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Sammendrag

Deloitte har i samsvar med bestilling fra kontrollutvalget i Bergen kommune gjennomfgrt en forvaltningsrevisjon
av kostnadsutvikling i investeringsprosjekter. Formalet med prosjektet var & undersgke om oppgradering av
renseanleggene og bygging av biogassanlegg har veert organisert og gjennomfgrt i henhold til kommunens
rutiner og retningslinjer for initiering og styring av investeringer, samt «Retningslinjer for kvalitetsstyring i
prosjekt» (NS-ISO 10006:2003). Videre var det et formal & avdekke arsaker til kostnadsutviklingen i
prosjektene.

Oppdraget er utfgrt i samsvar med gjeldende standard for forvaltningsrevisjon (RSK 001). Oppdraget har veert
giennomfart i tidsrommet januar til april 2016. Revisjonen har innhentet og gjennomgatt relevant dokumentasjon
og kildemateriale fra kommunen, og gjennomgatt investeringsprosjektene for Holen og Kvernevik renseanlegg
og biogassanlegget i Radal. Det er gjennomfart til sammen atte intervjuer med ngkkelpersoner i byradsavdeling
for utvikling, teknisk avdeling i Vann- og avigpsetaten, og eksterne byggeledere i prosjektene som har blitt
undersgkt.

Undersgkelsen viser at Vann- og avigpsetaten ikke har etablert system og rutiner som sikrer at
investeringsprosjekter gjennomfgres i samsvar med kommunens rutiner og standarder for kvalitetsstyring i
prosjekt. Konklusjonen er basert p& blant annet falgende forhold:

o Kvalitetssystemet i Vann- og avlgpsetaten dekker ikke etatens behov for et overordnet styringssystem for
investeringsprosjekter som sikrer en standardisert gjennomfgring, oppfalging og rapportering av prosjekter.

e Prosessbeskrivelser i Vann- og avlgpsetatens kvalitetssystem er mangelfulle og ikke tilpasset stgrre
investeringsprosjekter.

o Kuvalitetssystemet i Vann- og avigpsetaten gir ikke tilstrekkelige fgringer som sikrer at det etableres
funksjoner og roller i investeringsprosjekter som er tilpasset prosjektenes starrelse og utfordringer.
Revisjonen mener at det er en klar svakhet at det ikke er satt krav til hvordan prosjekter skal organiseres,
herunder hvilke funksjoner og roller som minimum skal etableres.

e Det er ikke gitt fgringer for hvordan kvalitetssikringsoppgaver skal organiseres og gjennomfgres for a sikre
tilstrekkelig uavhengighet mellom utfarer og kvalitetssikrer.

o Beskrivelser av kontroller i prosessene gir ikke sikkerhet for at det vil bli gjennomfart betryggende kontroll i
alle trinn i prosessen og at kontrollpunktene dekker alle vesentlige aktiviteter i prosjektgjennomfgringen.

¢ Retningslinjen/prosedyren for risikovurderinger i prosjekt inneholder ikke angivelse av hvilke deler av
prosjektprosessen som skal risikovurderes.

o Kvalitetssystemet inneholder ikke retningslinjer eller rutiner for utarbeidelse, kvalitetssikring og bruk av
prognoser i forbindelse med gjennomfgring av investeringer.

Gjennomgangen av tre investeringsprosjekter viser at prosjektene ikke har veert organisert, gjennomfart og fulgt
opp i henhold til interne retningslinjer og retningslinjer for kvalitetsstyring i prosjekt. Konklusjonen er basert pa
blant annet fglgende forhold:

e Prosjektorganiseringen slik den blant annet fremgar av oppdragshandbgkene (PA-bok) for
investeringsprosjektene, er ikke fulgt i praksis. Endringer i ansvar og roller i prosjektene er ikke blitt
oppdatert i all styrende dokumentasjon.

o Det er sveert knapp kapasitet i prosjektledelsen. Revisjonen mener at det er uheldig at Vann- og
avigpsetaten ikke har tilfart mer ressurser til prosjektledelse i giennomfgringsperioden for oppgradering av
renseanleggene og bygging av biogassanlegget

e Det har veert stor grad av uformell styring av prosjektene, og det er en svakhet at fordeling av roller og
ansvar i liten grad har blitt formalisert. Svakheten forsterkes ved at det har veert flere endringer i fordeling av
ansvar i lgpet av prosjektperioden, og at mange beslutninger fattes i uformell dialog mellom de ansatte i
Vann- og avlgpsetaten. Dette har i stor grad redusert prosjektledelsens opplevde behov for
styringsgruppemagater, og styringsgruppen har ikke vaert operativ i vesentlige faser av prosjektene.

o Det er ikke gjennomfart systematiske og dokumenterte risikovurderinger av kontraktsalternativer, valg av
tekniske lgsninger, kostnadsoverslag og gjennomfaringsperiode for prosjektene.
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e Det er avdekket betydelige mangler ved anbudsgrunnlaget som ble benyttet ved utlysning av kontrakter.

o Det er avdekket betydelige mangler ved prosjekteringen og tegningsgrunnlag i byggeperioden.

e Gkningen i kalkylene, kombinert med svakheter i grunnlaget for kalkylene, tilsier at de farste kalkylene ikke
har veert realistiske.

e Et betydelig antall endringer og begrenset kapasitet i prosjektledelsen, har fart til at prosjektledelsen i liten
grad har hatt muligheter for & gjennomfare reelle og selvstendige vurderinger av de enkelte endringene og
at fremdrift er prioritert fremfor gkonomi.

e Det er ikke utarbeidet en samlet oversikt over alle meldte og godkjente endringer i prosjektene. Dette gjar
det vanskelig & fa en samlet oversikt over ulike kategorier endringer og vurdere de samlede gkonomiske og
fremdriftsmessige konsekvensene av endringene.

e Alle avvik i prosjektene er ikke meldt og fulgt opp i henhold til vedtatte rutiner

e Det er ikke utarbeidet en samlet oversikt over alle meldte avvik og det er store forskjeller i antall meldte
avvik mellom de tre prosjektene som er gjennomgatt. Dette tyder pa ulik praksis for melding av avvik i de tre
prosjektene.

e Etter revisjonens vurdering kan det vaere tatt beslutninger i Vann- og avlgpsetaten som gar ut over de
fullmaktene som er delegert til, og innenfor enheten. Uformelle beslutningsprosesser har veert egnet til &
skape usikkerhet omkring hvem som har godkjent disposisjoner med gkonomiske konsekvenser for etaten.

e Svakheter ved rapporteringen fra Vann- og avigpsetaten til byradsavdelingen kan ha bidratt til en uklar
forstaelse av status i prosjektene pa overordnet administrativt og politisk niva. Blant annet har informasjon
om kostnadsutviklingen pa investeringsprosjektene ved flere anledninger kommet sent til byradsavdelingen,
og den gkonomisk rapporteringen har vaert pa et aggregert niva, dvs. samlet kostnad for oppgradering av
fire renseanlegg.

Prosjektregnskapene inneholder etter revisjonens vurdering ngdvendig informasjon til & ivareta
prosjektledelsens behov for gkonomisk kontroll med investeringsprosjektene. @konomirapporter er blitt
oppdatert lgpende og rapportert til prosjektleder og leder for teknisk avdeling i Vann- og avlgpsetaten, og
benyttet i den gkonomiske styringen av prosjektene.

Prognosen pa totalkostnad i prosjektet er pa revisjonstidspunktet 1720 millioner kroner for de fire
renseanleggene og 341 millioner kroner for biogassanlegget. | forhold til opprinnelige kostnadsoverslag for
oppgradering av renseanleggene og byggingen av biogassanlegget har det veert en betydelig kostnadsutvikling i
prosjektene. Revisjonen mener at flere av endringene som har kommet til etter byggestart, og som har gkt
kostnadene i prosjektet, har veert ngdvendige tiltak, men som burde vaert hensyntatt i anbudsgrunnlag og
innarbeidet i kostnadsestimatene. En utfordring med endringer og tillegg er at leveransene i utgangspunktet ikke
eksponeres for priskonkurranse. Totale kostnader for endringer ved oppgraderingen av de fire renseanleggene
og byggingen av biogassanlegget som ikke er konkurranseeksponert belgper seg til ca. 425 millioner kroner.
Etter revisjonens vurdering er det sannsynlig at kommunen kan ha betalt betydelige summer over markedspris
for dette arbeidet.

Basert pa en samlet vurdering av de forhold som er undersgkt i denne revisjonen, mener revisjonen at
utviklingen i investeringskostnadene hovedsakelig kan knyttes til fglgende forhold:

Knappe ressurser i prosjektledelsen

Mangler ved anbudsgrunnlag ved utlysning av kontrakter

Mangler ved prosjektering og tegningsgrunnlag i anleggsperioden

Manglende koordinering mellom prosessleverandgr og de gvrige prosjekterende
Manglende risikovurderinger av giennomfgringsperiode for prosjektene

Urealistiske kalkyler/systematisk undervurdering av usikkerhet i kontraktene/prosjektene
Fremdrift har blitt prioritert pa bekostning av gkonomi

@kt funksjonalitet/brukertilpassinger

Kvalitets-/standardheving

Nye byggetekniske krav

Revisjonen merker seg at kommunen har startet en prosess med & utvikle kravspesifikasjon til nytt
prosjektstyringssystem som skal gi muligheter for en mer helhetlig styring av investeringsprosjekter.

Basert pa undersgkelsen anbefaler revisjonen tiltak som Bergen kommune bar sette i verk. Disse er presentert i
kapittel 5.



1 Innledning

1.1 Bakgrunn

Deloitte har gjennomfart en forvaltningsrevisjon av kostnadsutvikling i investeringsprosjekter i Bergen
kommune. Prosjektet ble bestilt av kontrollutvalget i Bergen kommune i sak 75-15.

Kontrollutvalget behandlet en forespgrsel fra Komite for finans og Komite for miljg og byutvikling, om
forvaltningsrevisjon av kostnadsutvikling for oppgradering av renseanlegg og bygging av biogassanlegg.
Bakgrunnen for henvendelsen fra komiteene var at det var avdekket betydelige kostnadsgkninger og
forsinkelser pa prosjektene. Kontrollutvalget gnsket at denne forvaltningsrevisjonen inngar som en forlengelse
av forvaltningsrevisjonsprosjektet Anskaffelser og prosjektstyring i byggeprosjekter, i tillegg til & dekke forhold
knyttet til organisering og styring av investeringsprosjekter i Vann- og avlgpsetaten.

1.2 Formal og problemstillinger

Formalet med prosjektet var & undersgke om oppgradering av renseanleggene og bygging av biogassanlegg
har veert organisert og gjennomfgrt i henhold til kommunens rutiner og retningslinjer for initiering og styring av
investeringer, samt «Retningslinjer for kvalitetsstyring i prosjekt» (NS-ISO 10006:2003). Videre var det et formal
& avdekke arsaker til kostnadsutviklingen i prosjektene.

Med bakgrunn i forméalet med prosjektet er det formulert falgende problemstillinger:

1. Har vann- og avilgpsetaten tilfredsstillende rutiner for prosjektstyring? Herunder:
o Erroller og ansvar for investeringsprosjekter klart fordelt?
o Erdet utarbeidet retningslinjer og rutiner for planlegging, gjennomfaring, oppfalging og
rapportering av prosjekt?
o Erdet satt krav til prosjektorganisering med klare rolle- og ansvarsforhold?
o Erdet etablert rutiner for kvalitetssikring i alle faser av prosjekters levetid?
o Er det etablert retningslinjer for utarbeidelse av risikoanalyser av prosjekter?

2. Er oppgradering av renseanlegg og byggingen av biogassanlegg gjennomfgrt i henhold til kommunale
retningslinjer og retningslinjer for kvalitetsstyring i prosjekt? Herunder:
o Er det utarbeidet realistiske kalkyler for prosjektene og er kalkylene blitt oppdatert ved endrede
forutsetninger?
Er det gjennomfart risikovurderinger av ulike kontraktsalternativer, valg av tekniske lgsninger,
kostnadsoverslag og gjennomfgringsperiode?
Er oppgradering av det enkelte renseanlegg organisert med Klar rolle- og ansvarsfordeling?
| hvilken grad er det rapportert om fremdrift og kostnadsutvikling i prosjektene?
| hvilken grad er endringer og avvik fulgt opp i prosjektene?
I hvilken grad er prosjektregnskapene benyttet i styringen av prosjektene?

o

O O O O

Forvaltningsrevisjonen er avgrenset til & kartlegge og vurdere prosjektstyringen i Vann- og avlgpsetaten, og i tre
investeringsprosjekter hvor etaten er utfgrende enhet.

Hovedfokus i forvaltningsrevisjonen har, i trdd med bestillingen fra kontrollutvalget, veert pa gkonomistyringen i
prosjektene. De tre prosjektene som har blitt undersgkt er ikke avsluttet pa revisjonstidspunktet. Revisjonen er
sdledes en interimsrevisjon, og dekker ikke de fasene i prosjektene som omfatter rutiner og prosedyrer for
avslutning og evaluering av prosjekt.



1.3 Metode

Oppdraget er utfgrt i samsvar med gjeldende standard for forvaltningsrevisjon (RSK 001). Oppdraget har veert
gjennomfgart i tidsrommet januar til april 2016.

Revisjonen har innhentet og gjennomgatt dokumentasjon og kildemateriale i form kommunale vedtak,
dokumentasjon pa etterlevelse av interne rutiner og regelvert m.m. Videre ble det innhentet styringsdokumenter
fra byradsavdeling for byutvikling, klima og miljg og vann- og avlgpsetaten, samt informasjon om systemer og
vedtak knyttet til den overordnede prosjektstyringen og til enkeltprosjekter som skal undersgkes. Andre
dokumenter var interne retningslinjer, prosjekthandbok, prosjektplaner, handlingsplaner, maler,
prosedyrebeskrivelser m.m. som har veert relatert til kommunens gjennomfgring av byggeprosjekter. Disse
dokumentene har blitt benyttet bAde som bakgrunnsinformasjon, og som grunnlag for vurdering av
prosjektstyringen og den gkonomiske utviklingen i investeringsprosjektene. Innsamlet kildemateriale har blitt
vurdert i forhold til revisjonskriteriene.

For & fa supplerende informasjon til skriftlige kilder har Deloitte gjennomfart flere intervjuer. Revisjonen har
intervjuet tre ngkkelpersoner pa teknisk avdeling i Vann- og avlgpsetaten. | tillegg har revisjonen intervjuet leder
og spesialradgiver ved byradsavdeling for byutvikling. Videre har det blitt gjennomfgart intervjuer med eksterne
byggeledere i prosjektene som har blitt undersgkt. Revisjonen har intervjuet til sammen 8 personer. | etterkant
av intervjurunden har revisjonen i flere omganger innhentet supplerende informasjon fra de som er intervjuet.

Revisjonen har gjennomgatt Holen og Kvernevik renseanlegg og biogassanlegget i Radal. Formalet har veert a
undersgke hvordan prosjektene har blitt styrt og hva som kan veere arsaker til kostnadsutviklingen i prosjektene.
Ved gjennomgang har det veert fokus pa beslutningsgrunnlag, risikovurderinger, kalkyler og prosjektregnskap,
samt hvordan endringer og avvik har blitt handtert i prosjektene.

I hvert case har det blitt gjennomfart intervju med prosjektleder og byggeleder, samt ekstern byggeleder.

Oppsummering av intervju ble sendt til de som ble intervjuet for verifisering, og det er informasjon fra de
verifiserte intervjureferatene som er brukt i rapporten.

Datagrunnlaget av rapporten er sendt til byradsavdelingen for verifisering, og faktafeil er rettet opp i den
endelige versjonen. Hgringsutkast til rapport er sendt til byradsavdelingen for uttalelse, og haringsuttalelsen vil
bli vedlagt den endelige rapporten.

1.4 Revisjonskriterier

Revisjonskriterier er de krav og forventninger som forvaltningsrevisjonsobjektet skal vurderes opp mot.
Kriteriene er utledet fra autoritative kilder i samsvar med kravene i gjeldende standard for forvaltningsrevisjon. |
dette prosjektet er revisjonskriteriene i hovedsak hentet fra kommunale reglement, retningslinjer og politiske
vedtak. Videre er relevante ISO-standarder og nasjonale veiledere knyttet til kostnadsestimering benyttet som
kriterier. Kriteriene er naermere presentert innledningsvis under hvert tema, og i vedlegg 2 til rapporten.



2 Generelt om de utvalgte anleggene

2.1 Bakgrunn

Vann- og avlgpsetaten fremmet i Hovedplan for avigp og vannmiljg 2005-2015 forslag om at det etableres
sekundeerrensing ved renseanleggene Ytre Sandviken, Holen og Kvernevik. Bakgrunnen for forslaget var
behovet for en tilpasning til EU-direktiv 91/271/E@F om rensing av avigpsvann fra byomrader og tettsteder. For
a behandle avigpsslam foreslas det ogsa i hovedplanen at det skal utredes bruk av slam som ett av flere rastoff
for gassproduksjon. Hovedplan for avligp og vannmiljg 2005 — 2015 ble vedtatt av bystyret 23.10.2006.

24. september 2008 fattet byradet i sak 1367/08 blant annet vedtak om at oppgradering av avlgpsrenseanlegg
skulle gjennomfgres i samsvar med Hovedplan for avlgp og vannmiljg 2005-2015, med den endring at Flesland
renseanlegg ogsa bygges ut til sekundaerrensing. | utslippstillatelsen for Bergen av 8. april 2010 ble det satt frist
til 31.12.2015 for & ha pa plass sekundeerrensing pa de fire starste renseanleggene i Bergen; Ytre Sandviken,
Flesland, Kvernevik og Holen.

@kte rensekrav til avigpsrenseanleggene (sekundeerrensing) vil fare til en betydelig gkning i slammengder. Det
eksisterende slamanlegget i Radalen ville ikke ha kapasitet til & handtere sa store mengder slam. | 2007 vedtok
derfor byradet at fremtidig slam fra avlgpsanleggene i Bergen skal benyttes til produksjon av biogass i trad med
et skisseprosjekt utarbeidet i 2006. Forprosjektet startet i 2007 og resulterte i 2008 i en anbefaling om
lokalisering av biogassanlegget i Radalen. | 2010 vedtok bystyret bygging av biogassanlegg og plassering av
anlegget i Radalen pa eksisterende tomt for slambehandlingsanlegget.

2.2 Prosjektorganisering

Det ble etablert én prosjektorganisasjon for oppgradering av de fire store renseanleggene.
Prosjektorganisasjonen fikk ogsa ansvar for bygging av biogassanlegget. Det har veert enkelte endringer av
ngkkelpersonell og fordeling av oppgaver i prosjektorganisasjonen etter at investeringsprosjektet startet i 2006.
Det er likevel flere ansatte i Vann- og avlgpsetaten som har fulgt prosjektene gjennom hele prosessen.

For & etterleve rensekravene innen tidsfristen vurderte Vann- og avlgpsetaten det som ngdvendig &
gjennomfgre oppgraderingen av de fire store renseanleggene samtidig, men med noe forskyving i tid. Figuren
under viser gjennomfaringsperioden for oppgraderingen av de fire store renseanleggene og byggingen av
biogassanlegget, slik det fremgar av prosjektenes fremdriftsplaner.

Kontraheringsfase . . |
Holen prosess Prosjekteringsfa: Byggefase

. Kontraheringsfase S B ‘.
Ytre Sandviken prosess 0 gsfa yggefase

Prosjekt Byggefase

Byggefase

Biogass Prosjekteringsfa; Byggefase

o7 08 09 10 " 12 13 14 15 16

Figur 1: Oversikt over prosjektperioden

Vann- og avlgpsetaten har hatt ansvar for giennomfgring og styring av prosjektene. Figuren under gir en

oversikt over ledelsen av prosjektene pa ulike tidspunkt slik rollene har blitt definert av Vann- og avigpsetaten.
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KA har veert ansvarlig for prosessanleggene i allle investeringenegjennom hele prosjektperioden, i tillegg til &
veere prosjektleder i ulike tidsperioder.

Personer Tidsakse

Prosjekteder Prosjekteder (2 RA) Ansvarlig prosess Prosjekteder

“ Prosjekteier (mindre stillingsbrak)
1
T T T T T T T T T T T
o7 08 09 10 11 12 13 14 15 16

Figur 2: Oversikt over prosjektledelsen

Det gar frem av intervju at prosjektorganisasjonen har vaert bemannet med fa interne ressurser fra Vann- og
avlgpsetaten, og at etaten ikke har ressurser som kan dekke behovet for personell i sa store prosjekter. Siden
sommeren 2014 har tre personer i Vann- og avigpsetaten utgjort prosjektledelsen. Etaten har supplert
prosjektledelsen ved kjgp av radgivingstjenester og tekniske byggeledere, samt byggherreradgiver som ble
engasjert i 2006. | tillegg har Vann- og avlgpsetaten fatt statte fra innkjgpsseksjonen i Bergen kommune og
benyttet et radgivningsfirma i anskaffelsesprosesser i prosjektet.

2.3 Holen og Kvernevik renseanlegg

Holen avligpsrenseanlegg tar imot avigpsvann fra det aller meste av Bergensdalen, halve sentrum,
Solheimsviken, Damsgard, Laksevag, Gravdal og Nipedalen. Det eksisterende anlegget ble satt i drift i 1995, og
var dimensjonert for & ta imot avigpsvann fra 100 000 personer. Det nye anlegget skal kunne ta imot
avlgpsvann fra 134 000 personer. Det er da tatt hgyde for forventet befolkningsvekst i bydelen 20 - 30 ar frem i
tid.

