagt investeringsprosjektet i henhold til anerkjent
prosjektmetodikk?

2. Ihvilken grad er inwvesteringsprosjektet forankret hos de folkevalgte?

Howvedfunnene fra rapporten er som fglger:

1. Investeringsprosjektet infrastruktur i Fjerdingby sentrum var ikke planlagt i henhold til anerkjent
prosjektmetodikk.

2. Kommunen hadde en prosjekthandbok for byggeprosjekter som |2 til eiendomsenheten, men
denne ble ikke benyttet av kommunalteknikk som hadde styringen med infrastrukturprosjektet.

3. Investeringsprosjektet var forankret hos folkevalgte gjennom vedtak i kommunestyret, men
beslutningsgrunnlaget for vedtak var ikke tilstrekkelig med hensyn til kompleksiteten i prosjektet.

4. Kommunestyret har ikke hatt mulighet til 3 ta stilling til de merkostnader som har oppstatt i
prosjektet underveis, slik de skulle ha hatt.

P2 bakgrunn av undersgkelsen er revisjonens anbefalinger til kommunedirektgren a sikre:

1. atprosjekthandbeok i henhold til anerkjent prosjektmetodikk benyttes, uavhengig av hvilken
enhet i kommunen som har ansvar for investeringsprosjektet.

2. rutiner som kan fange opp kompleksiteten i en investering i forkant av gjennomfgringen. Slike
rutiner kan for eksempel vaere rutiner for behovsvurdering, usikkerhetsanalyser og avklaring av
organisering, reller og ansvar fgr oppstart av gjennomfgringsfasen.

Postadresse: Besehksadressa: Organisasjonsnummer: 52340555 Telefon: 63835000
Posthoks 100 Bjernhoithagan &, Hjemmeside: www.ralingen. kommune.no Bankgiro: 1503 05
2025 FJERDINGBY 2008 Fjerdingby 43707

E-post:
postmotiaki@aingen kommune.no
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3. tilfredsstillende utredning for kommunestyret bade ved beslutning om konsept og ved beslutning
om prosjektgjennomfgring.

4. at rapporteringen til kommunestyret gir tilstrekkelig informasjon om status, fremdrift og risiko i
investeringsprosjektene, herunder a rappertere om opprinnelig vedtatt budsjett for prosjekter
med endringer/justering.

Kemmunedirektgren anerkjenner at funnene i revisjonsrapporten er sammenfallende med de
konklusjonene man har gjort etter de interne gjiennomgangene av prosjektet, herunder
kommunestyresak 2134 og senere arbeid. Det innebaerer ogsé en tilslutning til rapportens
konklusjoner.

Innenfor forbedringsomrader har kemmunen gjennom 2021 jobbet med strukturene for
prosjektstyring, deriblant gkt fokus pd prosjektstyring ved hjelp av allmenngyldige
prosjektstyringsprinsipper, der det ogsa fokuseres pa differensiering av struktur og prosedyrer ut fra
prosjektets stgrrelse og kompleksitet, uavhengig av hvor prosjektet er forankret | organisasjonen. Det
er utarbeidet prosjekthandbok for prosjekter i regi av kommunalteknikk.

Kommunen har vedtatt 3 innfgre portefgljestyring som metode for langsiktige investeringsbehov.
Arbeidet med portefgljestyring av prosjekter styrker ogsa estandardiseringens av
rapporteringsrutinene i forbindelse med prosjekter, samtidig som sammenhengen mellom prosjekter
og fokuset pa styring og kontroll | prosjekter settes mer i system.

Kommunedirektgren viser til rapportens omtale 6.2 Rapportering og vil bemerke fglgende. Det finnes
rutiner for & rapportere overskridelser av budsjetter. Da kommunen utarbeidet gkonomireglement
ble det valgt, i stgrst mulig grad, a ikke gjenta det som star i loven. ﬂrshudsjettets bindende virkning
er gitt av kommunelovens §14-5.

