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1 Sammanfattande bedémning

PwC har pa uppdrag av kommunens fortroendevalda revisorer granskat Mark- och
exploateringsverksamheten.

Granskningen har omfattat en genomlysning av nuléget och en bedémning av hur
de atgarder som vidtagits i projektstyrningen framaover resulterar i en god styrning
och uppféljning av projekten. Granskningen har genomfdrts under perioden
september-oktober 2015.

Var granskning visar pa stora brister.

e Det saknas faststéllda riktlinjer och rutinbeskrivningar for Mark- och
exploateringsverksamheten.

e Projekten praglas av ett stort personberoende da det oftast bara ar en
projektledare som ar insatt i projektet.

¢ Dokumentationen av projekten ar undermalig.
e Brister har noterats i styrning och uppféljning av projekten.

Sammantaget ar var bedomning att det finns stora risker for fel i redovisningen av
Mark- och exploateringsverksamheten.

Ett arbete med att utveckla Mark- och exploateringsprocessen initierades av
Uppsala kommun. Brister hade identifierats och en genomlysning av bl a
arrendeverksamheten visade stora kvalitetsproblem och brister i den interna
kontrollen.

Nya gemensamma processer for Stadsbyggnadsforvaltningen ar under framtagande.
Vidare pagar arbete med ta fram en projektmodell for stadsbyggnadsprojekt.
Projektmodellen innehaller bland annat definition av projekt, beskrivning av hur
projektorganisationen ska se ut inklusive roller och ansvarsférdelning, beskrivning
av vad som ingar i projektets olika faser och hur uppféljning ska ske. Var
bedémning av utkast till projektmodell ar att den synes komma behandla ett
projekts faser pa ett tillfredsstallande satt, fran beslut att starta ett projekt till
avveckling. Vi vill understryka vikten av att eventuella utbildningsbehov ses over i
samband med implementeringen.

Vi rekommenderar

att arbetet med att ta fram en enhetlig process med riktlinjer och
rutinbeskrivningar prioriteras. Vi rekommenderar dven att en tydlig tidplan
satts for nar arbetet ska vara fardigstallt.
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I var granskning har det ocksa framkommit att en genomgang av fem aldre projekt
pagar. Dessa projekt ar omfattande och kommer att I6pa under manga ar framover.
Varje projekt har for ndrvarande enbart ett projektnummer i redovisningen, trots
att det ar stora omraden som kommer att exploateras i etapper. Genomgangen ska
leda till att projekten delas upp i mindre etapper for att projekten inte ska bli
evighetsprojekt utan delar ska kunna slutféras och resultatavréknas i
redovisningen.

Det har aven framkommit i granskningen att I T-stodet ar bristfalligt vilket gor det
svart att redovisa ratt men aven svart att mojliggéra kontroll och uppféljning av
projekten.

Vi rekommenderar
att en tidplan faststalls och ansvarig utses for genomgang av respektive projekt

att fordelningsprinciperna och gjorda antaganden vid férdelning av befintliga
projekt i nya etapper dokumenteras skriftligt

att en dversyn gors av I T-stodet till projektredovisningen for att forstarka
forutsattningarna for kontroll och uppféljning av projekten.
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2 Inledning
2.1 Bakgrund

Med markexploatering avses atgarder for att anskaffa, bearbeta och iordningstéalla
ramark for att kunna bygga bostéader, affarer, kontor eller industrier. |
markexploateringsverksamheten ingar darmed ocksa att bygga kompletterande
gemensamma anordningar som gator, grénomraden, VA- och elanlaggningar m m.
Under manga ar har vi noterat att projekt inom markexploateringsverksamheten
tenderar att bli evighetsprojekt — ldnga och mycket omfattande projekt vilket ocksa
resulterar i att avrakningen av projekten inte sker inom rimlig tid. Ansvariga
tjansteman medger bristande styrning och uppféljning av projekten historiskt.
Arbete har inletts for att se 6ver system och processer for hanteringen framover av
nya projekt. En genomlysning av aldre projekt har inte prioriterats.

Da det ror sig om stora investeringar ar det viktigt att det finns tydliga beslut kring
markexploateringen i kommunen samt att det finns tillrackliga kalkyler och tydliga
avtal med exploatdren for samtliga markexploateringsprojekt. Det &r dessutom
viktigt att kommunen tillampar god redovisningssed avseende markexploateringen,
detta i syfte att redovisa rattvisande resultat.

Mark- och exploateringsverksamheten redovisar en negativ tillgang i kommunens
redovisning uppgaende till 667 mkr 2015-08-31. Redovisningen kan indikera pa, da
intakterna ar storre &n kostnaderna ackumulerat i de pagaende projekten, att
betydande delar kan vara fardigstallda och att det finns anlaggningstillgangar
avseende anlaggningar som tillhor kommunen. Sammantaget finns ca 150 pagaende
projekt i redovisningen.