Anlegget er oppgradert i henhold til nye rensekrav. Oppgraderingen har blant annet omfattet sprenging av to
nye, store fjellhaller og en ny transporttunell, samt nye prosesstekniske lgsninger og nytt prosessteknisk utstyr.
Oppgraderingen startet i september 2012 og anlegget ble dpnet i desember 2015.

Kvernevik avlgpsrenseanlegg ble bygget pa slutten av 1970-tallet og tatt i bruk i 1979. Renseanlegget tar imot
avlgpsvann fra hele Asane, og det eksisterende anlegget var dimensjonert for & ta imot avigpsvann fra 35 000
personer. Det nye anlegget skal kunne ta imot avigpsvann fra 56 000 personer.

Anlegget er oppgradert i henhold til nye rensekrav. Oppgraderingen startet i februar 2012 med forberedende
arbeider og fjellsikring. Fremdriftsplanen fra 2012 indikerte igangkjgring av nytt anlegg i august 2014. Nye
Kvernevik renseanlegg ble &pnet 4.desember 2015.



2.4 Biogassanlegget

Slam fra de fire renseanleggene skal behandles i et biogassanlegg lokalisert i Radalen der Vann- og
avlgpsetaten tidligere hadde et behandlingsanlegg for septikslam og kjemisk slam. Eksisterende slamanlegg ble
revet og biogassanlegget har BIR AS sitt forbrenningsanlegg som naermeste nabo.

Biogassanlegget er et daganlegg med egne bygg for mottak av slam og for handtering av biorest. For gvrig
bestar anlegget av 2 ratnetanker for produksjon av biogass, diverse buffertanker for raslam og for biorest, samt
et anlegg for oppgradering av biogass. Byggingen ble pabegynt i 2014, og er forventet ferdigstilt i lgpet av 2016.

10



3 Rutiner for prosjektstyring 1 vann- og
avlgpsetaten

3.1 Problemstilling

Problemstillinger som vi bli besvart i dette kapittelet er:

e Har vann- og avlgpsetaten tilfredsstillende rutiner for prosjektstyring? Herunder:
o Eransvar og oppgaver for investeringsprosjekter klart fordelt?
o Er det utarbeidet retningslinjer og rutiner for planlegging, gjennomfaring, oppfelging og
rapportering av prosjekt?
o Erdet satt krav til prosjektorganisering med klare rolle- og ansvarsforhold?
o Erdet etablert rutiner for kvalitetssikring i alle faser av prosjekters levetid?

3.2 Revisjonskriterier

| ISO-standardene «Retningslinjer for kvalitetsstyring i prosjekt»! og «Systemer for kvalitetsstyring»? fremhever
at et godt prosjektstyringssystem er viktig for en profesjonell og standardisert prosjektstyring.

Standardene anbefaler at prosjektprosesser deles inn i ulike faser som dekker:
- Prosjektinitiering, hvor det klargjgres mal for kvalitet, teknikker for utfgring, tidsfrist, gkonomisk ramme
m. v
- Planlegging, hvor det fastsettes framdriftsplan for prosjektene og gjgres risikovurderinger
- Gjennomfgring, hvor prosjektorganisering med klare ansvarsforhold og rapporteringslinjer vedtas, og
hvor vesentlige kontrakts- og avtaleforhold avklares

Styringssystemet bgr inneholde retningslinjer for oppfalging i de ulike fasene i prosjekter og prosedyrer/rutiner
og sjekklister for & sikre at aktiviteter blir gjennomfart som forutsatt. Videre er det viktig at de som er involvert i
prosjektene far oppleering i bruk av prosjektstyringssystemet, og at systemet gjiennomgaende blir benyttet ved
gjennomfgaring av prosjekt.

Senest ved start/gjennomfgring av et prosjekt ma det veere vedtatt en prosjektorganisering med klare
ansvarsforhold og rapporteringslinjer. | fglge NS-ISO 10006 skal det ved start av enkeltprosjekt utarbeides en
kvalitetsplan for prosjektet som beskriver aktiviteter og ressurser som er ngdvendige for & nd prosjektets mal.

| forprosjektfasen er det viktig & klargjgre malet med prosjektet. | byggeprosjekt vil den overordnede
malsetningen veere & realisere byggeprosjektet. Mer spesifikke mal for et prosjekt kan vaere knyttet til kvalitet,
teknikker for utfgring, tidsfrist, gkonomisk ramme m. v. @konomiske rammer ma bygge pa kostnadsoverslag
som er realistiske, der det er tatt hensyn til alle kostnader og gjort paslag for usikkerhet knyttet til
prosjektforutsetninger o.l.

Det bar veere en periodisk gjennomgang av framdriftsplanen for prosjekt, og eventuelle avvik fra
fremdriftsplanen bgr identifiseres og vurderes.® Planleggingen skal inneholde en risikovurdering, og det bar
veere etablert system eller rutiner for & overvake risikoen i hele prosjektperioden.

1 NS-ISO 10006:2003 "Retningslinjer for kvalitetsstyring i prosjekt”. Dette er en norsk utgave av en internasjonal standard som er en del av
den overordnede rammen "Systemer for kvalitetsstyring”.
2 NS-1SO 9001:2008 Systemer for kvalitetsstyring — krav.
3 NS-ISO 10006:2003, avsnitt 7.4.5
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3.3 Ansvar og oppgaver

Er roller og ansvar for investeringsprosjekter klart fordelt?

Vann- og avlgpsetaten ligger under byradsavdeling for byutvikling. Etaten ledes av fagdirektegr med en stab for
stgttefunksjoner, og fem avdelinger; marked, myndighet, teknisk, drift og gkonomi. Det er teknisk avdeling som
har hovedansvaret for Bergen kommune sine investeringer i Vann- og avlgpssektoren, herunder oppgradering
av renseanlegg og bygging av biogassanlegg. Etaten utarbeider grunnlag for beslutninger om investeringer,
herunder fagnotater, som legges frem for byradsavdelingen eller til politisk niva. Etatens saksdokumenter er
grunnlag for blant annet prioriteringer av prosjekter, giennomfgringsvedtak og bevilgninger. Etatens myndighet
fremgér av delegasjonsvedtak og fullmakter.

Det er utarbeidet stillingsinstruks for leder for teknisk avdeling, og i den gar det frem at vedkommende er
ansvarlig for alle prosjekter i Vann- og avigpsetaten. Videre er det ogsa utarbeidet stillingsinstruks for

fagansvarlig prosjekt, prosjektleder og byggeleder for gjennomfaring av VA-prosjekt hvor ansvar og oppgaver
for investeringsprosjekter fremkommer.

Ansvar og oppgaver for investeringer fremgar av etatens organisasjonsplan, stillingsinstrukser og fullmakter.
Etter revisjonens vurdering er ansvar og oppgaver for investeringsprosjekter klart fordelt i etaten.

3.4 Rutiner og retningslinjer for prosjektarbeid

Er det utarbeidet retningslinjer og rutiner for planlegging, gjennomfaring, oppfalging og rapportering av prosjekt?

Vann- og avilgpsetaten har etablert et kvalitetssystem som er sertifisert etter NS-ISO 9001 og etter NS-ISO
14001. Det blir &rlig gjennomfart eksterne revisjoner av kvalitetssystemet, og arlige interne revisjoner av
prosessene. Det er ikke gitt avvik, verken vesentlige eller mindre vesentlige, ved de eksterne arlige revisjonene i
perioden 2009 - 2015.

Falgende figur viser strukturen og hovedprosessene i kvalitetssystemet:

Prosesser Bergen Kommune VA | Vann og avlsp

seksjon Ledelse

Vann og aviep -
Organisasjon Mal Forbedring Kvalitet- og miljestyring
Skjul inaktive
Ledelse
Hovedprosesser
Hovedprosesser
» Plan Vannforsyning

» Vassdragsanlegg

Vannforsyniny
» Veriorsyrg o S I —
» Avlapshandtering

v Prosjekigjennomfaring

Etablering av prosjekt Vassdragsanlegg
Skisseprosjekt - forprosjekt

Detaljprosjekiering

Produksjon og avslutning

NoD Etablering av prosjekt Skisseprosjekt - forprosjekt. Detaljprosjektering Produksjon og avslutning
oDig

» Drift R

» Myndighetsutavelse p NoDig )

Stottefunksjoner
Stottefunksjoner

Figur 3: Struktur pa kvalitetssystemet
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Hovedprosessen «Prosjektgjennomfaring» beskriver etatens prosjektstyringssystem og inneholder
underprosesser, med tilhgrende rutiner og retningslinjer for alle faser i prosjekt; fra etablering til avslutning Det
er prosessbeskrivelser for falgende fire delprosesser: Etablering av prosjekter, Skisse og forprosjekt,
Detaljprosjektering og Produksjon anleggsfase og avslutning.

Prosessene er utformet etter en standard mal som det nedenfor er vist et eksempel pa:

Prosessheskrivelse Etablering av prosjekt

Prosess Dokumentkategori Prosessbeskrivelse
Godkjent dato Siste versjon
Endret dato Neste revisjonsdato

Prosess for prosjektgjennomfering — etablering av prosjekter

Trnn Besknvelse Ansvar Dokumentasjon Kontrollpunkt
Beslutning og Mnd mate for Prosjektplan - Referat fra
prosjekt fagansvarlige Fagansvarlig VA venteliste fagansvarligmete

Beskrivelse av
prosjekttyper

Frosjektoppstart | Oppstartmate Prosjektleder Prosjektplan Referat fra
oppstartmate

Som det fremgar av prosessbeskrivelsen Etablering av prosjekt over, er den knapt utformet, og det er blant
annet ikke referanser/henvisninger til hvor dokumentasjon som skal benyttes er lagret, og hvordan
kontrollpunktene skal gjennomfgres. Det fremgar heller ikke i hvilken grad det skal gjennomfares
risikovurderinger pa ulike trinn i prosessen.

Delprosess Skisse og forprosjekt er inndelt i syv trinn: Ansvar, avklaringer, anskaffe radgiver, saksfremstilling,
giennomfaring, skisseprosjekt/forprosjekt og lapende aktiviteter. | trinn «Avklaringer» gar det frem at det skal
gjegres en vurdering av om og hvordan risikovurderinger skal giennomfgres. For flere trinn i prosessen er det
ikke beskrevet eventuelle krav til risikovurderinger.

Delprosess Detaljprosjektering er inndelt i elleve trinn: Ansvar, Opprette prosjekt, Avklaringer, Anskaffe
radgiver, giennomfgringsvedtak, detaljprosjektering, plangjennomgang, anskaffelse byggeleder, anskaffelse
entreprengr, forberede oppstart og lgpende aktiviteter. Krav til risikovurderinger er ikke beskrevet i noen av
trinnene i prosessen. Under trinnet «Lgpende aktiviteter» i prosessen fremgar det i kolonnen «Beskrivelse» at
det skal giennomfgres kontraktsoppfalging, men uten at dette har et korresponderende kontrollpunkt.

Delprosess Produksjon anleggsfase og avslutning er delt inn i syv trinn: Ansvar, oppstart, lapende i prosjektet,
sluttdokumentasjon, overtakelse, avslutning og lgpende aktiviteter. | trinn «Lgpende i prosjektet» er det
spesifisert en rekke punkt som prosjektleder skal sarge for & falge opp. Dette omfatter blant annet byggemater,
kontraktsoppfalging, skonomioppfelging og endringsordrestyring. | det tilhgrende kontrollpunktet er det kun
angitt «Referat BM» og «Arbeidstegninger». Det er ikke angitt kontrollpunkter relatert til gkonomioppfalging og
kontraktsoppfalging.

I intervju blir det opplyst at kvalitetssystemet er utviklet de siste arene, og at prosess for prosjektgjennomfgring
farst i 2015 fikk den formen den har na. Etaten opplyser at prosessen er tilpasset ordinaere prosjekter i Vann- og
avlgpsetaten. Ordinzere prosjekter omfatter Ledningsanlegg (nyanlegg, omlegginger, rehabilitering, separering,
oppgraderinger mm) og Anlegg (pumpestasjoner, trykkgkningsanlegg, vannbehandlingsanlegg mm), NoDig-
prosjekter og Andre prosjekter i regi av Vann- og avlgpsetaten (Byfjordsundersgkelsen, IT prosjekter, mfl).
Vann- og avilgpsetaten opplyser at kvalitetssystemet ikke er tilpasset store investeringsprosjekter.

Undersgkelsen viser at det benyttes ulike systemer for & ha oversikt over og styring med de enkelte
investeringsprosjektene. Data fra Agresso benyttes for & holde oversikt over prosjektgkonomien, mens status
for prosjektgkonomi rapporteres via egne regneark. Byggnett* blir benyttet for & dele informasjon, og Microsoft
Project blir benyttet av innleide byggeledere som verktay for fremdriftsplanlegging. | tillegg ble det i intervju
opplyst at prosjektleder i investeringsprosjektene har etablert en prosjekttilpasset mappestruktur for & holde

4 Byggnet er et web-basert dokumentbehandlingssystem som er spesielt utformet for arkitektur-, ingenigr- og konstruksjonsmarkedet.
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oversikt over prosjektene. Prosjektrelatert epost er lagret pa lukket fellesomréde hvor avdelingsleder og
byggeleder har tilgang.

I intervju blir det opplyst at Etat for utbygging i samarbeid med Vann- og avlgpsetaten er i ferd med & fa
utarbeidet en kravspesifikasjon for et felles prosjektstyringssystem. Dette skal gi etatene/Bergen kommune et
bedre styringsverktay og redusere behovet for at prosjektledere, byggeledere og andre involverte tar i bruk
egenutviklede verktay for oppfalging av og kontroll med aktiviteter i investeringsprosjekter.

Kvalitetssystemet i Vann- og avigpsetaten inneholder prosessbeskrivelser for planlegging, gjennomfgaring,
oppfalging og rapportering av prosjekt. Prosessbeskrivelsene inneholder ikke krav om at det skal utarbeides en
kvalitetsplan for prosjektet som blant annet beskriver aktiviteter og ressurser som er ngdvendige for & na
prosjektets mal. Dette er ikke i samsvar med standarder for god prosjektstyring.

Revisjonen vil ogsa peke pa at de rutinene som er beskrevet i noen grad er stikkordspreget og at etaten har gitt
uttrykk for at hovedprosessen «Prosjektgjennomfaring» ikke er tilpasset starre investeringsprosjekter. Dette
samsvarer med revisjonens vurdering om at prosessbeskrivelsene ikke inneholder ngdvendig informasjon for &
sikrer en effektiv og betryggende styring og kontroll av starre investeringsprosjekter.

Revisjonen mener at manglende overordnet styringssystem for investeringsprosjekter, med retningslinjer og
rutiner for planlegging, gjennomfgring, oppfalging og rapportering av prosjekt, farer til at styring og kontroll av
prosjektene blir personavhengig og lite enhetlig og vanskeliggjer overordnet oppfalging og kontroll. Det er
revisjonens vurdering at et manglende styringssystem medfarer en risiko for at vesentlige forhold i
gjennomfaringen av investeringsprosjekt ikke blir identifisert og fulgt opp pa en tilfredsstillende mate.

Revisjonen merker seg at kommunen har startet en prosess med & utvikle kravspesifikasjon til nytt
prosjektstyringssystem som skal gi muligheter for en mer helhetlig styring av investeringsprosjekter. Revisjonen
mener dette er et viktig og nadvendig tiltak for & sikre at investeringsprosjekter gjennomfares og falges opp pa
en tilfredsstillende mate.

3.5 Krav til prosjektorganisering

Er det satt krav til prosjektorganisering med klare rolle- og ansvarsforhold?

| etatens kvalitetssystem er roller og ansvar generelt beskrevet i stillings- og funksjonsbeskrivelser, blant annet
er prosjektlederrollen i Vann- og avigpsetaten beskrevet. Den generelle beskrivelsen av rollen som
prosjektleder blir ikke tilpasset de enkelte prosjektene. Som det gar frem av pkt. 3.3.1 foran, har leder for teknisk
avdeling ansvar for alle prosjekter i etaten. Det fremgar ikke av kvalitetssystemet hvem som er prosjekteier/skal
veere prosjekteier for investeringsprosjekter. | forbindelse med verifisering av datagrunnlaget i rapporten
presiserer Vann- og avlgpsetaten at begrepet prosjekteier ikke er brukt i stillingsbeskrivelsen for leder for
teknisk avdeling. Videre opplyses det at det er avdelingsleder som er tillagt oppgavene som dekker dette
begrepet, og at oppgavene fremgar av stillingsbeskrivelsen.

| kvalitetssystemet er det under beskrivelse av hovedprosess «Prosjektgjennomfaring» ogsa gitt faringer til
organisering av prosjekter. | beskrivelse av delprosess «Etablering av prosjekter» gar det frem at:
«VA-prosjekter skal som hovedregel falge prosess for prosjektgjennomfering (TQMS), og ledes av prosjektleder fra
Teknisk avdeling. For noen slike prosjekter kan det vaere hensiktsmessig & etablere en egen struktur for
prosjektgjennomfgringen. Prosjektstrukturen skal beskrives, og det m& bestemmes hvem prosjektet skal rapportere
til (avdelingsleder, fagdirektar)».

Etaten opplyser i epost til revisjonen at prosjektprosessen er mer tilpasset de tradisjonelle prosjektene i etaten
enn s& spesielle og store prosjekt som oppgradering av renseanleggene og bygging av biogassanlegget.

5 TQM = Total Quality Management
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Av stillingsinstruks for prosjektleder gar det frem at prosjektleder kun skal rapportere til fagansvarlig prosjekt.
Revisjonen far opplyst i intervju at dette ikke er en tilstrekkelig beskrivelse av praksis da prosjektleder ogsa
rapporterer til leder for teknisk avdeling i Vann- og avigpsetaten.

Etter revisjonens vurdering er faringene i kvalitetssystemet ikke tilstrekkelige for & sikre at ngdvendige
funksjoner og roller i prosjekter blir etablert og tilpasset investeringsprosjektenes stgrrelse og spesielle
utfordringer. Revisjonen mener at det er en klar svakhet at det ikke er satt krav til hvordan prosjekter skal
organiseres, herunder hvilke funksjoner og roller som minimum skal etableres.

3.6 Kvalitetssikring

Er det etablert rutiner for kvalitetssikring i alle faser av prosjekters levetid?

Det er beskrivelser av fire delprosesser under hovedprosessen «Prosjektgjennomfaring»: Etablering av
prosjekter, Skisse og forprosjekt, Detaljprosjektering og Produksjon anleggsfase og avslutning. Beskrivelsene
av delprosessene er utformet etter en fastsatt mal og omfatter trinnene i prosessene, beskrivelser av innholdet i
prosessene, ansvar, dokumentasjon og kontrollpunkter i delprosessene. | kolonnen «kontrollpunkt» i
prosessene er det beskrevet hvilke dokument/grunnlag som skal foreligge/kontrolleres, men det fremgar ikke
hva i kontrollgrunnlaget som skal kontrolleres, eller hvordan kontrollene skal giennomfgres og dokumenteres.

Prosessene er beskrevet i fglgende mal:

| tillegg til kontrollgrunnlag beskrevet i kolonnen «Kontrollpunkt», er det for noen delprosesser konkretisert andre
«punkter» som skal fglges opp. For eksempel er det i kolonnen «Beskrivelse» i delprosessen «Produksjon
anleggsfase og avslutning» angitt falgende punkter:

«Lgpende i prosjektet skal prosjektleder sgrge for at falgende punkter falges opp:

e Byggemgter

e Kontraktsoppfalging

e @konomioppfalging

e Endringsordrestyring (entreprengr, radgiver)

e SHA-plan faglges opp, vernerunder gjennomfgres

e Arkivering av arbeidstegninger

¢ Informasjonstiltak (beboere, BV, Vaktsentralen mfl.)

e Dersom det oppstar unormale driftsforhold som kan ha forurensningsmessig betydning skal dette meldes iht.
Rutine for melding av unormale driftsforhold i forbindelse med prosjekt»

Ansvar for kontroller innenfor delprosesser er beskrevet slik:

«Prosjektleder er ansvarlig for & gjennomfere alle trinnene i denne prosessen. Prosjektleder, fagansvarlig prosjekt
eller avdelingsleder teknisk skal melde avvik dersom kontrollpunkt ikke er gjennomfart».

| forbindelse med verifisering av datagrunnlaget opplyser vann- og avigpsetaten at de som et ledd i a veere
sertifisert gjennomfarer flere interne revisjoner i tillegg til en arlig ekstern revisjon. Her blir det gjennomfart
kontroll av kontrollpunktene som er listet opp i prosessene i kvalitetssystemet, og eventuelle avvik meldes via
TQM. I tillegg blir det kommentert at det gjennomfares det manedlige prosjektmgter for alle prosjektledere pa
avdelingen der status for prosjektene gjennomgas.

| prosessbeskrivelsene i kvalitetssystemet fremgar det at det skal gjennomfares kontroller/kvalitetssikring i alle
delprosesser. Etter revisjonens vurdering gir ikke prosessbeskrivelsene klare faringer for hvordan
kvalitetssikringsoppgaver skal organiseres og gjennomfgres for & sikre tilstrekkelig uavhengighet mellom utfarer
og kvalitetssikrer. Dette er en viktig forutsetning for & kunne utgve en reell kvalitetssikring. Videre mener
revisjonen at kontrollregimet ikke er utformet slik at Vann- og avlgpsetaten har sikkerhet for at alle vesentlige
forhold i prosjektgjennomfgringen blir underlagt hensiktsmessig og betryggende kontroll.
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Ved utforming av kontrollregime bgr man identifisere risikoer i prosessen og utforme ngkkelkontroller som er
tilpasset disse. Etter revisjonens vurdering bgr beskrivelsen av ngkkelkontroller inneholde: beskrivelse av
kontrollaktivitet, hvem som skal utfare kontrollaktiviteten, hvem som skal pase at kontrollen blir utfart, frekvens
pa utfaring av kontrollen, dokumentasjon av gjennomfgrt kontroll og avvikshandtering.