§ 14-8, Arsbudsietiets bingdende viring. Sudsfemstyring

Arsbidsietiat er bmdende for kommunestyral, fylkestinget og undererdnete srganer. Fersta punkbum er kke 1l hindar for a1
Bommunestyret el hdkestinget kan o et undererdnet organ myndighet il & eegjore at daler av en bavilgning | difsbudsjanet she
benyties til & ingnsiere uigiter | investenngsregnskapet Forste punidum gielder ike for ulbetalinger som kammunen elier
Tylkeskommunen har en retielig plikt 1 & foreta

Kommunestyred eller fylkestinget skal endre drsbudsictist ndr det er nedvendg for & oppfvlls lovens bray om realisme og
balanse

Kommunedirestanan shal minst 1o ganger | &ret rapportars il kemmunashyrel aller ikastingat am ubdklingen | inntekfier og
-uugmer sammeanhoddt mead érsl.'-udmaiﬂ. Hvis u-'.‘-'kll'rgEI'l lilsier T‘:‘EE“'IUII;E awvik, skal kemmunedrektoren foresla BI'IIJ"I'II;EI i
-al'ﬁtl_lﬂs_]E._.éE

Hvis arsregnskapet legges fram med et merdorbruk | driftsregnskapet. skal kemmunedirekioren foresla endringer | arets budsjett
Saken skal behandies av kommunestyret eller fylkestinges senest 30 juni

| tillegg til dette er maten det skal behandles pa er yiterligere spesifisert | kommunenes
styringssystem.

INFRASTRUKTUR | FJERDINGBY SENTRUM Side 34



ROMERIKE REVISJON IKS

Side3av4d

RALINGEN KOMMUNE
Styringssystem

I'_IL“I'I' Criarsikd Prosesser = --!appur'.i:rlr.gﬂrls:-:l 202
Tertialrapportering

T T T T )
[

» »

Tertialvis rapportering pd status i forhold til mdl og rammer i vedtatt handlingsprogram.

Terlialrapporiering giennomiares to ganger pro ar, of prosessene foregar hovedsakelig | mai og seplember fer de
gar fil politisk behandiing i utvalg, formannskap og kommuneskyret.

Gjennom tertialrapporierngen skal enhetsledens fylle ut enhetssider og prosjiektansvarlig fyller ut prosjektsider. Ved
behow for vediakspunkter eller omiale av enkeltsaker | forbindetse med den poltiske behandlingen av
tertialrapporten, skal enhetskeder gi beskjed til sin primeerkontakt og ekonomesjef eller controlier.

Til informasjonsdeding | forbindelse med terliaiapponeingen brukes teamet AL, Rapportering her.
Les om tertialrapporien som styringsdokument her,
Les siste vedialte ledialrappon et

Det som ikke er eksplisitt presisert, er terskelen for at «interne» omprioriteringer innenfor
rammebevilgninger eller bevilgninger til enkeltprosjekter skal forankres politisk. Det er pa det rene at
de overskridelser i enkeltprosjekt som denne rapporten omhandler utvilsomt skulle vaert rapportert
og politisk behandlet pa et tidligere tidspunkt. | kommunens styringssystem er det ngdvendig 3
innarbeide tydeligere rutiner for a rapportere prognoser i tillege til stztus. Denne problemstillingen
blir ytterligere aktualisert giennom overgang til portefaljestyring av investeringer og det vil vaere
behov for & fa pa plass bedre rutiner for dette.

Sluttkommentar

Prosjektet infrastruktur i Fjerdingby sentrum har kemmet som en konsekvens av en
omraderegulering for utvikling av Fjerdingby sentrum og deretter en fremforhandlet
utbyggingsaviale med utbyggere | omradet. Omradet skal utvikles i et samspill mellom kommunen og
private aktgrer. Reguleringsbestemmelser, utbyggingsaviale og salgsaviale for tomteomrader
inneholder samlet sett tidsfrister for infrastrukturarbeider som kunne utlgse erstatningsansvar for
kommunen dersom fristene ikke ble overholdt. Kommunen tok alene pa seg risikoen for at
avklaringer med Viken fylkeskemmune skulle ga i orden.

Etter hvert som avklaringsprosesser med Viken fylkeskommune tok lang tid ble fremdrift vurdert a
vaere et styrende resultatmal for @ unnga risikoen som 13 i 3 ikke overholde frister overfor utbyggere.
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Enkelte kostnadselementer kunne antagelig veert redusert dersom konsekvensen av a ga over
tidsfrister var mindre.

Det er et viktig leringselement for framtidig styring av utviklingsprosjekter at kemmunen bgr unnga
en ensidig risikofordeling pa forhold som er avhengig av tredjepart. Og det er et viktig
lringselement at nar framdriftsrisikoen gkte burde kommunestyret vaert invitert il 2 avweie mellom
kostnader utlgst av forsinket framdrift og kostnader for a lgse framdriftsutfordringen.

Med hilsen

Eivind Glemmestad
kommunedirektar

Dedfe dokumentef er elekironisk godigent og sendes derfor ufen signatur
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