Siden konkrete krav til kontrollene ikke er beskrevet i kontrollkontrollpunktene mener revisjonen at
prosessheskrivelsene ikke gir sikkerhet for at det vil bli gjennomfart en betryggende kontroll i alle trinn i
prosessene. Etter revisjonens vurdering vil dette ogsa gjare det vanskelig a utfgre oppgaven med & melde avvik
pa kontrollpunkt som ikke er gjennomfart. Videre gjar utformingen av prosjektbeskrivelsene det vanskelig for
revisjonen & vurdere om kontrollpunktene i prosessene dekker de starste risikoene i prosjektgjennomfaringen.

3.7 Risikoanalyser

Er det etablert retningslinjer for utarbeidelse av risikoanalyser av prosjekt?

Vann- og avlgpsetatens har utarbeidet en prosedyre for risikostyring. Falgende gar fram av prosedyrens punkt 2
Omfang:

«Det skal gjennomferes risikovurdering innenfor fglgende omrader:

a. Prosessene: Vassdragsforsyning, Vannforsyning, Avlgpshandtering, HMS, samt kritiske punkt i andre
prosesser.

b. Bruke oppnadd kunnskap fra vurdering av intern og ekstern kontekst, og interessenter for & vurdere
risiko (muligheter og trusler).

c. Kundefokus, starre endringer, tienester levert fra eksterne, bygging av nye anlegg, ved avvik, eller ny
viten om risikoforhold.

Prosedyren gjelder ogsa der andre har gjennomfgrt risikovurderinger pd vegne av Vann- og avlgpsetaten.»
Videre fremgar det av prosedyren at fglgende konsekvensomrader skal risikovurderes: Liv og helse, Ytre miljg,
Materielle verdier, Tjenesteytelse/produksjon og Omdgmme. Etaten opplyser at de n& har under vurdering

hvilke deler av prosjektprosessen som skal risikovurderes.

Det blir opplyst i intervju at prosedyren er av nyere dato og at den ikke var implementert pa det tidspunktet
prosjektene med oppgradering av renseanlegg og bygging av biogassanlegg startet opp.

Vann- og avlgpsetaten har retningslinje for risikovurdering i kvalitetssystemet. Retningslinjen/prosedyren bar
etter revisjonens vurdering videreutvikles, blant annet for & klargjare omfanget av risikovurderingene. Videre bar
etaten raskt avklare hvilke deler av prosjektprosessen som skal ha krav til risikovurderinger.
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4 Oppgradering av renseanlegg og
bygging av biogassanlegg

4.1 Problemstilling

| dette kapittelet vil vi svare pa falgende problemstillinger:

e Er oppgradering av renseanlegg og byggingen av biogassanlegg gjennomfgart i henhold til kommunale
retningslinjer og retningslinjer for kvalitetsstyring i prosjekt? Herunder:
o Er det utarbeidet realistiske kalkyler for prosjektene og er kalkylene blitt oppdatert ved endrede
forutsetninger?
Er det gjennomfart risikovurderinger av ulike kontraktsalternativer, valg av tekniske lgsninger,
kostnadsoverslag og gjennomfgringsperiode?
Er oppgradering av det enkelte renseanlegg organisert med klar rolle- og ansvarsfordeling?
| hvilken grad er det rapportert om fremdrift og kostnadsutvikling i prosjektene?
I hvilken grad er endringer og avvik fulgt opp i prosjektene?
I hvilken grad er prosjektregnskapene benyttet i styringen av prosjektene?

@)

O O O O

4.2 Revisjonskriterier

| fglge NS-1SO 10006 ma gkonomiske rammer bygge pa kostnadsoverslag som er realistiske, der det er tatt
hensyn til alle kostnader og gjort paslag for usikkerhet knyttet til prosjektforutsetninger o.l.

Finansdepartementet har etablert forskningsprogrammet Concept som en del av ordning for kvalitetssikring av
store statlige investeringer. | den forbindelse er det utarbeidet veiledere som skal legges til grunn som beste
praksis for ulike aktiviteter i investeringsprosesser. | Veileder nr. 6 Kostnadsestimering (Kvalitetssikring av
konseptvalg, samt styringsunderlag og kostnadsoverslag for valgt prosjektalternativ), er det trukket frem
falgende elementer som bar vaere pa plass for a sikre at det blir utarbeidet realistiske investeringskalkyler:

e Gode og entydige beskrivelser av vurderingen bak usikkerhetsspennet i en post. Ved & dokumentere
dette spennet pa en entydig mate forhindres at det tas med to ganger, eller eventuelt uteglemmes.

e Kostnadsestimatet ma ikke inneholde systematisk optimistiske eller pessimistiske vurderinger (ngytrale
estimater). Det er vesentlig at estimeringsprosessen ikke bygger inn skjulte reserver eller marginaliserer
poster for uspesifisert som erfaringsmessig er pakrevd i bransjen.

e Kostnadsestimatet skal alltid gjennomgas av noen som er uavhengig av prosjektet. Dette for a sikre at
estimatet er basert pa gode erfaringsdata og at det er anvendt godt, tverrfaglig skjann.

Av NS-ISO 10006 fremgar det at planleggingen skal inneholde en risikovurdering, og at det bar veere etablert
system eller rutiner for & overvake risikoen i hele prosjektperioden. Videre at det senest ved start/gjennomfering
av et prosjekt ma veere vedtatt en prosjektorganisering med klare ansvarsforhold og rapporteringslinjer. Det ber
ogsa veere etablert rutiner for & behandle og godkjenne eventuelle tilleggsarbeid, og prosjektledelsen mé ha
oversikt over regnskapet for prosjektet og overvake framdrift og kvalitet. Som et ledd i oppfalgingen bar
prosjektledelsen ha fokus pa avvik og arsaker til avvik. Hensikten med et avviksrapporteringssystem er a kunne
iverksette tiltak pa et tidligst mulig tidspunkt for & kunne gjgre nagdvendige justeringer i prosjektet og ta hgyde for
konsekvensene av avvik. Det bgr ogsa veere etablert rutiner for rapportering fra prosjektledelsen til ledelsen i
kommunen og til politiske organ.

Finansdepartementet har fatt utarbeidet veiledere som skal legges til grunn som beste praksis for ulike
aktiviteter i investeringsprosesser. Veileder nr. 6 Kostnadsestimering beskriver blant annet fglgende
grunnleggende krav til kostnadsestimering for a sikre utarbeidelse av realistiske kalkyler:
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a) Dokumentasjon av usikkerhetsvurderinger

b) Nagytrale estimat for & unnga systematisk optimistiske eller pessimistiske vurderinger
¢) Uavhengig kvalitetssikring

d) Formalisert ledergodkjenning av estimatene/kalkylene

| prinsippet vil denne estimeringsprosessen gjenta seg i hver fase i utviklingen av et prosjekt etter hvert som
prosjektet gradvis blir bedre definert.

| skonomireglement for Bergen kommune fremgar det at det arlig skal rapporteres til bystyret om
kostnadsutviklingen i pagaende investeringsprosjekter med en budsjettert kostnadsramme over 100 mill. kr.
etter sist vedtatt budsjett.

4.3 Kalkyler for prosjektene

Er det utarbeidet realistiske kalkyler for prosjektene og er kalkylene blitt oppdatert ved endrede forutsetninger?

Vann- og avlgpsetatens rutiner for kalkylearbeid

Vann- og avlgpsetaten har ikke skriftlige retningslinjer eller rutiner for utarbeidelse av kalkyler for
investeringsprosjekter, eller for hvem som er ansvarlig for & utarbeide og kvalitetssikre kalkyler. Det blir opplyst i
intervju at kravene til & rapportere oppdaterte kalkyler har blitt utvidet og konkretisert i lapet av den perioden
hvor oppgradering av renseanlegg og bygging av biogassanlegget har pagatt.

Kostnadsestimater fogr farste kalkyle for prosjektene

Ved utarbeidelse av hovedplan for avlgp og vannmiljg 2005-2015 i 2005 ble det gjort undersgkelser i bransjen
for & sjekke erfaringer og kostnadsniva i forbindelse med oppgradering av renseprosesser. Dette gav en
indikasjon pa hva oppgradering av de fire store renseanleggene kunne koste. Det gar fram av intervju at
grunnlaget for kostnadsanslaget som ble brukt i hovedplanen var sveert usikkert og ikke basert pa egne
beregninger/kalkyler.

Biogassanlegget har blitt behandlet politisk i flere omganger hvor kostnadsestimater har veert en del av
beslutningsgrunnlaget. Farste behandling var i etterkant av skisseprosjektet i 2006 (Byradssak 216/07), som
ble gjennomfart med ekstern bistand. | skisseprosjektet ble det etablert grove kostnadsestimater for & kunne
vurdere de ulike lokasjonene for et biogassanlegg. | denne fasen ble anleggskostnadene grovt estimert til ca. 72
millioner kroner, med et tillegg pa ca. 25 % om anlegget ble plassert i fjell. Kostnadsestimatet ble ikke vektlagt i
behandlingen, men Vann- og avigpsetaten ble bedt om & arbeide videre med utredningen.

| Bystyresak 72/10 ble forprosjektrapporten fra 2009 behandlet. | rapporten, som er utarbeidet med ekstern
bistand, er ulike tomtealternativer utredet. | forprosjekttapporten framgar det at det ble ansett som viktigere a gi
et bilde av differansen mellom alternativene enn & gi et korrekt bilde av totalkostnaden. | sammenlikningene av
de ulike alternativene ble det lagt til grunn et «standard biogassanlegg», stipulert til ca. 100 millioner kroner, noe
som gav estimerte investeringskostnader mellom ca. 104 og 119 millioner kroner pa de ulike lokasjonene. |
behandlingen i Bystyret ble Radalen valgt som lokasjon, og forprosjektrapporten estimerte dette alternativet til
ca. 104 millioner kroner.

Utarbeidelse av kalkyler for oppgradering av renseanleggene

I mai 2010 ble de farste detaljerte kalkylene for hvert av de fire avigpsrenseanleggene utarbeidet. Kalkylene
inneholder postene entreprisekostnad, rddgivning, prosjektering, byggeledelse og prosjektledelse, Uforutsette
kostnader og Indeksregulering. | tillegg er det lagt inn paslag for kompakte prosesser, for ikke-spesifiserte
poster og for rigg og drift. Samlet kalkyle for anleggene var 908,5 millioner kroner. Vann- og avigpsetaten
opplyser at dette var utgangspunktet for kalkylen pa 990 millioner kroner for oppgradering av
avlgpsrenseanleggene som ble rapportert i 2010. Revisjonen har ikke fatt opplyst hva som utgjer differansen
mellom 908,5 millioner kroner og 990 millioner kroner.

I intervju blir det opplyst at det pa grunn av anleggenes kompleksitet har veert veldig krevende a utarbeide
kalkyler. Etaten opplyser videre at det ikke er gjennomfart kvalitetssikring pa kalkyler i prosjektet.

| referat fra styringsgruppemete 23.11.2010 gar det frem at det er foretatt en gjennomgang av kostnadskalkylen
for oppgradering av renseanleggene. Det ble trukket frem at flere forhold ikke er inkludert i kalkylen:
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o «Administrasjonsbyggene for Flesland og Kvernevik er ikke inkludert

e Utlgpsledningen og utlgpsarrangement p& Kvernevik er ikke inkludert i kalkylen. (I kalkylen ma enten ny
utlgpsledning med tilhgrende utlgpstunnel eller utvidelse av eksisterende utlgpsledning inkluderes)

e Legging av overlgpet i rgr ved Flesland er ikke inkludert».

Det ble videre bestemt i styringsgruppemagtet at gjeldende kostnadskalkyle (990 millioner kroner) skulle
revideres s raskt som mulig, og at det matte tenkes kostnadsreduksjon der det var mulig i prosjektet. Samtidig
blir det presisert at prosjekteringen skulle giennomfares uansett hvordan kalkylene var, og at det i august 2011
skulle gjgres en vurdering av om alle anleggene kunne gjennomfgres i henhold til plan.

Far anleggsarbeidet ble igangsatt rapporterte Vann- og avlgpsetaten falgende reviderte kalkylesummer for
oppgradering av renseanleggene til bystyret:

Bystyret sak 304/10 Bergen kommune - Arsmelding 2011 Bystyret sak 131/13 (&rsmelding 2012)
990 millioner kroner 1000 millioner kroner 1260 millioner kroner

Etter at anleggsarbeidene ble igangsatt er kalkylen ikke oppdatert, men det er blitt utarbeidet manedlige
prognoser for prosjektene som har fanget opp kostnadsutviklingen og endrede forutsetninger i prosjektene.

Revisjonen far opplyst i intervju at etaten ville veert i stand til & utarbeide bedre kalkyler p& et tidligere tidspunkt
dersom oppgraderingene av renseanleggene var blitt gjennomfart som sekvensielle prosjekter, i stedet for som
parallelle prosjekt med en liten forskyvning i tid.

Utarbeidelse av kalkyle for bygging av biogassanlegget
| forbindelse med Vann- og avilgpsetatens sgknad til Enova i 2011 ble det utarbeidet en kalkyle med ekstern
bistand. Kalkylen tok ikke eksplisitt hgyde for usikkerhet. Kalkylesummen i sgknaden var 220 millioner kroner.

Ved gjennomfaringsvedtaket i 2013 ble det bevilget en prosjektramme pa 214,6 millioner kroner hvor Enova
skulle bidra med inntil 19,6 millioner kroner i tilskudd. P& dette tidspunktet var det innhentet tilbud pa
prosessanlegget og pa rivningsarbeider pa byggetomten. | gjennomfgringsvedtaket behandles ikke usikkerhet
eller risiko i kostnadsestimatene.

Etter at anleggsarbeidene ble igangsatt er ikke kalkylen blitt oppdatert, men det er utarbeidet manedlige
prognoser for prosjektet som har fanget opp kostnadsutviklingen og endrede forutsetninger i prosjektet.

Etter revisjonens vurdering har kostnadsanslaget som ble oppgitt i hovedplan for avligp og vannmiljg 2005-2015,
og som ikke var basert pa kalkyler, fart til at det ble skapt urealistiske forventninger til kostnadene for de
planlagte oppgraderingene av renseanleggene. Dette er ikke i samsvar med NS-ISO 10006 hvor det fremheves
at gkonomiske rammer ma bygge pa kostnadsoverslag som er realistiske, der det er tatt hensyn til alle
kostnader og gjort paslag for usikkerhet knyttet til prosjektforutsetninger o.l.

Det er etablert kalkyler for de enkelte prosjektene som har blitt justert flere ganger. For revisjonen ser det ut
som om kalkylene systematisk har veert for optimistiske. Videre observerer revisjonen at kalkylene ikke er
giennomgatt av noen som er uavhengig av prosjektet. Disse forholdene er etter revisjonens vurdering svakheter
som trolig har pavirket kvaliteten i kalkylene negativt. | falge Finansdepartementet sin veileder blir det presisert
at kostnadsestimatet alltid skal gjennomgas av noen som er uavhengig av prosjektet. Dette for & sikre at
estimatet er basert pa gode erfaringsdata og at det er anvendt godt, tverrfaglig skjgnn.

Prognosen pa totalkostnad i prosjektet er p& revisjonstidspunktet 1720 millioner kroner for de fire
renseanleggene og 341 millioner kroner for biogassanlegget. Det gkonomiske avviket fra kalkylen, kombinert
med svakheter i utarbeidelsen av kalkylene tilsier at de farste kalkylene ikke har veert realistiske. Revisjonen
mener at bdde manglende retningslinjer og rutiner for utarbeidelse av kalkyler, og manglende krav om
formalisert kvalitetssikring av kalkyler, medfgrer en risiko for at poster ikke er blitt inkludert i kalkylene.
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4.4 Risikovurderinger i investeringsprosjektene

Er det gjennomfart risikovurderinger av ulike kontraktsalternativer, valg av tekniske lgsninger, kostnadsoverslag
og gjennomfgringsperiode?

Pa tidspunktet for oppstart av investeringsprosjektene var det ikke krav om at det skulle gjennomfares
risikovurderinger. | intervju ble det opplyst at det likevel er risikovurderinger som ligger til grunn for blant annet
valg av rense- og produksjonsprosesser. Dessuten at det i risikovurderingene ogsa gikk frem hvilke
konsekvenser valg av ulike rense- og produksjonsprosesser ville fa for investerings- og driftskostnader for bade
oppgradering av renseanlegg og for bygging av biogassanlegget.

| prosjektnotat 14.1.2008 er ulike innkjgpsmodeller og entreprisepakker for oppgradering av renseanleggene
skissert. Notatet 13 til grunn for drgfting i mgte hvor det ogsa ble benyttet ekstern innkjapfaglig kompetanse. |
referat fra matet er det redegjort for vurderinger av blant annet ulike former for entrepriser. | mgtet ble det
besluttet a dele oppdraget i to overordnede anskaffelsesprosesser:

1. Anskaffelse av prosess og automasjon som én entreprise

2. Anskaffelse av gvrige fag som én entreprise (hoved-/generalentreprise)

Begrunnelser for denne todelingen var en ugunstig konkurransesituasjon pa det norske prosessmarkedet,
usikkerhet rundt potensielle leverandarers evne til & handtere samlet arbeidsomfang, et gnske om selv &
kontrahere prosessleverandgr(er), samt anskaffelsens omfang og kompleksitet. For gvrige byggfag var
konkurransesituasjonen vurdert som tilfredsstillende. Den korte gjennomfgringsperioden som var besluttet for
prosjektet pavirket valg av anskaffelsesprosess og entrepriseformer.

Risikovurderingene er i liten grad dokumenterte og etaten erkjenner at det i ettertid har vist seg at
kompleksiteten og fglgekostnadene i investeringsprosjektene ble undervurdert.

Det er ikke gjort dokumenterte risikovurderinger av kostnadsoverslagene i prosjektene, men som det gar frem
av denne rapportens punkt 4.3 har Vann- og avlgpsetaten i noen grad tatt hgyde for uforutsette hendelser i
kalkylene.

| intervju opplyser Vann- og avlgpsetaten at det & ferdigstille oppgradering av fire store renseanlegg innen
fristen fra Fylkesmannen var sveert krevende. Etaten uttrykker imidlertid at de var av den oppfatning at de trolig
ville fatt utsatt frist fra Fylkesmannen dersom etaten hadde fremmet forslag om dette. Dette alternativet ble ikke
utredet, og heller ikke lagt frem for politisk niva. | forbindelse med verifisering av datagrunnlaget kommenterer
vann- og avlgpsetaten at:

«Kommunen og Fylkesmannen generelt har hatt god kommunikasjon om avlgpsspgrsmal i Bergen. Med en
argumentasjon knyttet til tekniske vanskeligheter med & gjennomfgre oppgraderingen, er det mulig at Bergen
kommune kunne fatt utsettelse utover 31.12.2015. @konomiske forhold ville ikke blitt godtatt som argument for
utsettelse. Uansett blir dette hypotetisk i og med at det fra byrad og bystyre var gitt tydelige politiske fgringer
om & tilfredsstille forurensningsforskriftens krav til rensing og fremdrift. Det var derfor ikke aktuelt for Vann- og
avlgpsetaten & fremme en sak som gikk imot dette.»

Pa grunn av at gjennomfgringsperioden ble ansett a veere sveert kort valgte Vann- og avlgpsetaten a organisere
oppgradering av renseanleggene som ett prosjekt og a gjennomfgre oppgraderingene tilneermet parallelt, men
med noe forskyvning i tid. Revisjonen far opplyst i intervju at Vann- og avigpsetaten ville valgt en mer
sekvensiell giennomfaring av oppgraderingene om det var mulig, for & redusere risikoen i prosjektet.

Det er ikke gjennomfart systematiske og dokumenterte risikovurderinger av kontraktsalternativer, valg av
tekniske lgsninger, kostnadsoverslag og gjennomfaringsperiode i prosjektene. Manglende og mangelfulle
risikovurderinger gker sannsynligheten for at vesentlige forhold som kan pavirke gkonomi, kvalitet og fremdrift i
prosjektene ikke blir fanget opp. En konsekvens av dette er at man ikke far iverksatt ngdvendige tiltak for &
redusere og hindre ugnsket utvikling i prosjektene.

Av NS-ISO 10006 fremgar det at planleggingen skal inneholde en risikovurdering, og at det ber veere etablert
system eller rutiner for & overvéke risikoen i hele prosjektperioden. Det er revisjonens vurdering at manglende
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dokumenterte risikovurderinger medfarer at vurderingene som gjgres ikke er etterprgvbare, noe som ogsa
reduserer mulighetene for laering og forbedring i prosjekter.

Revisjonen har merket seg at vann- og avlgpsetaten gir uttrykk for at det a ferdigstille oppgradering av fire store
renseanlegg innen fristen fra Fylkesmannen var sveert krevende. P& grunn av tydelige politiske faringer om a
tilfredsstille forurensningsforskriftens krav til rensing og fremdrift var det ikke aktuelt for Vann- og
avlgpsavdelingen & fremme en sak om forlenget gjennomfaringsperiode. Etter revisjonens vurdering kunne en
strukturert og dokumentert risikovurdering synliggjort alle vesentlige risikofaktorer en parallell giennomfgring av
oppgradering av fire renseanlegg innebar. Disse risikofaktorene kunne Vann- og avigpsetaten dermed arbeidet
mer systematisk for a redusere gjennom ulike tiltak. Manglende systematiske risikovurderinger kan derfor ha
hatt betydning for fremdrift og totalkostnad i prosjektene.

Det er positivt at Vann- og avlgpsetaten na har innarbeidet risikovurderinger som fast rutine i Kvalitetssystemet
for nye prosjekter. Retningslinjen/prosedyren bgr etter revisjonens vurdering videreutvikles, blant annet for &
klargjare hvilke deler av prosjektprosessene som skal risikovurderes.

4.5 Rolle- og ansvarsfordeling

Er oppgradering av det enkelte renseanlegg og byggingen av biogassanlegget organisert med klar rolle- og
ansvarsfordeling?

45.1 Datagrunnlag

Overordnet organisering og roller
Revisjonen har fatt opplyst at en relativt liten administrasjon i Vann- og avlgpsetaten har forutsatt utstrakt bruk

av eksterne radgivere i giennomfaringen av investeringsprosjektene. Prosjektledelsen i Vann- og avlgpsetaten
har p& det meste bestatt av tre fulltidsstillinger, med statte fra stabsfunksjoner og prosjektets styringsgruppe.
Vann- og avlgpsetaten har dekket ngkkelrollene; prosjektleder, prosessansvarlig, byggeleder og assisterende
byggeleder i prosjektene. Revisjonen far opplyst at det i gjennomfgringsfasen har vaert knappe ressurser i
prosjektledelsen.

Figuren under illustrerer kapasiteten i prosjektledelsen gjennom prosjektene.

Prosjekteder Prosjekteder (2 RA) Ansvarlig prosess Prosjekteder

“ Prosjekteier (mindre stillingsbragk)
1
T T T T T T T T T T T
o7 08 09 10 11 12 13 14 15 16

Figur 4: Kapasitet i prosjektledelsen

| styringsgruppemagtet 23.11.2010 ble ressurssituasjonen pa prosjektet drgftet og det ble protokollert at:
«Pa VA-etaten bestar prosjektorganisasjonen for oppgradering av renseanleggene kun av B og K. N er
byggherreradgiver, men det er perioder der ogsa de har kapasitetsproblemer. | tillegg er det flere arbeidsoppgaver (f.
eks. anskaffelsessaker) som ikke kan overlates til N. Akkurat na er det kontrahering av laserscanning som er
tidskritisk, men ogsa kontrahering av prosjekterende ma ha prioritet. Ressurssituasjonen oppleves som lite
tilfredsstillende og det er vanskelig & fa fulgt opp prosessleverandgrene pa en god mate. Prosjektorganisasjonen for
biogass bestar av H og K. Biogassanlegget blir ikke prioritert fordi det ved ressursproblemer er oppgraderingen av
renseanleggene som blir prioritet.»

Som det fremgar av figuren over sluttet prosjektlederen i 2014. Prosjektledelsen ble med dette redusert fra tre
fulltidsstillinger til to fulltidsstillinger. | forbindelse med at prosjektleder gikk over i ny stilling i Statens Vegvesen,
ble det vurdert om han skulle erstattes med en ny, ekstern prosjektleder. Det ble forhandlet fram en lgsning
med innleie av vedkommende péa timebasis i hele 2014 for a yte bistand til prosjekt- og byggeleder. Han var
ogsa tilgjengelig som radgiver i mindre omfang i 2015. Vann- og avigpsetaten vurderte dette som den beste
Igsningen for prosjektet. | tillegg besluttet Vann- og avigpsetaten at daveerende prosessansvarlig skulle veere ny
prosjektleder, og at prosjektlederansvaret skulle deles mellom ny prosjektleder og hovedbyggeleder.
Hovedbyggeleder fikk ansvar for & behandle alle endringsmeldinger som gjelder utferelse pa byggeplass i
rense- og biogassanlegget. Prosjektleder hadde ansvar for & behandle alle endringsmeldinger som gjelder
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prosjektering hos prosessleverandgrene. Ansvarsfordelingen som ble avtalt mellom prosjektleder og
hovedbyggeleder ble ikke formalisert. De to opplyser at de Igpende har diskutert saker som dukker opp og
avgjort hvem av dem som skal fglge opp hva. Begge gir uttrykk for at de opplever rolle- og ansvarsfordelingen
som tydelig.

Styringsgruppen for prosjektet har bestatt av fagdirektar, leder for teknisk avdeling, en gkonomimedarbeider i
etaten, en controller i etaten, radgiver for anskaffelser og fagansvarlig prosjekt. Styringsgruppen har tatt
prinsipielle avgjgrelser i prosjektet, som for eksempel hvem i etaten som skulle ha hvilke roller i prosjektet,
retningen til prosjektet og viktige prioriteringer i starten av prosjektet. Prosjektleder kaller inn til mgtene i
styringsgruppen og har ansvar for a skrive referat fra mgtene. Det har ikke veert fort referat med unntak av fra
noen f& mater i begynnelsen av prosjektperioden. Mgtene har heller ikke blitt gjennomfart manedlig slik malet
var. Totalt har det veert 19 styringsgruppemgater som er giennomfart med ujevne mellomrom. En &rsak til
redusert behov for styringsgruppemgter er at de involverte i prosjektet mgtes uformelt i etatens lokaler og
diskuterer prosjektet, far revisjonen opplyst i intervju. Det opplyses at leder for teknisk avdeling og fagdirektaren
i stor grad har veert involvert i avklaringer og beslutninger pa denne maten.

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Styringsgruppemate

Figur 5: Tidspunkt for styringsgruppemgter

Ressurser fra Bergen Vann KF ble leid inn, med og fikk ansvar som tekniske byggeledere. Det var meningen at
de skulle falge opp alle fem anleggene, men pa grunn av knappe ressurser (to personer) ble ansvaret for
teknisk byggeledelse pa flere av anleggene overfgrt til de eksterne byggelederne. | forbindelse med verifisering
av datagrunnlaget presiserer Vann- og avlgpsetaten at det fra starten av kun var tenkt at ressursene fra Bergen
Vann KF skulle dekke teknisk byggeledelse pa automasjon. All gvrig byggeledelse skulle hentes inn fra
eksterne byggeledere og var en del av konkurransegrunnlaget for anskaffelsen av eksterne byggeledere. De to
personene fra Bergen Vann KF har dekket behovet for den tekniske byggeledelsen for automasjon pa
Kvernevik, Flesland, Holen og Ytre Sandviken. P& biogassanlegget har det veert nadvendig med supplement pa
byggeledelse for automasjonsfaget.

Det ble kontrahert ekstern byggeledelse til hvert av de fem anleggene. Hovedansvaret til de eksterne
byggelederne har veert oppfalging av arbeidet pa byggeplassen og kontraktsoppfalging av noen entrepriser,
inkludert fortlgpende handtering av endringer og koordinering mellom entreprengrene.

Etaten opplyser at dersom flere roller i prosjektorganisasjonen skulle veert ivaretatt av Vann- og avlgpsetaten,
ville det vaert gnskelig & hatt to interne prosjekteringsledere som kunne fulgt opp de to eksterne
prosjekteringsgruppene for & f& bedre koordinering av de ulike fagene.

Revisjonen far opplyst at det har vaert en betydelig arbeidsbelastning pa prosjektledelsen, spesielt etter
anleggsstart. Dette kan eksemplifisert av fglgende samlet statistikk for de fem anleggene i 2015: 15 600 e-
poster til hovedbyggeleder, 824 faktura til godkjenning av prosjektleder og hovedbyggeleder, og
hovedbyggeleder har deltatt pa over 500 byggemgter. Videre presiseres det at denne belastningen ikke har gitt
mye tid til intern, skriftlig kommunikasjon av de rundt 200-300 endringsmeldingene per prosjekt.
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Ansvar og roller for oppgradering av Holen renseanlegg
Under er prosjektorganisering med rapporteringslinjer og ansvarlige for kontraktsoppfalging illustrert.
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Ekstern teknisk byggeledelse startet pa Holen renseanlegg i mai 2013, og hadde ansvar for koordinering av
samtlige tekniske entrepriser, driftspersonale og radgivere. Den eksterne byggeledelsen utgjorde pa det
tidspunktet tre personer, hovedbyggeleder i 100 % stilling og assisterende byggeleder og byggeleder
konstruksjon, begge i 50 % stilling. Kontrakten med ekstern byggeleder ble utvidet til ogsa & inkludere teknisk
byggeleder i 50 % stilling i en periode pa& 6-7 maneder. Vann- og avlgpsetaten har benyttet egne og ressurser
fra Bergen Vann pa teknisk byggeledelse. Disse har hatt stor belastning pa grunn av parallell oppgradering av
fire renseanlegg og bygging av biogassanlegg. Innleid byggeleder har kommunisert til Vann- og avlgpsetaten at
dette har medfert utfordringer for styringen av prosjektet.

For Holen har det veert en prosessleverandar som bade har prosjektert og levert renseprosessanlegget, og en
prosjekterende for de andre fagene. Prosjektering av tekniske fag er gjort parallelt med byggearbeider for a
kunne overholde fremdriftskrav. Prosjekteringsleder pa Holen; har ogsa veert opptatt p& andre prosjekter.
Ekstern byggeleder har kommunisert til byggherren at dette var utfordrende, uten at rollen som
prosjekteringsleder ble dekket opp.

Revisjonen far i intervju opplyst av involverte nakkelpersoner at roller og ansvar i prosjektet har veert oppfattet
som tydelig avklart, og kjent blant alle involverte.
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Ansvar og roller for oppgradering av Kvernevik renseanlegg
Under er prosjektorganisering med rapporteringslinjer og ansvarlige for kontraktsoppfglging illustrert.
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Ekstern byggeledelse var opprinnelig kontrahert som overordnet byggeleder og teknisk byggeleder pa bygg.
Bygningsarbeidet pa renseanlegget startet i august 2013 og anlegget ble pnet i desember 2015. Underveis i
arbeidet ble avtalen med ekstern byggeledelse utvidet til ogsa & omfatte fremdriftskoordinering og SHA-ansvar.
Ekstern byggeledelse startet som fremdriftskoordinator i februar 2014.

Fremdriftskoordinator var ansvarlig for tidsplanene og fremdrift pa byggeplassen pa tvers av de ulike fagene/
entreprengrene. Innleid byggeleder skulle falge opp at arbeidet pa byggeplassen og leveransen til byggherren
var i trdd med kontrakt og i henhold til avtalt omfang og kvalitet. | forbindelse med verifisering av datagrunnlaget
presiserer Vann- og avlgpsetaten at:

«Byggeledelse var delt inn i 6 kategorier, Kat 1 - Byggeleder, Kat 2 — assisterende byggeleder, Kat 3 — Teknisk
byggeleder betong, Kat 4 — Teknisk byggeleder Elektro, Kat 5 — Teknisk byggeleder VVS, Kat 6 — Teknisk
byggeleder prosess og maskin. | praksis dekket de innleide byggeledere pa Holen de 3 farste kategorier, men
stattet seg til konsulenter og personell fra Bergen Vann i tekniske spgrsmal for de 3 siste.»

Revisjonen far opplyst at byggherren i stor grad har stgttet seg til de prosjekterende pa elektro og maskin for
teknisk kontroll i byggetiden.

Revisjonen far i intervju opplyst av involverte ngkkelpersoner at roller og ansvar i prosjektet har veert opplevd
som tydelig avklart, og kjent blant alle involverte.
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Ansvar og roller for bygging av Biogassanlegget
Under er prosjektorganisering med rapporteringslinjer og ansvarlige for kontraktsoppfalging illustrert.
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| prosjektet er det kontrahert en generalentreprengr for bygg. Videre har det veert en prosessleverandgr som
bade har prosjektert og levert prosess, samt en prosjekterende for andre fag enn prosess.

Det er brukt innleid byggeleder i prosjektet. | utgangspunktet var dette kun en rolle som overordnet byggeleder
med ansvar for a falge opp generalentreprisen, men oppfalgingsansvaret har blitt utvidet i lgpet av prosjektet pa
grunn av kapasitetsutfordringer fra Bergen kommune sin side. Bergen Vann KF hadde ikke kapasitet til teknisk
byggeledelse, og dette matte derfor ogsa anskaffes eksternt. | tillegg har ekstern byggeleder overtatt
kontraktsoppfalgingen av prosessleverandgren fra prosjektleder. | forbindelse med verifisering av
datagrunnlaget presiserer Vann- og avilgpsetaten at: «Det er benyttet byggeleder Kat 4 — Elektro og Kat 5 —
VVS pa Biogassanlegget i tillegg til de 3 farste kategorier, fordi det viste seg at Generalentreprisens
beskrivelser var mangelfulle pa disse fagomradene. Etaten fryktet at en del lgsninger som var valgt fra de
islandske konsulentene ikke var forenlig med norske krav og normer. Det har aldri veert meningen at Bergen
Vann skulle utfare den koordineringen som er gjort pa Biogassanlegget av innleide byggeledere pa disse
fagfeltene. Innleide byggeledere har ikke overtatt kontraktsoppfalgingen av prosessleverandar fra prosjektleder,
men har bistatt prosjektleder og intern byggeleder med oppfelging av prosessleverander.»

Revisjonen far i intervju opplyst av involverte ngkkelpersoner at roller og ansvar i prosjektet har veert opplevd
som tydelig avklart, og kjent blant alle involverte.

45.2 Vurdering

Av NS-I1SO 10006 fremgar det at det senest ved start/gjennomfgring av et prosjekt ma veere vedtatt en
prosjektorganisering med klare ansvarsforhold og rapporteringslinjer. Det har veert stor grad av uformell styring
av prosjektene, og det har ikke veert klare skiller mellom ansvar og roller i linjeorganisasjonen (Vann- og
avlgpsetaten) og prosjektorganisasjonen. Det er en svakhet at fordeling av roller og ansvar i liten grad har blitt
formalisert. Svakheten forsterkes ved at det har veert flere endringer i fordeling av ansvar i lgpet av
prosjektperioden, og at mange beslutninger fattes i uformell dialog mellom de ansatte i Vann- og avlgpsetaten.
Dette har i stor grad redusert prosjektledelsens opplevde behov for styringsgruppemgter, noe som ogsa gar
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frem av figur 5. Etter revisjonens vurdering har ikke styringsgruppen veert operativ i vesentlige faser av
prosjektene.

Uformelle beslutningsprosesser utenfor den etablerte styringsstrukturen i prosjektene medfarer en risiko for at
beslutninger tas med for lite bakgrunnsinformasjon og skaper ogsa uklarhet om hvem som tar beslutninger, i
forhold til den enkeltes beslutningsmyndighet.

Slik revisjonen ser det er sveert knapp kapasitet i prosjektledelsen en viktig arsaken til de uformelle
beslutningsprosessene. Knappe ressurser har ogsa fart til at prosjektledelsen har matte gjennomfare strenge
prioriteringer av hvilke oppgaver som skal gijennomfares og hvordan, noe som i enkelttilfeller kan ha gatt ut over
gnsket ressursbruk pa oppgaven. Revisjonen mener at det er uheldig at Vann- og avigpsetaten ikke har tilfart
mer ressurser til prosjektledelse i gjennomfaringsperioden for oppgradering av renseanleggene og bygging av
biogassanlegget

Prosjektorganiseringen slik den blant annet fremgar av oppdragshandbgkene (PA-bok) for
investeringsprosjektene, er ikke fulgt i praksis. Endringer i ansvar og roller i prosjektene er ikke blitt oppdatert i
all styrende dokumentasjon. Konsekvensene av at dokumentene ikke er oppdatert er trolig begrenset da de
involverte i prosjektene som er intervjuet gir uttrykk for at de opplever arbeids- og ansvarsdelingen som klar og
tydelig.

Det er uheldig at prosjekteringsleder ved Holen renseanlegg i en lengre periode ogsa var engasjert pa andre
prosjekter. Dette kan etter revisjonens vurdering ha medbvirket til & forsterke problemene med manglende
kvalitet pa arbeidsbeskrivelser og tegningsleveranser i prosjektet.

4.6 Rapportering

I hvilken grad er det rapportert om fremdrift og kostnadsutvikling i prosjektene?

Internt i prosjektorganisasjonene blir det rapportert bade formelt og uformelt om fremdrift og kostnadsutvikling.
Det rapporteres muntlig om disse temaene i byggemgater og i uformelle mgter mellom personer i
prosjektledelsen og mellom prosjekterende, eksterne byggeledere og deres kontaktperson(er) i
prosjektledelsen.

Det skrives referat fra byggemgtene, og referatene blir distribuert til prosjektledelsen, og til leder for teknisk
avdeling, fagansvarlig prosjekt og fagansvarlig avigp i Vann- og avigpsetaten. Byggemgtereferat arkiveres ogsa
pa Byggnett. Eksterne byggeledere utarbeider manedsrapporter og/eller ukesrapporter som sendes
hovedbyggeleder og arkiveres pa Byggnett. Manedsrapportene inkluderer informasjon om fremdrift og
kostnadsutvikling, blant annet i form av gjennomfarte aktiviteter og oversikter over endringsmeldinger pa de
enkelte entreprisene. Alle byggematereferat og ukes/manedsrapporter arkiveres ogsa direkte i kommunens
elektroniske arkiv BKSAK, og er dermed tilgjengelige for ansatte i Bergen kommune.

Alle endringsmeldinger har blitt godkjent av hovedbyggeleder. Det skal fremga av endringsmeldingene om
endringene far konsekvenser for fremdriften av prosjektene. Pa den méaten er hovedbyggeleder Igpende
informert om kostnadsutviklingen og fremdriften i prosjektene.

Hovedbyggeleder leverer manedlige gkonomirapporter til leder for teknisk avdeling og orienterer muntlig om
forventede kostnadsgkninger sa snart informasjon om dette er tilgjengelig fra eksterne byggeledere,
prosjekterende og/eller entreprengrer.

Prosjektleder rapporterer muntlig til leder for teknisk avdeling om fremdrift og status i prosjektene. Dersom det
er behov for budsjettakning har prosjektledelsen orientert om situasjonen i mgter med ledelsen i Vann- og
avlgpsetaten.

Kostnadsutviklingen og prognoser for oppgradering av renseanleggene blir rapportert fra Vann- og avlgpsetaten
til byrddsavdelingen i en samlet sum, som ett prosjekt. Biogassanlegget har veert rapportert for seg. Informasjon
om oppgradering av avlgpsrenseanleggene og bygging av biogassanlegget blir rapportert hvert tertial til
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bystyret. | tillegg er det redegjort for prosjektene i arsrapporter og i de arlige forslagene til budsjett. Behov for
gkte budsjettrammer blir normalt fremmet i forbindelse med bystyrets behandling av tertialrapporter. | intervju
blir det opplyst at byradsavdelingen og Vann- og avigpsetaten har rapportert i trdd med kommunens rutiner og
maler. Etaten har ikke fatt krav om rapportering ut over dette.

Bergen kommune benytter balansert malstyring. Vann- og avigpsetatens tertialrapportering til byradsavdelingen
inneholder derfor informasjon om status i forhold til alle vedtatte mal, herunder ogsé informasjon om gkonomi.
Kommunaldirektar i byradsavdelingen avholder hvert kvartal et mgte med etaten for & gjennomga status for
maloppnéaelse i etaten.

Revisjon far opplyst i intervju at byrddsavdelingen har kommunisert til Vann- og avigpsetaten at de gnsker a bli
informert om eventuelle gkninger i sluttprognosen med en gang etaten blir kjent med dette. Vann- og
avlgpsetaten har overfor byradsavdelingen gitt uttrykk for at de ikke gnsker & rapportere pa usikre tall til
politikerne, og at dette har fart til at gkninger i prognosene har blitt rapportert sent.

Etter revisjonens vurdering har rapportering fra prosjektene til Vann- og avlgpsetaten veert Igpende og
fullstendig. Vann- og avlgpsetaten har hatt god oversikt over fremdrift og kostnadsutvikling i prosjektene.

Revisjonen mener at rapporteringen fra Vann- og avigpsetaten til byradsavdelingen har hatt svakheter, selv om
etaten i all hovedsak har fulgt kommunens rutiner for rapportering. Blant annet har informasjon om
kostnadsutviklingen pa investeringsprosjektene ved flere anledninger kommet sent til byrddsavdelingen. Videre
har den gkonomisk rapporteringen til byradsavdelingen veert pa et aggregert niva. Etter revisjonens vurdering
har dette veert for knapt og kan ha bidratt til en uklar forstdelse av status i prosjektene pa overordnet
administrativt og politisk niva.

Revisjonen vurderer det som positivt at byradsavdelingen gir uttrykk for & ha tatt laerdom av handteringen av
disse prosjektene og har etablert ny praksis for rapportering av investeringsprosjekter til politisk niva.

4.7 Endringer og avvik

| hvilken grad er endringer og avvik fulgt opp i prosjektene?

Rutiner for endringer og avvik

Endrings- og avvikshandtering skal skje i henhold til fastsatte rutiner i PA-handbok® for prosjektene. Rutine P04
Endringsordrestyring gjelder for alle prosjektene og for alle faser av prosjektene. Endring er i rutinen definert
som mer-/mindrearbeid, annen utfgrelse eller annen forutsetning for et arbeid enn det som er fastsatt i
kontrakten.

I henhold til rutinen for endringsordrestyring har prosjektleder ansvaret for & behandle alle tilleggs- og
endringsarbeider. Dersom prosjektleder mener det er praktisk, kan vedkommende delegere dette
ansvaret/fullmakten til byggeleder. Hovedbyggeleder har muntlig fatt delegert ansvar for godkjenning av tilleggs-
og endringsarbeider for renseanleggene og biogassanlegget.

Prosjekterende og/eller utfarende skal utarbeide endringsordrer dersom de ma utfgre oppgaver som de mener
ligger utenfor kontrakt. Endringskrav som gjelder prosessanlegg blir handtert av prosjektleder, som i enkeltsaker
statter seg til byggherreradgiver for vurdering av endringskrav.

Alle andre endringsordrer, med eventuelle gkonomiske konsekvenser, sendes ekstern byggeleder. Ekstern
byggeleder skal vurdere kravet, kontrollere det mot kontrakten med entreprengren, forhandle med entreprengr
om pris og omfang dersom det er ngdvendig. Videre skal ekstern byggeleder utarbeide en anbefaling til
hovedbyggeleder om hvorvidt kravet bgr godkjennes og videreformidle hovedbyggeleder sin avgjgrelse til
entreprengren. Ekstern byggeleder har hatt ansvar for a sikre at riktige poster blir tatt ut fra kontraktene nar

5 Prosjektadministrativ h&ndbok som utarbeides for hvert investeringsprosjekt
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endringer erstatter kontraherte alternativer. Dette blir normalt ogsa kontrollert og avregnet i forbindelse med
sluttoppgjgret med entreprengrene.

Revisjonen far opplyst i intervju at det har vaert sveert mange endringer i dette prosjektet sammenlignet med det
etaten har erfart pa tidligere prosjekter, og at en viktig arsak er at anbudsgrunnlaget ikke var godt nok.
Hovedbyggeleder har brukt mye tid pa endringsmeldinger. Omfanget av endringer som har blitt mottatt for
renseanleggene og biogassanlegget har lagt faringer for hvor mye tid hovedbyggeleder har hatt anledning til &
bruke pa hver endring. Konsekvenser av knappe ressurser i prosjektledelsen kommer ogsa frem i epost til
revisjonen hvor det blir opplyst at:

«Prosjektledelsen har kommunisert til ledelsen i VA-etaten at det ikke er kapasitet til & ga sa hardt ut mot de
prosjekterende at det farer til et konfliktnivd som krever mer ressurser for & handtere. Malet har vaert a legge et
visst press pa de prosjekterende og ha fokus pa & sikre god fremdrift og gode lgsninger. Et eventuelt gkonomisk
krav overfor de prosjekterende vil medfgre mye ekstra dokumentasjon, stgrre behov for juridisk kompetanse og
okte forsinkelser i prosjektet der det fremdeles vil vaere stor usikkerhet i om kravet vil bli innfridd i rettssystemet.

(...)»

Nar hovedbyggeleder har mottatt endringskrav med en vurdering fra ekstern byggeleder med anmodning om
tilbakemelding, gjgr hovedbyggelederen i hovedsak en rask gjennomgang og svarer ja eller nei til
endringskravet, far hovedbyggeleder gir tilbakemelding til eksterne byggeledere. Stgrre endringer har
hovedbyggeleder og prosjektleder vurdert far de har akseptert endringene og gitt tilbakemelding til eksterne
byggeledere. Hovedbyggeleder stgtter seg ofte til anmodningen/anbefalingen fra de eksterne byggelederne.
Prosjekterende har bidratt med & vurdere enkelte endringskrav.

Rutine PO5 Avviksbehandling gjelder for behandling av materialer, varer, tjenester, produkt, prosesser,
systemer og dokumenter som ikke er i samsvar med krav, retningslinjer og forventninger. Rutinen gjelder ogsa
for planlegging og iverksetting av korrigerende tiltak. Avvik er definert som mangel pa& oppfylling av spesifiserte
krav, det vil si:

e Feil og mangler ved innkjgpte varer som inngar i den ferdige konstruksjonen
o Feil ved arbeidsutfagrelsen i henhold til kontrakt, tegninger, beskrivelser, Bergen kommunes VVA-norm,
lover og regler.

Prosjektleder har det overordnede ansvar med & sikre at alle deltakere i prosjektet sender avviksrapport straks
eventuelle avvik er identifisert. Behandling av vesentlige avvik skal skje i samrad med prosjektleder. Byggeleder
er ansvarlig for at planlagte korrigerende tiltak settes i verk og prosjektleder er ansvarlig for at avvik lukkes. |
rollen som SHA-koordinator for sine respektive anlegg, har ekstern byggeleder fulgt opp avvik som har oppstatt
pa byggeplassene, samt rapportert om avvik til byggherren gjennom skriftlig manedsrapportering eller
ukerapportering og i byggemgter.

I intervju kommer det frem at det i perioder har vaert &penbare mangler ved prosjekteringen, og at dette spesielt
gjaldt mangelfulle og forsinkede tegninger. | epost til revisjonen opplyser prosjektleder at:
«Manglende arbeidstegninger er ikke registrert som avvik. Fokuset har veert at sakene har blitt lukket nar
tegningsleveransen har blitt tilfredsstillende og at entreprengrene har bekreftet i byggemgtene at de har
arbeidsgrunnlaget de trenger.»

Endringer og avvik ved oppgradering av Holen renseanlegg
Per utgangen av februar 2016 er det registrert omtrent 300 endringer pa investeringsprosjektet Holen
renseanlegg, med samlede tillegg pa 72,8 millioner kroner.

Alle endringsordrer med en kostnad p& over 500 000 kroner ble i forbindelse med intervjuet gjennomgatt med
ekstern byggeleder. Formalet var a fa identifisert arsaker til endringene. Gjennomgangen viste at endringene i
hovedsak knyttet seq til tre forhold:

1. Darlig og manglende beskrivelser i anbud og i arbeidsgrunnlag fra prosjekterende.
Eksempelvis var grunnlaget for betongarbeidene i det eksisterende anlegget sa mangelfullt at det ble
besluttet & gjennomfare dette betongarbeidet som regningsarbeid. Manglene knyttet seg bade til
beskrivelsen av fjellgrunnen, og at prosjekteringen har ikke synliggjorde kompleksiteten i arbeidet.
Kontrakten var pa 66 millioner kroner, mens arbeidet forventes & ende pa ca. 102 millioner kroner.
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2. Manglende koordinering mellom prosessleverandgr og de prosjekterende, seerlig elektroprosjekterende.
3. Byggherreinitierte endringer, blant annet knyttet til kvalitetsforbedringer og funksjonalitet.

Det store omfanget av endringer, og typen av endringer farte til betydelig ekstrabelastning for byggeleder pa
anlegget. Bare pa endret kontraktsform pa betongarbeidet alene, hvor arbeidet ble utfart etter medgatt tid, var
det 15 personer som ukentlig levert timelister som méatte handteres/kontrolleres av byggeleder.

For & fa oversikt over meldte avvik pa investeringsprosjektet Holen, undersgkte revisjonen de avvikene som var
registrert pa Byggnett for dette prosjektet. Gjennomgangen viste at det var registrert seks avvik pa kontrakt
«Bygningsmessige arbeider» og ett avvik pa kontrakt «Elkraft». For ett av avvikene var det ikke beskrevet
hvordan avviket var handtert og om avviket var lukket. | forbindelse med verifisering av datagrunnlaget
presiserer Vann- og avigpsetaten at anlegget pa Holen ikke er helt ferdig, og at det kan vaere arsaken til at noen
avvik ikke er lukket, samt at det for alle entrepriser er benyttet skriftlige tekniske avklaringer (TA) for & unngé
awvik i utfagrelse.

Endringer og avvik ved oppgradering av Kvernevik renseanlegg
Per midten av mars 2016 er det registrert omtrent 450 endringer i prosjektet med samlede tillegg pa 70 millioner
kroner.

Alle endringsordrer med en kostnad pa over 500 000 kroner ble i forbindelse med intervjuet gjennomgatt med
ekstern byggeleder. Formalet var a fa identifisert arsaker til endringene. Gjennomgangen viste at endringene i
hovedsak knyttet seq til fire forhold:

1. Store endringer mellom anbudsgrunnlaget for oppgradering av renseanlegget Kvernevik og det
endelige anlegget som entreprengrene leverte pa grunn av vesentlige mangler i anbudsgrunnlaget fra
de prosjekterende. Prosessleverandgr hadde ikke fullfart sine oppgaver far prosjekterende skulle
ferdigstille anbudsgrunnlaget. Da byggingen startet hadde fremdeles prosessleverandgr og
prosjekterende relativt mye arbeid igjen for alle arbeidstegninger var ferdig.

2. Nye krav etter at generalentreprise pa administrasjonsbygget gikk ut pa anbud. For eksempel nye
tekniske krav, og nye og fordyrende krav til HMS.

3. Manglende koordinering av anbudsgrunnlagene pa tvers av de ulike entreprisene. Seerlig for rigg og
omradesikring, og i grensesnittet mellom prosessleverandgr og elektro.

4. Byggherreinitierte endringer, blant annet knyttet til kvalitetsforbedringer og funksjonalitet.

Det store omfanget av endringer, og typen av endringer, fgrte ogsa til betydelig ekstrabelastning for ekstern
byggeleder.

For & fa oversikt over meldte avvik pa investeringsprosjektet Holen, undersgkte revisjonen de avvikene som var
registrert pa Byggnett for dette prosjektet. Gjennomgangen viste at det var registrert 22 avvik pa kontrakt
«Bygningsmessige arbeider» og fire avvik pa kontrakt «Generalentreprise adm.bygg Kvernevik». For tre av
avvikene var det ikke beskrevet om avviket var lukket. Det er ikke én oversikt over alle avvik i dette prosjektet. |
forbindelse med verifisering av datagrunnlaget presiserer Vann — og avlgpsetaten at: «Anlegget pa Kvernevik er
ikke ferdig, det kan veere arsaken til at noen avvik ikke er lukket. For alle entrepriser har vi benyttet oss av
skriftlige tekniske avklaringer (TA) for & unnga avvik i utferelse. For de bygningsmessige arbeider pa Kvernevik
er det registrert 207 slike tekniske avklaringer pa Byggnet.»

Endringer og avvik ved oppgradering av Biogassanlegget
Per midten av mars 2016 er det registrert omtrent 375 endringer i prosjektet med samlede tillegg pa 74,3
millioner kroner.

Alle endringsordrer med en kostnad p& over 500 000 kroner ble i forbindelse med intervjuet gjennomgatt med
ekstern byggeleder. Formalet var a fa identifisert arsaker til endringene. Gjennomgangen viste at endringene i
hovedsak knyttet seq til tre forhold:
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1. Endringer i grunnarbeidet pa grunn av funn av forurensete masser og dynamitt pa tomten. Revisjonen
far opplyst at dette burde veert avdekket i prosjekteringsfasen.

2. Byggherreinitierte endringer knyttet til kvalitetsforbedringer og funksjonalitet, som endringer i
utebelysning og endringer i innendgars lysarmaturer til led- lys for & forenkle driften av anlegget

3. Prosjekteringsfeil, som utelatt kantforskaling og magring for forankring av kulvert.

For & fa oversikt over meldte avvik pa investeringsprosjektet Biogassanlegget, undersgkte revisjonen de
avvikene som var registrert pa Byggnett for dette prosjektet. Gjennomgangen viste at det var registrert 32 avvik
pa generalentreprisen for bygg.

Det har veert et betydelig antall endringer i alle prosjektene. Endringene er, i henhold til rutinen for
endringshandtering, behandlet av eksterne byggeledere og i noen tilfeller av prosjekterende pa de enkelte
anlegg. Basert pa anbefalinger fra disse har prosjektlederne (prosjektleder og hovedbyggeleder) tatt beslutning
om den enkelte endring. Revisjonen vurderer det som en svakhet at hovedbyggeleder kun muntlig har fatt
delegert ansvar for godkjenning av tilleggs- og endringsarbeider for renseanleggene og biogassanlegget.

Et betydelig antall endringer og begrenset kapasitet i prosjektledelsen, har etter revisjonens vurdering, fort til at
prosjektledelsen i liten grad har hatt muligheter for & gjennomfare reelle og selvstendige vurderinger av de
enkelte endringene. Dette har fgrt til at prosjektledelsen i det alt vesentlige har veert nadt til & basere seg pa
eksterne byggelederes anbefaling. Etter revisjonens vurdering er det uheldig at prosjektledelsens prioritering av
fremdrift og kvalitet fremfor kostnader, har fart til at mulige konsekvenser av endringer i liten grad er tatt opp
med bergrte kontraktsparter. Revisjonen mener det er en svakhet at det ikke er utarbeidet en samlet oversikt
over alle meldte og godkjente endringer i prosjektene. Dette gjar det vanskelig a fa en samlet oversikt over ulike
kategorier endringer og vurdere de samlede gkonomiske og fremdriftsmessige konsekvensene av endringene.

Alle avvik i prosjektene er ikke meldt og fulgt opp i henhold til vedtatte rutiner, for eksempel er ikke forsinkede
tegningsleveranser meldt som avvik, men tatt opp i mgter med de ansvarlige. Store forskjeller i antall meldte
avvik mellom prosjektene kan ogséa tyde pa ulik praksis for melding av avvik. Etter revisjonens vurdering er det
ikke tilfredsstillende at ikke alle avvik har blitt meldt i henhold til fastsatte rutiner.

Revisjonen mener ogsa det er en svakhet at det ikke er utarbeidet en samlet oversikt over alle meldte avvik.
Dette reduserer verdien av avvikssystemet, herunder muligheter for laeringen i prosjektene og gker risikoen for
forsinkelser og kostnadsgkninger.

4.8 Prosjektgkonomi

I hvilken grad er prosjektregnskapene benyttet i styringen av prosjektene?
Hva er arsaker til kostnadsutvikling i prosjektene?

Prosjektregnskaper for prosjektene

Prosjektet «Oppgradering av fire renseanlegg» er etablert som et hovedprosjekt i Agresso. Det ble ogsa
opprettet et underprosjekt for hvert av de fire renseanleggene. Alle kontrakter, med kontraktsbelgp, ble registrert
pa egne linjer for hvert renseanlegg og biogassanlegget. Det ble ogsa opprettet egne regnskapslinjer for
tilleggskostnader for hver kontrakt og en linje for kostnader som ikke var tilknyttet en bestemt kontrakt. | tillegg
ble det det etablert underprosjekt for prosjektovergripende kontrakter, som for eksempel byggherreradgivning.
Pa kontraktsniva skilles det ogsa mellom inngatte kontraktssummer, og tillegg innenfor hver kontrakt. Tillegg
kan veere rene tilleggsarbeid og endringer, men ogsa lgnns- og prisstigning samt valutajusteringer.

Biogassanlegget er stort sett behandlet pA samme mate i Agresso, men her er det noe faerre kontrakter siden
den bygningsmessige entreprisen er en generalentreprise.
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Hver faktura som mottas i Agresso blir séledes kontert bade pa prosjekt- og kontraktsniva, i tillegg til
obligatoriske felt som art, ansvar, tjeneste osv. Ved manedsslutt tar hovedbyggeleder ut aggregerte rapporter,
som sammenstiller enkeltfaktura innenfor prosjekt og kontraktsnivaet. Disse rapportene overfgres til Excel
regneark, og klippes inn i faste regneark som ogsa inneholder en prognose for sluttsum, samt dato for
ferdigstillelse. Det lages ogsa en graf for kostnadsutviklingen i prosjektene.

Prosjektleder og hovedbyggeleder bruker rapportene og grafene som diskusjonsgrunnlag for a vurdere om
prognosene er realistiske, og melder sa videre opp i systemet dersom en mener at prognosene ikke holder.

Regnearkene gir oversikt over gkonomiske rammer, lgpende forbruk, samt forventede kostnader i form av
prognose for sluttkostnad. Etter hvert som Vann og avlgpsetaten fikk inn entrepriser pa fiellsprengning og
bygg/betongarbeider ble det klart at det var behov for & gke kostnadsoverslag og budsjett for de fire
renseanleggene. Budsjettjusteringer ble gjort i forbindelse med budsjettprosesser og tertialrapportering. Dette
har veert den vanlige maten & gjennomfare oppbudsjettering for store og ikke ferdig planlagte vann- og
avlgpsprosjekter som gar over flere ar.

Etaten opplyser at de kontinuerlig har hatt tilstrekkelig budsjett for & dekke faktiske investeringskostnadene etter
hvert som de har palgpt. Etaten har signalisert behov for budsjettjusteringer i tide, slik at prosjektene aldri har
gatt ut over vedtatte budsjettrammer.

@konomiske fullmakter

Kommunaldirektgr er gijennom byradens videredelegering — med visse begrensninger — tildelt fullmakt til &
disponere arets drifts- og investeringsbudsjett slik det er vedtatt av bystyret. Kommunaldirektgr er gitt anledning
til & videredelegere fullmaktene i ngdvendig grad. De gkonomiske fullmaktene som delegeres fra
kommunaldirektar til fagdirektar baseres pa bestemmelsene i kommunens gkonomireglement og
budsjettfullmakter (byradssak 1059/13). Det er gitt falgende fullmakter:

«1. Delegering av fullmakter — drift

e Etatsjefene i Byrddsavdeling for byutvikling, klima og miljg (BBKM) delegeres fullmakt til & bestille varer og
tjenester, og til & anvise enkeltfakturaer, pa belap inntil kr 5 mill.

e Delegasjonen omfatter ogsa fullmakt til & signere avtaler / kontrakter ifm. innkjgp. Fullmakten gjelder bade for
enkeltanskaffelser og inngaelse av lokale rammeavtaler (rammeavtaler med totalverdi over hele avtaleperioden
inntil kr 5 mill.).

e  For belgp inntil kr 5 mill. avgjer etatsjef anskaffelsesform, i trad med lov om offentlige anskaffelser, Bergen
kommunes overordnede innkjgpsstrategi og inngatte rammeavtaler.

e  Avtaler om enkeltinnkjgp pa etatsniva der kontraktsverdi overstiger kr 5 mill. inngas av kommunaldirekter. Etatene
utarbeider fagnotat med forslag til vedtak, som fremsendes byradsavdelingen.

e Anvisning (2. gangs godkjenning) av fakturaer over kr 5 mill. utfgres pa niva 1, i stab hos kommunaldirektar.»

Fagdirektar kan videredelegere sine gkonomiske fullmakter i ngdvendig grad. Slik videredelegering skal sikre
en effektiv saksflyt i etaten. Fullmaktene skal likevel ikke delegeres til et stgrre antall medarbeidere enn at
kravene til oversikt og kontroll med gkonomiforvaltningen overholdes. Aktuelle belgpsgrenser ved
videredelegering er:

o «Kr 1 mill.: Belgpsgrense som anbefales nyttet til nestleder/stedfortreder eller stabsleder.
e Kr 100.000: Belgpsgrense som kan nyttes for avdelingsledere, gkonomikonsulenter mv.
e Kr5.000: Minste belgpsgrense, tildeles andre brukere av gkonomisystemet i etaten.»

Videre gar det frem av kommunens gkonomireglement:

«2. Delegering av fullmakter — investering

Kommunaldirekter er gjennom byradens videredelegering gitt fullmakt i henhold til kommunens gkonomireglement og
budsjettfullmakter pkt. 2.3.i gitt fullmakt til & fatte gjennomfaringsvedtak for investeringer inntil kr 10 mill.
Gjennomfgringsvedtak for investeringsprosjekter fra 10 — 20 mill. fattes av byradet, fra 20 — 50 av komite for finans og
over 50 mill. av bystyret.

. Kommunaldirektagren videredelegerer til etatsjefene i BBKM & fatte administrative gjennomfaringsvedtak for
investeringsprosjekter med en totalkostnad pa inntil kr 5 mill. Alle slike gjennomferingsvedtak skal
dokumenteres ved at det utarbeides en administrativ sak som signeres av etatsjef. For investeringsprosjekter
med ramme over kr 5 mill. utarbeider etaten fagnotat, som fremsendes byradsavdelingen for behandling.
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Etter at gjennomfgringsvedtak er fattet av henholdsvis etatsjef, kommunaldirektgr eller politisk niva (avhengig av belgp)
vil de samme belgpsgrenser gjelde for inngaelse av kontrakter og anvisning av regninger som nevnt i pkt. 1 (drift).»

| forbindelse med forberedelsene til investeringene i oppgradering av renseanlegg og bygging av biogassanlegg
ble det, p& grunn av investeringenes starrelse fastsatt falgende fullmakts- og belgpsgrenser nér det gjelder &
forplikte kommunen ved utvidelse av kontrakter, godkjenning av endringsmeldinger osv.:

o 5 mill. kroner - Enhetsleder/Fagdirektar for Vann- og avlgpsetaten
e 1 mill. kroner - Avdelingsleder/prosjektleder
e 200 000 kroner - Prosessansvarlig/byggeleder

Undersgkelsen viser at det samlet sett er store utvidelser pa flere av kontraktene og enkeltendringer pa alle
investeringsprosjektene ut over fullmaktsgrensene som er beskrevet over Kontraktene for bygningsmessige
arbeider er pa Holen renseanlegg er utvidet med ca. 48 millioner kroner, pa Ytre Sandviken renseanlegg utvidet
med ca. 25 millioner kroner, pa Kvernevik renseanlegg utvidet med ca. 50 millioner kroner og pa Flesland
renseanlegg utvidet med ca. 32 millioner kroner.

| forbindelse med verifisering av datagrunnlaget presiserer Vann- og avlgpsetaten at: «Ingen kontrakter er
utvidet, verken p& ombygging av renseanlegg eller bygging av biogassanlegget. Men det er palgpt tilleggs- og
endringsarbeider, inklusive lgnns- og prisstigning i alle entrepriser. En stor del av disse endringene baserer seg
pa kontraktens enhetspriser, og kommer som fglge av malebrev utarbeidet av entreprengr, og kontrollert av
innleide byggeledere og konsulenter.»

Videre er det pa kontraktene for fiellarbeid p& Kvernevik renseanlegg og Flesland renseanlegg ved utgangen av
desember 2012 registrert endrings- og tilleggsarbeider med henholdsvis ca. 24 millioner kroner og ca. 26
millioner kroner. Endrings- og tilleggsarbeid pa kontrakt for grunnarbeid p& biogassanlegget belaper seg til ca.
28 millioner kroner.

| forbindelse med verifisering av datagrunnlaget presiserer Vann- og avigpsetaten at:

«Pa fjellsprengningsentreprisen for Kvernevik var kontraktssummen kr 117 011 608. Sluttregnskapet viser at det
er utbetalt kr 87 019 178 pa kontrakt, kr 20 641 384 pa tilleggs- og endringsarbeider, og kr 3 145 295 pa lgnns-
0g prisstigning, til sammen kr 110 805 857, som er kr 6 205 751 lavere enn kontraktssummen.

Pa fiellsprengningsentreprisen pa Flesland er kontraktssummen kr 133 069 699. Sluttregnskapet viser at det er
utbetalt kr 112 895 266 pa kontrakt, kr 22 159 153 pa tilleggs- og endringsarbeider, og kr 3 847 023 pa lgnns-
og prisstigning, til sammen kr 138 901 442, som er kr 5 831 743 hgyere enn kontraktssummen.

Pa Biogassanlegget er ikke kontraktsarbeidet ferdig, og vi har forelagpig ikke noe sluttregnskap a vise til. Men
tilleggene pa grunnarbeidet skyldes at behandling av forurensede masser ikke var medtatt i beskrivelsen. VA-
etaten som er sertifisert etter NS-1ISO 14001, kunne ikke risikere at disse massene kom péa avveie, og pala
entreprengren & levere massene til FSG i Radalen. Vi har betalt rundt kr 20 millioner i deponeringsutgifter til
FSG hittil. Disse kostnadene hadde vi fatt om massene var beskrevet levert til godkjent deponi i
utgangspunktet.»

En gjennomgang av endringsordrer som omtalt nedenfor under beskrivelsen av kostnadsutviklingen i
prosjektene, viser at det er godkjent mange endringsordrer som enkeltvis utgjgr belgp pa over 1 million kroner
og noen enkeltendringer som utgjar belgp pa over 5 millioner kroner.

Det ble ikke gjort noen endring i delegasjon av fullmakter da deler av prosjektlederansvaret i 2014 ble overfgrt
fra prosjektleder til hovedbyggeleder.

Innleide byggeledere har fullmakter til & godkjenne endringsordrer opp til 30 000 kroner per endring og

maksimalt 500 000 kroner per renseanlegg eller for biogassanlegg. Det blir opplyst at disse i praksis ikke er
benyttet, og at alle endringer er forelagt hovedbyggeleder for godkjenning.
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Per utgangen av desember 2015 var det godkjent endringer pa til sammen fglgende belgp utover avtalte
kontraktsverdier:

Holen renseanlegg 72,8
Ytre Sandviken renseanlegg 60,5
Kvernevik renseanlegg 123,3
Flesland renseanlegg 96,9
Biogassanlegget 74,3
Totalsum pr 31.12.2015 427,8

Kostnadsutvikling i prosjektene

For & analysere utviklingen i kostnadene har revisjonen gatt gijennom tre av prosjektene, Holen renseanlegg,
Kvernevik renseanlegg og Radalen biogassanlegg. Ved analysen har revisjonen fulgt kostnadsutviklingen i
tidslinjen for prosjektene, fra de farste kostnadsestimater, via kontraktssummer, endringer og tillegg, til
prognose for sluttsum per kontrakt. Revisjonen har ogsa gjennomgétt regnskapsrapportering, alle
endringsmeldinger over 500 000 kroner, samt intervjuet ngkkelpersoner i prosjektene om arsaker til
kostnadsutviklingen.

Estimert totalsum for renseanleggene har vokst fra 465 millioner kroner til 1720 millioner kroner, og for
biogassanlegget fra 72 millioner kroner til 341 millioner kroner. Ved analyse av arsaker til kostnadsutviklingen i
investeringsprosjektene har revisjonen tatt utgangspunkt i det Vann- og avlgpsetaten beskriver som farste
kalkyle for renseanleggene som var 990 millioner kroner og 214 millioner kroner for biogassanlegget.

Basert giennomgang av endringsmeldinger og andre data har revisjonen gjort en vurdering av hva som er den
viktigste arsaken bak hver av de stgrste enkeltendringene i prosjektene.
Denne gjennomgangen viser at de stgrste kostnadsakningene fordeler seg pa falgende hovedkategorier:

¢ Manglende markedseksponering av endringer og tillegg

Endringer pa grunn av mangler i prosjektering/anbudsgrunnlag,
Endringer pa grunn av byggherregnsker,

Endringer pa grunn av uforutsette hendelser i prosjektgjennomfgring,
@kte radgivningskostnader og

Ikke-kategoriserte endringer

Videre har revisjonen lagt til grunn at fordelingen av belgpene knyttet til de hovedkategoriene revisjonen har
funnet i gjennomgangen av stgrre endringsordrer, ogsa gjelder endringer som ikke er kontrollert av revisjonen
(mindre endringer) og forelgpig ikke inntrufne endringer (forventede fremtidige endringer), og beregnet de
gkonomiske konsekvensene for hver av hovedkategoriene.

Under er kostnadsutviklingen illustrert per prosjekt. lllustrasjonen er utarbeidet for & synliggjgre revisjonens

vurdering av de viktigste arsakene til kostnadsutviklingen per prosjekt basert p& innsamlet dokumentasjon, og
skal kun leses i denne kontekst.
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Holen renseanlegg
| figuren nedenfor har vi synliggjort de viktigste faktorene som har bidratt til en gkning av
investeringskostnadene i perioden 2005 til 2016 for Holen renseanlegg.
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Figur 6 Kostnadsutvikling Holen renseanlegg
| intervju blir det opplyst at hovedarsakene til kostnadsgkninger og forsinkelser for Holen renseanlegg skyldes:

e Mangler ved anbudsgrunnlaget. En stor utfordring for oppgraderingsprosjektet var at det at fjellgrunnen ikke
var tilstrekkelig kartlang, og ble feil angitt i tegningene/anbudsgrunnlaget. Dette farte til behov for store
konstruksjonsmessige endringer og forsinkelser i prosessen.

e Det ble mer komplisert enn forutsatt & oppgradere anlegget samtidig med at eksisterende anlegg var i drift.

e Det har veert utfordringer knyttet til sveert darlige / mangelfulle bygningsmessige og tekniske beskrivelser.

e Det har veert krevende & fa tegninger til riktig tid, blant annet p& grunn av manglende koordinering mellom
prosessleverandgr og de gvrige prosjekterende (mest elektro)

e Det har ikke veert tilstrekkelig kontroll p& de tekniske fagene.
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Kvernevik renseanlegg
Figur 7 illustrerer revisjonens vurdering av arsaker til kostnadsutviklingen for Kvernevik renseanlegg.
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Figur 7 Kostnadsutvikling Kvernevik renseanlegg

Det store forskjeller mellom anbudsgrunnlaget for oppgradering av renseanlegget Kvernevik og det anlegget
som skulle leveres. Mangler i anbudsgrunnlaget farte til at entreprengrer ble kontrahert basert pa blant annet
mangelfulle angivelser av utforming, mengder og kvaliteter. Dette farte til store og mange endringer og tillegg i
flere av entreprisene.
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Biogassanlegget
| figur 8 nedenfor har vi synliggjort de viktigste faktorene som har bidratt til en gkning av investeringskostnadene
for biogassanlegget i perioden 2005 til 2016.
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Figur 8 Kostnadsutvikling biogassanlegget

Ved anleggsstart for biogassanlegget ble det tidlig klart at grunnarbeidet ville bli dyrere enn forutsatt pa grunn
av utfordringer med forurensede masser, samt dynamitt, i grunnen. Det har ogsa |gpende gjennom prosjektet
kvalitetsutfordringer knyttet til de prosjekterendes leveranser. Forsinkelser, kapasitetsproblemer hos
kommunen, samt gkt omfang har fert til gkte radgivningskostnader.

4.8.2 Vurdering

Bruk av prosjektregnskap

Prosjektregnskapene inneholder etter revisjonens vurdering nadvendig informasjon til & ivareta
prosjektledelsens behov for gkonomisk kontroll med investeringsprosjektene. @dkonomirapporter er blitt
oppdatert lgpende og rapportert til prosjektleder og leder for teknisk avdeling i Vann- og avlgpsetaten, og
benyttet i den gkonomiske styringen av prosjektene.

Bruk av gkonomiske fullmakter

Undersgkelsen viser at det for mange kontrakter i prosjektene har det veert godkjent endringer som overstiger
fullmaktsgrensene bade til fagdirektar, leder for teknisk avdeling, prosjektleder og hovedbyggeleder. Det er i
mange tilfeller ogsa godkjent enkeltendringer med belap som ligger betydelig over enkeltmedarbeideres
fullmakter. Etter revisjonens vurdering synes det a vaere tatt beslutninger i Vann- og avlgpsetaten som gar ut
over de fullmaktene som er delegert til, og innenfor enheten.

| forbindelse med verifisering av datagrunnlaget har Vann- og avlgpsetaten presisert fglgende:

«For den enkelte anskaffelse har kommunaldirektgren gitt fagdirektgr for Vann- og avigpsetaten fullmakt til &
signere avtale med leverandgrer. Etter Vann- og avilgpsetatens oppfatning er dette ogsa en fullmakt til a falge
opp avtalene «uten belgpsbegrensning» sa lenge det er innenfor vedtatt budsjett og det er gjort
gjennomfgringsvedtak for prosjektet. Etat for utbygging opplyser at de har samme oppfatning og at deres
praksis er den samme som i Vann- og avlgpsetaten.

Internt pa VA-etaten har tilleggs- og endringsarbeider for renseanleggene og biogassanlegget vaert diskutert
mellom fagdirekter, avdelingsleder, prosjektleder og byggeleder ved behov. Det har ikke veert praksis a skrive
saker for tilleggs- og endringsarbeider innenfor en igangsatt entreprise.

36



Oppgradering av renseanlegg og biogassanlegget er gjennomfart pa tilsvarende mate som andre prosjekt i
Bergen kommune tidligere, f.eks. Svartediket vannbehandlingsanlegg og ny dam i Gullfjellet.

Byradsavdeling for byutvikling har pa forespgrsel gitt falgende kommentar:
«Det som skriftlig er delegert til etatsleder vedr. bestilling av varer og tjenester og signering av kontrakter er
falgende:
e FEtatsjefene i Byradsavdeling for Byutvikling er delegert fullmakt til & bestille varer og tjenester, og til &
anvise enkeltfakturaer, pa belgp inntil 5 mill.
e Delegasjonen omfatter ogsa fullmakt til & signere avtaler/kontrakter ifm. innkjgp. Fullmakten gjelder
bade enkeltanskaffelser og inngaelse av lokale rammeavtaler (rammeavtaler med en samlet totalverdi
over hele avtaleperioden pa 5 mill.).
e Avtaler om enkeltkjgp pa etatsniva der kontraktsverdi overstiger 5 mill. inngas av kommunaldirektar.
Etatene utarbeider fagnotat med forslag til vedtak som fremsendes byradsavdelingen.

| delegasjonene som er gjort fra kommunaldirektar til etatsleder er det ikke spesifikt nevnt noe om
endringsordrer til inngatte kontrakter. Alle kontrakter som i utgangspunktet var p& over 5 mill. har det vaert
skrevet fagnotat pa som har veert grunnlag for at kommunaldirektar har fattet et administrativt vedtak om
inngaelse av kontrakt med leverandgr. Fullmakten til & signere kontraktene er i samme vedtak gitt til etatsleder.
Nar det administrative vedtaket er blitt formidlet til etaten i intern korrespondanse, er til slutt tatt inn en
formulering om at saken oversendes etaten for videre oppfalging. Hva som ligger innenfor denne formuleringen
er ikke naermere definert. VA har oppfattet dette som at de har fullmakt til & innga og fglge opp kontrakten. Nar
det i ettertid viser seg ngdvendig med endringsordrer av ulike arsaker, har ikke dette veert ansett som et nytt
enkeltkjgp men en falge av allerede inngatte kontrakt. Derfor er det ikke skrevet nye fagnotat pa endringsordrer
uansett belgp. Dette er for gvrig samme fortolkning av regelverket som kommunens andre store «bygge-etat»
Etat for utbygging har lagt til grunn i sin virksomhet.

Byradsavdelingen mener at dersom VA-etaten var usikker pa hvordan gitte fullmakter skulle forstas, burde dette
veert tatt opp med byrddsavdelingen. Byradsavdelingen deler etatens syn pa at en endringsordre ikke er et
uavhengig nytt enkeltkjap, men tett knyttet og avhengig av allerede inngatte kontrakter. Byradsavdelingen vil for
fremtiden vurdere a endre ordlyden i vedtak og oversendelsesskriv.»

Presiseringen fra Vann- og avlgpsetaten viser at kommunens gkonomireglement og budsjettfullmakter er
utformet p& en mate som gir rom for ulike tolkninger og revisjonen mener det er positivt at Byradsavdelingen for
fremtiden vil vurdere & endre ordlyden i vedtak og oversendelsesskriv.

Revisjonen stiller spgrsmal ved den forstaelse Vann- og avigpsetaten har lagt til grunn for sin praktisering av
fullmaktene, om at de har fullmakt til & falge opp inngatte avtaler «uten belgpsbegrensning» sa lenge de er
innenfor etatens vedtatte budsjett. Revisjonen deler imidlertid byradsavdelingens syn pa at en endringsordre
ikke er et uavhengig enkeltkjgp, men tett knyttet til og avhengig av allerede inngatte kontrakter. Revisjonen vil
imidlertid peke pa at byggherre ma gjare selvstendige vurderinger av og ta stilling til de enkelte
endringsanmodninger. Revisjonen er derfor av den oppfatning at det er naturlig a forsta fullmaktene slik at de
belgpsgrensene som er satt, ogsa omfatter endringer i inngatte kontrakter. Etter revisjonen sin vurdering kan
det derfor veere tatt beslutninger i Vann- og avlgpsetaten som gar ut over de fullmaktene som er delegert til, og
innenfor enheten. Videre mener revisjonen det er uheldig og egnet til & skape usikkerhet omkring etterlevelse av
fullmakter, at beslutningsprosesser i mange tilfeller har veert uformelle, og at det derfor i mange tilfeller kan
veere tvil om hvem i Vann- og avigpsetaten som har godkjent disposisjoner med gkonomiske konsekvenser for
etaten.

Analyse av arsaker til kostnadsutviklingen i prosjektene

| forhold til opprinnelige kostnadsoverslag for oppgradering av renseanleggene og byggingen av
biogassanlegget har det veert en betydelig kostnadsutvikling i prosjektene. Revisjonen mener at flere av
endringene som har kommet til etter byggestart, og som har gkt kostnadene i prosjektet, har veert ngdvendige
tiltak, men burde veert hensyntatt i anbudsgrunnlag og innarbeidet i kostnadsestimatene. Dette gjelder endringer
som for eksempel fierning av forurensede masser eller forglemmelser i tegningsgrunnlaget.

En utfordring med endringer er at disse ikke eksponeres for priskonkurranse. Totale endringer i oppgraderingen
av de fire renseanleggene og biogassanlegget belgper seqg til ca. 425 millioner kroner, og etter revisjonens

vurdering er det sannsynlig at kommunen kan ha betalt betydelige summer over markedspris for dette arbeidet.
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Etter revisjonens vurdering er det sannsynlig at manglende risikovurderinger og kvalitetssikring i planlegging og
gjennomfaring av prosjektene, samt knappe ressurser i prosjektledelsen ogsa har veert en viktig arsak til
kostnadsutviklingen.

Basert pa en samlet vurdering av de forhold som er undersgkt i denne revisjonen, mener revisjonen at
utviklingen i investeringskostnadene hovedsakelig kan knyttes til falgende forhold:

Knappe ressurser i prosjektledelsen

Mangler ved anbudsgrunnlag ved utlysning av kontrakter

Mangler ved prosjektering og tegningsgrunnlag i anleggsperioden

Manglende koordinering mellom prosessleverandgr og de gvrige prosjekterende
Manglende risikovurderinger av giennomfgringsperiode for prosjektene

Urealistiske kalkyler/systematisk undervurdering av usikkerhet i kontraktene/prosjektene
Fremdrift har blitt prioritert pa bekostning av kostnader

@kt funksjonalitet/brukertilpassinger

Kvalitets-/standardheving

Nye byggetekniske krav
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5 Konklusjon og anbefalinger

Undersgkelsen viser at Vann- og avigpsetaten ikke har etablert system og rutiner som sikrer at
investeringsprosjekter giennomfgres i samsvar med kommunens rutiner og standarder for kvalitetsstyring i
prosjekt. Konklusjonen er basert pa blant annet falgende forhold:

o Kvalitetssystemet i Vann- og avlgpsetaten dekker ikke etatens behov for et overordnet styringssystem for
investeringsprosjekter som sikrer en standardisert gjennomfaring, oppfelging og rapportering av prosjekter.

e Prosessbeskrivelser som inngér i hovedprosessen «Prosjektgjennomfgring» i Vann- og avlgpsetatens
kvalitetssystem er mangelfulle og ikke tilpasset starre investeringsprosjekter.

o Kvalitetssystemet i Vann- og avlgpsetaten gir ikke tilstrekkelige fagringer som sikrer at det etableres
funksjoner og roller i investeringsprosjekter som er tilpasset prosjektenes starrelse og utfordringer.
Revisjonen mener at det er en klar svakhet at det ikke er satt krav til hvordan prosjekter skal organiseres,
herunder hvilke funksjoner og roller som minimum skal etableres.

e Det er ikke gitt fgringer for hvordan kvalitetssikringsoppgaver skal organiseres og gjennomfgres for a sikre
tilstrekkelig uavhengighet mellom utfgrer og kvalitetssikrer.

e Beskrivelser av kontroller i prosessene gir ikke sikkerhet for at det vil bli gjennomfart betryggende kontroll i
alle trinn i prosessen og at kontrollpunktene dekker alle vesentlige aktiviteter i prosjekt-gjennomfgringen.

¢ Retningslinjen/prosedyren for risikovurderinger i prosjekt inneholder ikke angivelse av hvilke deler av
prosjektprosessen det skal giennomfgres risikovurderinger av.

o Kvalitetssystemet inneholder ikke retningslinjer eller rutiner for utarbeidelse, kvalitetssikring og bruk av
prognoser i forbindelse med gjennomfgring av investeringer.

Gjennomgangen av investeringsprosjektene som er gjennomgatt viser at prosjektene ikke har vaert organisert,
gjennomfart og fulgt opp i henhold til interne retningslinjer og retningslinjer for kvalitetsstyring i prosjekt.
Konklusjonen er basert pa blant annet fglgende forhold:

e Prosjektorganiseringen slik den blant annet fremgar av oppdragshandbgkene (PA-bok) for
investeringsprosjektene, er ikke fulgt i praksis. Endringer i ansvar og roller i prosjektene er ikke blitt
oppdatert i all styrende dokumentasjon.

o Det er sveert knapp kapasitet i prosjektledelsen. Revisjonen mener at det er uheldig at Vann- og
avlgpsetaten ikke har tilfart mer ressurser til prosjektledelsen i giennomfgringsperioden for oppgradering av
renseanleggene og bygging av biogassanlegget

o Det har veert stor grad av uformell styring av prosjektene, og det er en svakhet at fordeling av roller og
ansvar i liten grad har blitt formalisert. Svakheten forsterkes ved at det har veert flere endringer i fordeling av
ansvar i lgpet av prosjektperioden, og at mange beslutninger fattes i uformell dialog mellom de ansatte i
Vann- og avlgpsetaten. Dette har i stor grad redusert prosjektledelsens opplevde behov for
styringsgruppemagter, og styringsgruppen har ikke veert operativ i vesentlige faser av prosjektene.

o Det er ikke gjennomfart systematiske og dokumenterte risikovurderinger av kontraktsalternativer, valg av
tekniske lgsninger, kostnadsoverslag og gjennomfaringsperiode for prosjektene.

e Det er avdekket betydelige mangler ved anbudsgrunnlaget som ble benyttet ved utlysning av kontrakter.

o Det er avdekket betydelige mangler ved prosjekteringen og tegningsgrunnlag i byggeperioden.

e Gkningen i kalkylene, kombinert med svakheter i grunnlaget for kalkylene, tilsier at de farste kalkylene ikke
har veert realistiske.

e Et betydelig antall endringer og begrenset kapasitet i prosjektledelsen, kan ha fart til at prosjektledelsen i
liten grad har gjennomfart reelle og selvstendige vurderinger av de enkelte endringene og at fremdrift er
prioritert fremfor kvalitet

o Det er ikke utarbeidet en samlet oversikt over alle meldte og godkjente endringer i prosjektene. Dette gjar
det vanskelig & fa en samlet oversikt over ulike kategorier endringer og vurdere de samlede gkonomiske og
fremdriftsmessige konsekvensene av endringene.

e Alle avvik i prosjektene er ikke meldt og fulgt opp i henhold til vedtatte rutiner
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e Det er ikke utarbeidet en samlet oversikt over alle meldte avvik og det er store forskjeller i antall meldte
avvik mellom de tre prosjektene som er gjennomgatt. Dette tyder pa ulik praksis for melding av avvik i de tre
prosjektene.

e Etter revisjonens vurdering kan det veere tatt beslutninger i Vann- og avlgpsetaten som gar ut over de
fullmaktene som er delegert til, og innenfor enheten. Uformelle beslutningsprosesser har veert egnet til a
skape usikkerhet omkring hvem som har godkjent disposisjoner med gkonomiske konsekvenser for etaten.

e Svakheter ved rapporteringen fra Vann- og avigpsetaten til byradsavdelingen kan ha bidratt til en uklar
forstdelse av status i prosjektene pa overordnet administrativt og politisk niva. Blant annet har informasjon
om kostnadsutviklingen pa investeringsprosjektene ved flere anledninger kommet sent til byradsavdelingen,
og den gkonomisk rapporteringen har veert p& et aggregert niva, dvs. samlet for oppgraderingen av alle fire
renseanleggene.

Prosjektregnskapene inneholder etter revisjonens vurdering ngdvendig informasjon til & ivareta
prosjektledelsens behov for gkonomisk kontroll med investeringsprosjektene. @konomirapporter er blitt
oppdatert lgpende og rapportert til prosjektleder og leder for teknisk avdeling i Vann- og avlgpsetaten, og
benyttet i den gkonomiske styringen av prosjektene.

Prognosen pa totalkostnad i prosjektet er pa revisjonstidspunktet 1720 millioner kroner for de fire
renseanleggene og 341 millioner kroner for biogassanlegget. | forhold til opprinnelige kostnadsoverslag for
oppgradering av renseanleggene og byggingen av biogassanlegget har det veert en betydelig kostnadsutvikling i
prosjektene. Revisjonen mener at flere av endringene som har kommet til etter byggestart, og som har gkt
kostnadene i prosjektet, har veert ngdvendige tiltak som burde veert hensyntatt i anbudsgrunnlag og innarbeidet
i kostnadsestimatene. En utfordring med endringer og tillegg er at leveransene i utgangspunktet ikke
eksponeres for priskonkurranse. Totale kostnader for endringer ved oppgraderingen av de fire renseanleggene
og byggingen av biogassanlegget som ikke er konkurranseeksponert belgper seg til ca. 425 millioner kroner.
Etter revisjonens vurdering er det sannsynlig at kommunen kan ha betalt betydelige summer over markedspris
for dette arbeidet.

Basert pa en samlet vurdering av de forhold som er undersgkt i denne revisjonen, mener revisjonen at
utviklingen i investeringskostnadene hovedsakelig kan knyttes til fglgende forhold:

o Knappe ressurser i prosjektledelsen

Mangler ved anbudsgrunnlag ved utlysning av kontrakter

Mangler ved prosjektering og tegningsgrunnlag i anleggsperioden

Manglende koordinering mellom prosessleverandgr og de gvrige prosjekterende
Manglende risikovurderinger av giennomfgringsperiode for prosjektene

Urealistiske kalkyler/systematisk undervurdering av usikkerhet i kontraktene/prosjektene
Fremdrift har blitt prioritert pa bekostning av kostnader

@kt funksjonalitet/brukertilpassinger

Kvalitets-/standardheving

Nye byggetekniske krav

Revisjonen merker seg at kommunen har startet en prosess med & utvikle kravspesifikasjon til nytt
prosjektstyringssystem som skal gi muligheter for en mer helhetlig styring av investeringsprosjekter.

Basert pa undersgkelsen anbefaler revisjonen at Bergen kommune iverksetter falgende tiltak:

1. Utarbeider retningslinjer og rutiner tilpasset nytt prosjektstyringssystem som er under utvikling/i
bestilling. Herunder inneholder:

a. Minimumskrav til organisering av investeringsprosjekter, f.eks. tilpasset prosjektenes starrelse
og art

b. Krav til kvalitetsplan som beskriver aktiviteter og ressurser som er ngdvendige for & na
prosjektets mal

c. Tydeligere krav til organisering og gjennomfgring av kvalitetssikringsoppgaver i alle
prosjektfaser for a sikre starre grad av uavhengighet/avstand mellom utfarer og kvalitetssikrer.

d. Beskrivelse av kontrollregime med ngkkelkontroller som er tilpasset risikoen i de enkelte
prosjekt, og som beskriver kontrollaktivitet, hvem som skal utfgre kontrollaktiviteten, hvem som
skal pase at kontrollen blir utfart, frekvens pa utfgring av kontrollen, dokumentasjon og
avvikshandtering.
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e. Krav til en samlet oversikt over alle meldte og godkjente endringer i prosjektene, blant annet for
a gjore det lettere a vurdere de samlede gkonomiske og fremdriftsmessige konsekvensene av
endringene.

f. Krav til utarbeidelse av oversikter over samlede meldte avvik, og hvordan disse kan benyttes for
a bidra til lzering i prosjektene.

g. Krav til utarbeidelse og uavhengig kvalitetssikring av kalkyler for starre prosjekt.

Videreutvikler retningslinje for risikovurdering i kvalitetssystemet, hvor blant annet omfanget av
risikovurderingene klargjgres, samt hvilke deler av prosjektprosessen som skal ha krav til
risikovurderinger.

Klargjar og konkretiserer innholdet i gkonomiske fullmakter i forbindelse med investeringsprosjekter.

Gjennomgar kravene til rapportering av investeringsprosjekter til politisk niva, herunder frekvens,
detaljeringsniva pa gkonomisk informasjon, prognoser og avvik.
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Vedlegg 1: Haringsuttalelse

BYRADSAVDELING FOR BYUTVIKLING

T
i HE O Bergen Radhus
N BERGEN Postboks 7700, 5020 Bergen
G KOMMUNE Telefon 05556/35566275
Telefaks 35566330
klima.miljo. byutvikling(@bergen.kommune.no
Deloitte AS
v/ Gunnar Hoff
Damsgérdsveien 135
5160 LAKSEVAG
Deres ref. Deres brev av: Vr ref. Emnekode Dato
201615379-6 EVA-5404 27. april 2016
MHN

Heringsuttalelse til Forvaltningsrevisjon Bergen kommune Kostnadsutvikling i
investeringsprosjelkter

Byradsavdeling for byutvikling (BBU) har mottatt heringsutkast til rapport fra forvaltningsrevisjon av
kostnadsutvikling i investeringsprosjekter, og gir med dette sin haringsuttalelse. Horingsuttalelsen
legger vekt pa 4 kommentere overordnede og prinsipielle forhold som kommer fram i rapporten.

Byridsavdelingen vil innledningsvis understreke at forvaltningsrevisjon er et nyttig redskap for lering
til organisasjonen og belyser muligheter for forbedring. Dette har veert og er viktig for var

organisasjon.

Investeringene har oitt god kvalitet pi renseanlegoene

Byradsavdelingen er tilfreds med at revisjonen slar fast at gjennomfarte investeringer 1 renseanleggene
og biogassanlegget har vert nadvendige, og at endringsordrene som er inngitt har veert nedvendige for
prosjektene.

Bergen kommune gnsker a fere en offensiv miljgpolitiklc. I hovedplanen for avlep og vannmilje 2005-
2013 ble det beskrevet at Bergen kommune i samrad med fylkesmannen skulle utarbeide en
framdriftsplan for renseanleggene som sikret at anleggene ble utfort sa hurtig som det var teknisk
forsvarlig. Behovet for fokus pa kvalitet og fremdrift er formdlet til vann- og avlepsetaten over lang
tid, og byradsavdelingen har tillit til at kommunen har fatt god kvalitet pa de anleggene som er bygget
og at de politiske malsettingene om gode miljalasninger er oppfylt.

Vann- og avlepsetaten har hatt seerskilt fokus pa a lefte kommunen pa avlepsfeltet til et nytt og
fremtidsrettet niva. Det er tatt 1 bruk ny teknologi som har kommet til i lapet av prosjektperioden.
Levesykluskostnader er tillagt stor vekt i prosjektene. Dette kan gi noe ekte investeringskostnader,
men gir betydelig lavere driftskostnader.

Det kan ogsd nevnes at de ferdige renseanleggene har hastet svart mye lovord fra tilreisende fra vire
nordiske land gjennom den nordiske avlepskonferansen som ble arrangert 1 Bergen november 20135.
To ganger har Bergen ogsé hatt besok av delegasjoner fra Hong Kong som skal i gang med 4 bygge
tilsvarende renseanlegg i fjell for 4 erstatte eksisterende arealkrevende anlegg 1 dagen.
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Byridsavdelingen er kjent med flere pigdende og planlagte utbygginger av renseanlegg i Norge, og
kostnadsnivaet for disse anleggene ligger pa et tilsvarende niva som vare anlegg. Spesielt kan nevnes
at oppgraderingen av Bekkelaget renseanlegg 1 Oslo alene har et budsjett pd 2,74 mrd. kr.

Fra provedriften pa Yire Sandviken renseanlegg oppnar en allerede gode renseresultater, og med et
langt lavere energiforbruk enn prosjektert. Dette takket vare at det ble valgt ny og energieffektiv
teknologi som ble lansert under byggeperioden.

Rautiner for prosjektstyring:

Byradsavdelingen vil understreke at vann- og avlapsetaten gjennom flere ar har vart svart opptatt av
forbedringer innen omradet prosjektgjennomfering. Etaten er en aktiv part 1 bransjeforeningen Norsk
Vann nettopp for a utveksle erfaringer med andre kommuner innen fagomradet.

Gjennomfering av store vann- og avlepsprosjekter er krevende, og mange store kommuner i Norge har
gjort ulike erfaringer ved gjennomforing av prosjekter. Erfaringene har ved flere anledninger blitt
droftet og delt pa samarbeidsforum mellom de 10 sterste kommunene 1 Norge (VASK-samarbeidet).
Gjennom disse droftingene har det blant annet blitt initiert prosjekt gjennom prosjektsystemet 1 Norsk
Vann for 4 dele erfaringer og gi anbefalinger om organisering av store prosjekter.

Byradsavdelingen understreker at vann- og avlepsetaten har etablert gode systemer for sin virksomhet
bl.a. gjennom ISO-sertifisering. Gjennom arlige revideringer av ISO-sertifiseringen er det ikke
avdekket avvik. Byridsavdelingen og etaten har veert og er opptatt av systemer for 4 sikre best mulig
drift av etaten. Byradsavdelingen stiller derfor spersmil ved om det er riktig at vann- og avlepsetaten
blir revidert etter en standard (ISO 10006) og veileder som ikke er implementert av kommunen
framfor den kvalitetsstandarden de er sertifisert etter (ISO 9001).

Byradsavdelingen tar til etterretning at vann- og avlapsetaten i tillegg burde hatt et system som var
bedre tilpasset investeringsprosjekter av den sterrelsesorden som det renseanleggene har representert.
Samtidig vil vi presisere at etaten har fulgt Bergen kommunens retningslinjer innen dette. Framdrift og
kostnadsutvikling 1 prosjektene har veert rapportert 1 forbindelse med mal- og resultatrapportering,
tertialrapportering, budsjettprosesser og arsmeldinger.

Byradsavdelingen er kjent med at det er etablert nye rutiner for prosjektstyring 1 Etat for utbygging
(organisatorisk under Byradsavdeling for finans, eiendom og eierskap) etter forvaltningsrevisjon av
denne etaten 1 2014. Etat for utbygging gjennomferer na vavhengig kvalitetssikring av kalkyler for
mvesteringsprosjekter med en kostnadsramme pa over 50 mill. Bergen kommune har ikke gjort disse
rutinene konsernovergripende. Byriadsavdeling for byutvikling ser at dette kan veere relevant a innfore
ogsa for BBUs prosjekter, men understreker at kalkylene for de reviderte renseanleggene uansett ble
gjennomfort lenge for dette ble aktualisert. Byradsavdelingen vil understreke at for alle de store
utbyggingsprosjektene til vann- og avlgpsetaten har det vart utstrakt bruk av eksterne radgivere og
byggeledere med spesialkompetanse pa aktuelle omrider. Uavhengig kvalitetssikring av kalkyler for
fremtidige sterre prosjekter bor vurderes. BBU er likevel av den oppfatning at dette ikke har vaert
avgjarende for prosjektenes faktiske totalkostnad, men vil kunne avdekke mangler i
prosjekteringsgrunnlag pa et tidligere stadium og dermed korrigere prognosen for prosjektenc sa tidlig
som mulig.

Byradsavdelingen merker seg at revisjonen mener at kalkyler mi vere mer neyaktig og omfattende for
prosjektene legges inn i skonomiplaner og budsjetter. BBU deler denne oppfatningen, men peker
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samtidig pa at dette vil fare til at det tar lenger tid for planlagte prosjekter far sin forankring i politisk
vedtatte dokumenter.

Bemanning:
Byradsavdelingen registrerer at revisjonen er kritisk til bemanning og kapasitet hos vann- og

avlepsetaten. Vi understreker at vann- og avlepsetaten under hele prosjektperioden har gjort lapende
vurderinger av bemanningen og ressursbehov vedrerende progjekistyringen av
investeringsprosjektene. Vurderingene er gjort i samarbeid med eksterne ressurser, og det er gjort
avveininger mht. 4 bygge opp egen kapasitet kontra det 4 leie inn eksterne krefter.

Byridsavdelingen har tillit til at vann- og avlepsetaten har gjort gode vurderinger underveis og tatt de
nedvendige beshutninger rundt dette utfra de til gitte forutsetninger til enhver tid.

Byrddsavdelingen merker seg at revisjonen anbefaler et mye strengere akonomisk kontrollregime enn
det Bergen kommune og vann- og avlapsetaten har praktisert til nd. Dersom vi skal klare &
tilfredsstille det kvalitetsniviet som er skissert i rapporten, vil dette kreve adskillig flere administrative
ressurser bade i etaten og pa byrddsavdelingen.

Fullmakter:

Byradsavdelingen reagerer pa at revisjonen stiller sparsmalstegn ved om etaten har fulgt de gjeldende
skonomiske fullmakter. Byradsavdelingen slar fast at vann- og avlepsetaten ikke har brutt de
skonomiske fullmaktene som er delegert til etaten. Fullmaktene har veert utevd og praktisert 1 felles
forstaelse mellom byradsavdelingen og etaten.

Siden revisjonen stiller sparsmal ved hvordan fullmaktene slik de na er formulert ber forstis, ser
byradsavdelingen likevel at fullmaktene ma revideres og omarbeides slik at misforstaelser unngis.

Revisjonsrapportens anbefalinger:
Deloitte gir felgende anbefalinger med bakgrunn 1 sin analyse:

1. Utarbeider retningslinjer og rutiner tilpasset nytt prosjekistyringssystem som er under utvikling/i
bestilling. Herunder inneholder:
a. Mininnonskray til organisering av investeringsprosjekter, f.eks. tilpasset prosjektenes
storrelse og art
b. Krav tif kvalitetsplan som beskriver aktiviteter og ressurser som er nodvendige for d nd
prosjektets mdl
c. Tydeligere krav til organisering og grennomforing av kvalitetssikringsoppgaver i alle
prosjektfaser for a sikve storre grad av uavhengighet/avstand mellom utforer og
kvalitetssikrer.
d. Beskrivelse av kontrollregime med nokkelkontroller som er tilpasset risikoen i de enkelte
prosjekt, og som beskriver kontrollakiivitet, hvem som skal ulfore kontrollaktiviteten, hvem
som skal pdse at kontrollen blir utfort, frekvens pd utforing av kontrollen, dokumentasjon og
avvikshdndtering.
e. Krav til en samlet oversilt over alle meldte og godkjente endringer i prosjektene, blant
annet for & giore det lettere & vurdere de samlede okonomiske og fremdriftsmessige
konsekvensene av endringene.
- Krav til utarbeidelse av oversikter over samlede meldte avvik, og hvordan disse kan benyttes
Jor d bidra til lering i prosjektene.
2 Krav til wtarbeidelse og uavhengig kvalitetssikring av kalkyler for storre prosjekt.

Side 3 av 4
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2. Videreutvikler retningslinje for risikovurdering i kvalitetssystemet, hvor blant annet omfanget av
ristkovurderingene klargjores, samt hvilke deler av prosjekiprosessen som skal ha krav til
risikovirderinger.

3. Klargyor og konkretiserer innholdet i okonomiske fullmakter i forbindelse med
investeringsprosjekter.

4. Gjennomgdr kravene til rapportering av investeringsprosjekter til politisk nivd, herunder frekvens,
detaljeringsnivd pa ekonomisk informasjon, prognoser og avvik.

Til punkt 1 og 2:

Vann- og avlapsetaten er sertifisert etter kvalitetsstandarden NS-EN ISO 9001 (siden 2009) og
miljestandarden NS-EN ISO 14001 (siden 2011). Gjennom oppfalging og utvikling av kvalitets- og
miljestyringssystemet arbeider etaten kontinuerlig med forbedring mnenfor alle sine ansvarsomrader.

Prosess for prosjektgjennomfering fikk sin navaerende form 1 2013, og inneholder flere delprosesser
med en rekke sjekklister og maler (ogsa beskrevet 1 rapporten til Deloitte).

Til sammen utgjer den et betydelig system som skal veare et hjelpemiddel for a sikre kvalitet og lik
gjennomforing av prosjekter 1 V A-ctaten. Videreutvikling og forbedring av prosessen er et
kontinuerlig arbeid og undergis arlige vurderinger og revisjoner (interne og eksterne).

Det kan ogsi nevnes at en av vann- og avlepsetatens medarbeidere holder pa a ta mastergrad i
prosjektledelse ved NTNU, med case fra utbyggingen av renseanleggene. Valget av tema er gjort for at
etaten skal f4 mest mulig leering tilbakefort til etaten.

Til pkt 3:
Byridsavdelingen vil klargjere og konkretisere innholdet innen kort tid.

Til pkt. 4:

Rapportering av investeringsprosjekter felger nd en utvidet mal som er utarbeidet av Byradsavdeling
for finans, eiendom og eierskap (BFEE) i etterkant av haringen om oppgradering av
avlepsrenseanleggene som ble gjennomfert av komiteene varen 2015. BBU har i tillegg levert egne
bystyresaker om status og prognose for bide oppgraderingen av renseanleggene og biogassanlegget i
2015. Denne praksisen vil viderefores i 2016.

Med hilsen

BYRADSAVDELING FOR BYUTVIKLING

Monica Hansen Vindenes - spesialridgiver
Anne Iren Fagerbakke - kommunaldirektor

Dette dokumentet er godkjent elektronisk.

Side 4 av 4
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Vedlegg 2: Revisjonens kommentarer til
haringsuttalen

Revisjonen har valgt & kommentere falgende punkter i hgringsuttalelsen fra byradsavdelingen:

1. Byradsavdelingen peker i hgringsuttalelsen pa at:
«Vann- og avlgpsetaten har etablert gode systemer for sin virksomhet bl.a. gjennom 1SO-sertifisering.
Gjennom arlige revideringer av ISO-sertifiseringen er det ikke avdekket avvik. Byradsavdelingen og
etaten har vaert og er opptatt av systemer for & sikre best mulig drift av etaten. Byradsavdelingen stiller
derfor spgrsmal ved om det er riktig at vann- og avligpsetaten blir revidert etter en standard (ISO 10006)
og veileder som ikke er implementert av kommunen framfor den kvalitetsstandarden de er sertifisert
etter (ISO 9001).»

Revisjonen viser i denne forbindelse til note 1 i rapporten, hvor det presiseres at NS-ISO 10006: 2003
"Retningslinjer for kvalitetsstyring i prosjekt” en del av det overordnede rammeverket ISO 9001 "Systemer for
kvalitetsstyring”. Grunnprinsippene i standarden, ISO 10006, inneholder konkrete anbefalinger til hvordan
prosjekter av den starrelse som er gjennomgatt i revisjonen, bar styres. Grunnprinsippene i standarden er
vurdert som relevante, konkrete og i samsvar med de kravene som gjelder for forvaltningsrevisjonsobjektet
innenfor den aktuelle tidsperioden. Standarden er derfor benyttet som revisjonskriterium i samsvar med RSK
001 Standard for forvaltningsrevisjon.

2. | hgringsuttalelsen gar det videre frem at:
«Byradsavdelingen reagerer pa at revisjonen stiller spgrsmalstegn ved om etaten har fulgt de gjeldende
gkonomiske fullmakter. Byradsavdelingen slar fast at vann- og avigpsetaten ikke har brutt de
gkonomiske fullmaktene som er delegert til etaten. Fullmaktene har veert utgvd og praktisert i felles
forstaelse mellom byradsavdelingen og etaten.»

Revisjonen viser til det som fremgar av datagrunnlaget under punkt 4.8.1, at det er fastsatt fullmakts- og
belgpsgrenser til & forplikte kommunen ved utvidelse av kontrakter, godkjenning av endringsmeldinger
(understreket av 0ss), osv., med

e 5 mill. til enhetsleder/fagdirektar

o 1 mill. til avdelingsleder/prosjektleder

e 200 000 til prosessansvarlig/byggeleder

Var gjennomgang av endringsmeldinger viser at det er enkeltendringer pa over 1 mill. og 5 mill. i prosjektene.
Dette, sammen med manglende formalisering/dokumentasjon av hvem som faktisk har godkjent endringene,
gjer det etter revisjonens vurdering berettiget & stille spgrsmal ved om gjeldende gkonomiske fullmakter er
etterlevd.
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Vedlegg 3: Revisjonskriterier

Lover og forskrifter

| kommuneloven, § 20, pkt. 2 gar det frem at kommuneradet har ansvar for at saker er forsvarlig utredet far
de legges frem for behandling i folkevalgte organ:

«Kommuneradet .... skal pase at de saker som legges fram for folkevalgte organer, er forsvarlig utredet
og at de vedtak som er truffet blir iverksatt. Kommuneradet .... skal sgrge for at administrasjonen drives
i samsvar med lover, forskrifter og overordnede instrukser, og at den er gjenstand for betryggende
kontroll»

Bevilgninger i arsbudsjettet er bindende for underordnede organer, jfr. Kommuneloven § 47:

«Kommunestyrets (...) bevilgninger i arsbudsjettet er bindende for underordnede organer. Dette gjelder
ikke for utbetalinger kommunen (...) er rettslig forpliktet til & foreta, jf. § 46 nr. 1 tredje punktum. Skjer
det endringer i lgpet av budsjettaret som kan fa betydning for de inntekter og utgifter som arsbudsjettet
bygger pa, skal administrasjonssjefen, kommuneradets leder (...) gi melding til kommunestyret (...).

Far kommunestyret (...) melding etter nr. 2 foran, skal det foreta nadvendige endringer i budsjettet. Det
samme gjelder nar det pa annen mate gjgres kjent med forhold som kan bety vesentlig svikt i
inntektene eller en vesentlig gkning i utgiftene i forhold til budsjettet.»

| forskrift om arsbudsijett (for kommuner og fylkeskommuner) er det i § 10 stilt falgende krav til
budsjettstyring:

«Administrasjonssjefen, eventuelt kommuneradet, skal gjiennom budsjettaret legge fram rapporter for
kommunestyret ... som viser utviklingen i inntekter og innbetalinger og utgifter og utbetalinger i henhold til det
vedtatte arsbudsjett. Dersom administrasjonssjefen eller kommuneradet finner rimelig grunn til & anta at det kan
oppsta nevneverdige avvik i forhold til vedtatt eller regulert arsbudsjett, skal det i rapportene til kommunestyret
eller fylkestinget foreslas ngdvendige tiltak.»

@konomireglement for Bergen kommune

Bystyrets budsjettfullmakter ang. Bergen kommunes investeringsbudsjett

1. «Budsjettvedtak

1.1. Bystyret vedtar investeringsbudsiett for hvert tienesteomrade pa tjenesteniva og pa prosjekt-
/sekkepostniva.

1.2. Bystyret vedtar samlet bruk av l&nemidler, inklusive finansiell leasing med lgpetid over 4 ar.

2. Endringer/justeringer av vedtatt budsjett og omdisponering fra tidligere ars budsjetter

2.1. Bystyret vedtar endringer i samlet bruk av lanemidler, inklusive finansiell leasing med lgpetid over 4 ar.

2.2. Bystyret vedtar & overfare bevilgninger fra ett investeringsprosjekt til bruk for planlegging, prosjektering
eller gjennomfgring av andre investeringsprosjekter, nar belgpet som skal overfgres overstiger 20 mill.

2.3. Bystyret vedtar omdisponeringer av investeringsmidler fra tidligere ars budsjetter til gjeldende
investeringsbudsjett dersom overfgringen til et prosjekt er starre enn 20 mill. kr

3. Vedtak om gjennomfgring av investeringsprosjekter og endring av prosjektkostnader

3.1. Bystyret fatter gjennomfgringsvedtak for investeringsprosjekter over 50 mill. kr. Komite for finans fatter
gjennomfgringsvedtak for investeringsprosjekter mellom 20 og 50 mill. kr.
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3.2. Bystyret fatter i form av egne saker vedtak om endring av prosjektkostnader for investeringsprosjekter
bystyrets organer har fattet gjiennomfgringsvedtak for, dersom avviket er stgrre en 15 % eller 10 mill. kr
per prosjekt i forhold til kostnader slik de gar frem av gjennomfgringsvedtak.

4, Rapportering til bystyret om investeringsprosjekter

4.1. Bystyret behandler hvert ar en sak med en oversikt over alle i fjoraret ferdigstilte investeringsprosjekter
over 10 mill. kr. | oversikten vises prosjektenes totale kostnader slik de gar fram av sluttregnskap og
kostnadsberegning ved igangsetting av prosjektet slik de gar fram av gjennomfgringsvedtak. Vesentlige
awvik forklares.

4.2. Bystyre behandler en gang i aret en sak om kostnadsutvikling i paAgaende investeringsprosjekter med en
budsjettert kostnadsramme over 100 mill. kr. etter sist vedtatt budsjett.»

Fullmakter som gjelder investeringsbudsjettet

Falgende gjelder generelt for alle delegerte investeringsfullmakter:

e Justeringer av investeringsbudsjettet ma veere fullfinansiert i arsbudsjettet.

e Justeringene ma ikke medfgre vesentlige avvik fra de premisser som ligger til grunn for bystyrets
budsjettvedtak.
Omdisponeringene ma ikke fare til at bystyrets vedtatte kostnadsoverslag og kostnadsrammer overskrides.
Omdisponeringene ma ikke fare til at vedtatte prosjekter ikke blir gjennomfart eller vesentlig utsatt.

Rammer for videredelegering av fullmakt fra den enkelte byrad til administrativ leder

Omdisponering fra tidligere ars budsjetter

Byradet gis fullmakt til & omdisponere investeringsmidler fra tidligere ars budsjetter, mellom samtlige tjenester i
byrédets rammeomrade. Fullmakten er oppad begrenset til kr 20 mill. pr. enkeltprosjekt. Det forutsettes at slike
omdisponeringer rapporteres til bystyret i forbindelse med tertialrapporteringen eller oppbudsjetteringssaken
(ref. reglementets pkt. 4.14.3).

Oppjustering av kostnadsanslag

Byradet gis fullmakt til & oppjustere kostnadsoverslag med inntil 15 % eller 10 mill. kr. i forhold til
kostnadsrammen slik den gar fram av gjennomfaringsvedtak, mot & redusere kostnadsoverslag for andre
prosjekt tilsvarende. Bystyret skal informeres om eventuelle justeringer av kostnadsoverslagene.

Overfgring av bevilgning mellom prosjekter

Byradet gis fullmakt til & overfgre bevilgninger fra ett prosjekt til bruk for planlegging, prosjektering eller
gjennomfaring av andre prosjekter innenfor sitt rammeomrade, nar belgpet som overfgres ikke overstiger kr 20
mill. Fullmakten omfatter ogsa fordeling fra budsjetterte sekkeposter til enkeltprosjekter innenfor et formal.

Rammer for videredelegering av fullmakt fra den enkelte byrad til administrativ leder

Ved justeringer i investeringsbudsjettet kan kommunaldirekter ogsa gis fullmakt til & justere tilhgrende
finansieringsposter, inklusive unntaket fra bystyrets enekompetanse vedrgrende «eventuelle endringer i
budsjetterte tilskudd fra andre innenfor en ramme pa 2,0 mill. i hvert tilfelle» (ref. reglementets punkt 2.1 B 1).
Kommunaldirektgren kan videredelegere denne myndigheten til ledere for resultatenheter og etater med
selvstendig og entydig gkonomiansvar.

Gjennomfgringsvedtak

Far et budsjettbelgp kan disponeres, ma byradet ha fattet gjennomfaringsvedtak med bevilgning innenfor de av
bystyret godkjente kostnadsrammer slik de fremgar av bystyrets sist vedtatte arsbudsjett og gkonomiplan.
Byradet fatter gjennomfgringsvedtak for investeringsprosjekter inntil 20 mill. kr. Komite for finans fatter
gjennomfaringsvedtak for investeringsprosjekter med en investeringssum mellom 20 og 50 mill. kr.

Rammer for videredelegering av fullmakt fra den enkelte byrad til administrativ leder

For mindre investeringsprosjekter (dvs. pa inntil kr 10 mill.), kan kommunaldirektar gis fullmakt til - innenfor
byradsavdelingens rammeomrade - & gjgre gjennomfaringsvedtak. Kommunaldirektaren kan videredelegere
denne myndigheten til ledere for resultatenheter og etater med selvstendig og entydig gkonomiansvar.
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Prinsipper for prosjektstyring

Grunnleggende prinsipper for prosjektgjennomfgring kan utledes fra teori og standarder. | denne
forvaltningsrevisjonen vil ISO-standardene «Retningslinjer for kvalitetsstyring i prosjekt»’ og «Systemer for
kvalitetsstyring»® benyttes som revisjonskriterier. Et tilfredsstillende prosjektstyringssystem forutsettes blant
annet & inneholde falgende elementer:

- «Planleggingen og koordineringen mé& omfatte hele prosjektet.

- Veldefinerte og omforente styringsprinsipper ma benyttes gjennom hele prosjektet.

- Problemer i prosjektgjennomfaringen ma kunne identifiseres sa tidlig som mulig.

- Prosjektstyringssystemet ma veere slik utformet at det gir grunnlag for god kommunikasjon pa alle
nivaer i prosjektorganisasjonen.

- Informasjonsmengden prosjektet produserer ma veere i tradd med det behov som eksisterer pa ulike
nivaer pa informasjonsmottakersiden.

- Rapportering av forbruk av ressurser ma skje med den frekvens som er ngdvendig etter hvert som
prosjektet gar fremover.

- Avviksrapporteringen ma veere slik at den lett kan bidra til konkrete handlinger.»®

Nedenfor er det konkretisert hvordan kravene i teori og standarder for prosjektstyring inngar i hovedfasene i
prosjektgjennomfaringen.

Prosjektstyringssystem

Et godt prosjektstyringssystem vil danne grunnlag for profesjonell og standardisert prosjektstyring. Styring av
investeringsprosjekt omfatter aktiviteter og prosesser bade i den kommunale organisasjonen og i en funksjon
eller grupper spesielt opprettet for prosjektet. De ulike fasene i prosjektet er definert som prosjektinitiering,
planlegging, gjennomfaring og avslutning.

Styringssystemet bgr inneholde retningslinjer for oppfalging i de ulike fasene i prosjekter og prosedyrer/rutiner
og sjekklister for & sikre at aktiviteter blir gjennomfart som forutsatt. Videre er det viktig at kommunen legger til
rette for at ansatte far opplaering i bruk av prosjektstyringssystemet, og sgrger for at systemet giennomgaende
blir benyttet ved gjennomfgring av prosjekt.

| falge NS-ISO 10006 skal det ved start av enkeltprosjekt utarbeides en kvalitetsplan for prosjektet som
beskriver aktiviteter og ressurser som er ngdvendige for & na prosjektets mal.

Initiering/planlegging

| forprosjektfasen er det viktig & klargjgre malet med prosjektet. | byggeprosjekt vil den overordnede
malsetningen veere & realisere byggeprosjektet. Mer spesifikke mal for et prosjekt kan veere knyttet til kvalitet,
teknikker for utfaring, tidsfrist, gkonomisk ramme m. v. @konomiske rammer ma bygge pa kostnadsoverslag
som er realistiske, der det er tatt hensyn til alle kostnader og gjort paslag for usikkerhet knyttet til
prosjektforutsetninger o.l.

Det bar veere en periodisk gjennomgang av framdriftsplanen for prosjekt, og eventuelle avvik fra
fremdriftsplanen bgr identifiseres og vurderes.1® Planleggingen skal inneholde en risikovurdering, og det bar
veere etablert system eller rutiner for & overvake risikoen i hele prosjektperioden. Av ISO-standarden gar det
fram at:

«Identifisering av risiko bar ikke bare ta i betraktning risiko ved kostnader, tid og produkt, men ogsa
risiko p& omrader som produktkvalitet, trygghet, palitelighet, profesjonelt ansvar, informasjonsteknologi,
sikkerhet, helse og miljg. [...] All identifisert risiko bgr vurderes. Ved denne vurderingen bgr det tas
hensyn til erfaringer og historiske data fra tidligere prosjekter. [...] Resultatene fra alle analyser og
vurderinger bgr registreres og kommuniseres til relevant personell.»!!

Gjennomfaring

" NS-ISO 10006:2003 “Retningslinjer for kvalitetsstyring i prosjekt”. Dette er en norsk utgave av en internasjonal standard som er en del av
den overordnede rammen "Systemer for kvalitetsstyring”.
8 NS-ISO 9001:2008 Systemer for kvalitetsstyring — krav.
9 Westhagen (2003), gjengitt i Jessen (2005):301
10 NS-1SO 10006:2003, avsnitt 7.4.5
11 NS-ISO 10006:2003, avsnitt 7.7.2 og 7.7.3
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Senest ved start/gijennomfaring av et prosjekt ma det veere vedtatt en prosjektorganisering med klare
ansvarsforhold og rapporteringslinjer. Det bgr ogsa veere gjort ngdvendige avklaringer om framdriftsplan og
vesentlige kontrakts- og avtaleforhold. | samsvar med byggherreforskriften har prosjektledelsen ansvar for
regelmessig oppfelging av prosjektet, blant annet ved a gjennomfere mater med leverandgrer. Det bgr ogsa
veere etablert rutiner for & behandle og godkjenne eventuelle tilleggsarbeid.

Prosjektledelsen ma ha oversikt over regnskapet for prosjektet og overvake framdrift og kvalitet. Som et ledd i
oppfelgingen bar prosjektledelsen ha fokus pa avvik og arsaker til avvik. Hensikten med et
avviksrapporteringssystem er & kunne iverksette tiltak pa et tidligst mulig tidspunkt for & kunne gjare
ngdvendige justeringer i prosjektet og ta hgyde for konsekvensene av avvik. Det bar ogsa veere etablert rutiner
for rapportering fra prosjektledelsen til ledelsen i kommunen og til politiske organ.

Finansdepartementet har etablert forskningsprogrammet Concept som en del av ordning for kvalitetssikring av
store statlige investeringer. | den forbindelse er det utarbeidet veiledere som skal legges til grunn som beste
praksis for ulike aktiviteter i investeringsprosesser.

Veileder nr. 6 Kostnadsestimering

Estimeringsprosessen

Figur 1 viser en god kostnadsestimeringsprosess. | prinsippet vil denne estimeringsprosessen gjenta seg i hver
fase i utviklingen av et prosjekt etter hvert som prosjektet gradvis blir bedre definert. Organisasjoner som ikke
har etablerte standardrater for kostnader kan avhjelpe dette med a bruke data fra sammenlignbare prosjekter
hvor kostnadstallene har det detalj- og presisjonsniva som er pakrevd for angjeldende prosjektfase.

Figur 1. Kostnadsestimeringsprosess med angivelse av virksomhetens
og prosjektets aktivitet.

Virksomhetens Prosjektets aktivitet (gjentagende)
aktivitet
Erfaringsdata:
- som bygget
- justering for
saerlige forhold Prosjekt-
- WBS og kostnadsart rater
Registrering Standard Justere Estimering Determi- Usikkerhets- Ledelsens Bevilgning Gjennom-
og 3 - 3 mot 3 i henhold nistisk analyse 3 gjennom- til neste foring
analyse [0 aktuelt til prose- estimat gang av fase
prosjekt dyre resultater
Indeks- Prosjektet: Usikkerheter:
Jjusteringer e Designbasis e Markedet
e Arbeidsomfang ® Behov
e Spesifikasjoner ® Prosjektorg.
e Tegninger » Grunnforhold
e Tidsplan e Lesninger
e Kvantiteter e Naboer, oswv.
Registrering av faktisk forhold

2.8 DOKUMENTASJON AV USIKKERHETSVURDERINGER

Det er ogsa viktig at det er gode og entydige beskrivelser av vurderingen bak usikkerhetsspennet (P10, P9O0) i
en post. Ved & dokumentere dette spennet pa en entydig mate forhindres at det tas med to ganger, eller
eventuelt uteglemmes.

2.9 NOYTRALE ESTIMATER

Kostnadsestimatet ma ikke inneholde systematisk optimistiske eller pessimistiske vurderinger. Det er vesentlig
at estimeringsprosessen ikke bygger inn skjulte reserver eller marginaliserer poster for uspesifisert som
erfaringsmessig er pakrevd i bransjen.

2.10 KVALITETSSIKRING
Kostnadsestimatet skal alltid gjennomgas av noen som er uavhengig av prosjektet. Dette for & sikre at estimatet
er basert pa gode erfaringsdata og at det er anvendt godt, tverrfaglig skjgnn.

2.11 LEDELSENS ROLLE
Ledelsen er ansvarlig for at det finnes en vel fungerende estimeringsprosess i virksomheten.
Det enkelte kostnadsestimatet skal formaliseres i et eget dokument som godkjennes av overordnet.

50



Sjekkliste ved kvalitetssikring av kostnadsestimater

1.

wn

© N O A

B ©

11.

12.

13.
14.

Representerer kostnadsestimatet de komplette investeringskostnadene for den finansierende, bade de
direkte og indirekte kostnadene?

Er alle viktige forutsetninger og eventuelle avgrensninger klart dokumentert?

Er kostnadsestimatet utarbeidet med utgangspunkt i en dokumentert estimeringsprosess i virksomheten
og prosjektet?

Er estimeringen gjennomfart av personer med formell kompetanse innen kostnadsestimering?

Er estimeringen gjennomfgrt av personer med bred erfaring fra denne typen prosjekter?

Har virksomheten dokumenterte og klare krav til ngyaktighet ved det aktuelle beslutningspunktet?

Er ngyaktigheten pa kostnadsestimatet tilpasset den beslutning som skal tas i de ulike prosjektfaser?
Henger ngyaktigheten pa kostnadsestimatet sammen med hvor godt prosjektet er definert
(definisjonsgraden)?

Er estimatet bygget opp pa& en mate som er standard i bransjen?

Er estimatet basert pa relevante og dokumenterte erfaringsdata som er korrigert i forhold til prosjektets
omgivelser?

Foreligger det gode, transparente og entydige beskrivelser av innholdet i de enkelte poster, slik at det er
full sporbarhet mellom estimerers vurderinger og det foreliggende estimatet?

Hvis det har veert ulike bidragsytere til enkeltpostene i kostnadsestimatet, har estimererne hatt en felles
oppfatning av estimatets sikkerhetsnivd mot overskridelse?

Er kostnadsestimatet kontrollert av prosjektuavhengig part?

Er kostnadsestimatet formalisert i form av et eget dokument som er godkjent av ledelsen?
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Vedlegg 4: Sentrale dokumenter og

litteratur

Lov og forskrift

Lov om kommuner og fylkeskommuner (Kommuneloven)

Forskrift om arsbudsjett for kommuner og fylkeskommune

Dokumenter fra Bergen kommune

Hovedplan for avlgp og vannmiljg 2005 - 2015

@konomireglement for Bergen kommune, herunder bystyrets budsjettfullmakter angaende Bergen
kommunes investeringsbudsjett

Administrative saker vedrgrende oppgradering av renseanlegg og bygging av biogassanlegg
Fagnotater vedrgrende oppgradering av renseanlegg og bygging av biogassanlegg
Gjennomfaringsvedtak for oppgradering av renseanlegg og bygging av biogassanlegg
Anbudsdokumenter, evalueringer, anskaffelsesprotokoller og kontrakter

Korrespondanse med Fylkesmannen i Hordaland vedr rensekrav og utslippstillatelse
Organisasjonsplan for VA-etaten

Beskrivelse av struktur og hovedprosesser i VA-etatens kvalitetssystem

Stillingsbeskrivelser med oversikt over oppgaver og ansvar

Prosjektadministrativ handbok for oppgradering av renseanleggene og bygging av biogassanlegget
Rutinebeskrivelser (rapportering, endrings- og avvikshandtering)

@konomirapporter, herunder manedsrapporter, tertial- og arsrapporter

Prosjektregnskaper i Agresso

Manedlige gkonomioversikter i Excel med prognose for sluttsum og dato for ferdigstillelse
Oversikt over prosjektorganisering av Holen og Kvernevik renseanlegg og Biogassanlegget
Mgtereferater fra byggemagter, fremdriftsmgter, forhandlingsmgter og styringsgruppemagter
Endrings- og tilleggsmeldinger

Fremdriftsplaner og —rapporter

Andre kilder

NS-1ISO 10006:2003 "Retningslinjer for kvalitetsstyring i prosjekt”. Norsk utgave av en internasjonal
standard som er en del av den overordnede rammen, "Systemer for kvalitetsstyring”.

NS-1SO 9001:2008 Systemer for kvalitetsstyring — krav.

Nettsider

https://system2.byggnet.com/Byggn
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