2.2 Granskningens inriktning och omfattning

Var granskning har syftat till att genomlysa nulaget och bedéma hur de atgarder
som vidtagits i projektstyrningen framdover resulterar i en god styrning och
uppfoljning av projekten samt att redovisningen av projekten foljer god
redovisningssed. Granskningen har inriktats mot att bedéma om det finns
tillréckliga riktlinjer/rutinbeskrivningar vad géller Mark- och exploateringsverk-
samheten. Granskningen har ocksa omfattat hur styrning och uppféljning av
projekten sker. Finns det till varje projekt en ansvarig person? Sker I6pande
uppféljning mot budget? Sker I6pande aterrapportering med kommentarer
avseende avvikelser, utveckling samt prognoser? Finns tillrackliga underlag till
varje projekt i form av beslut, kalkyler och avtal?

Vidare har granskningen inriktats mot att beddma om det finns mdojlighet att
sarskilja kommunens egna anlaggningar i projekten sa att de senare kan redovisas
som anlaggningstillgangar. Granskningen har ocksa syftat till att bedéma hur
arbetet med att analysera dldre projekt fortldper.

Déarutover har tva storre markexploateringsprojekt genomlysts utifran ovanstaende
fragestallningar, Rosendal och Ulleraker.
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Granskningen har utforts genom att ta del av befintliga styrdokument samt genom
intervjuer med berdrda tjansteman. Granskningen omfattar &ven genomgang av
utkast till projektmodell och processbeskrivningar samt genomgang av protokoll
fran Mark- och exploateringsutskottet. Stickprovskontroller av underlag till
bokforda intakter och kostnader i valda projekt har ocksa genomforts.

3 Granskningsresultat

3.1 Styrdokument - riktlinjer och
processbeskrivning

Det finns i dagsléaget inga faststéllda riktlinjer eller processbeskrivningar for Mark-
och exploateringsverksamheten. Det finns heller inga tydliga riktlinjer fér hur
beslutsprocessen ska se ut, vilka dokument som ska uppréttas eller hur material till
projekten ska arkiveras. Det saknas aven en tydlig ansvars- och rollférdelning for
berdrda tjansteman.

Processen initieras oftast av att antingen kommunen eller extern part (byggherre)
inkommer med en planansokan till Plan och byggnadsnamnden (PBN).
Exploatering sker bade pa egen och privat mark. Det saknas en dokumenterad
process for hur beslut om exploateringsprojekt ska fattas.

Nar en ansdkan har beviljats skickas sedan handlingarna vidare till avdelningen
Mark- och exploatering dar ett projektnummer tilldelas projektet av controller och
en projektledare utses. Det finns inga faststallda krav pa vilka underlag som maste
lamnas in for att ett projektnummer ska tilldelas. En detaljplan for omradet som ska
exploateras ska skickas in till PBN och néar detaljplanen har vunnit laga kraft kan
arbetet paborjas.

Mark- och exploateringsverksamheten har organisatoriskt under 2014 funnits
under Kommunstyrelsen (KS). En forandring har skett under 2015. Numera tillhor
personalen inom Mark- och exploatering stadbyggnadsforvaltningen. Det &r
fortfarande KS, med underliggande Mark- och exploateringsutskottet, som &r
ansvarig for budgeten for markexploatering. Det ar inom KS ansvarsomrade som
projektet redovisas och dar eventuella vinster eller férluster tas.
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Kommunstyrelsen Gatu- och samhéllsmiljé- Idrotts- och fritids- Namngivnings- Plan- och byggnads-
(KS) namnden (GSN} namnden (IFN) néamnden (NGN) namnden [PBN)

Stadsbyggnadsforvaltningen
direktér

————— stabsstdd KLK
[ dvrigt ledningsstdd

|
fastighet
avdelningschef

exploatering

enhetschef

|
plan o bygg
avdelningschef

strategisk planering

enhetschef

|
gata, park, natur
avdelningschef

anlaggning
enhetschef

ulleraker
projektchef

detaljplanering
enhetschef

trafik och samhille
enhetschef

lokalférsérjning

enhetschef

bygglov

enhetschef

drift och underhall

enhetschef

egendomsférvaltning

idrott o fritid

avdelningschef

namngivning
avdelningschef

s&rskild kollektivtrafik | ‘
enhetschef

enhetschef

Projektledaren tar fram en forkalkyl (grov kalkyl) éver vilka kosthader som
berdknas inga i projektet. Det saknas mallar och andra styrdokument som hjalp for
arbetet att ta fram forkalkylen, varfor detaljniva och kvalitet varierar. Utifran
kalkylen berdknas sedan exploateringsavgiften. Beslut om exploateringsavgift kan
aven foregas av en forhandling mellan parterna. Det ar reglerat i lag hur
exploateringsavgiften skall beraknas, vilken typ av kostnader avgiften ska tacka. Da
det saknas riktlinjer for hur forkalkyler ska upprattas och aven riktlinjer for
uppfdljning av kalkyl mot utfall finns risk for att exploateringsavgifterna blir
felaktiga. T ex om det visar sig att det finns mer berg an beréknat i marken, vilket
medfor hogre kostnader for beredning av marken. Tydliga riktlinjer skulle
underlatta arbetet och 0ka kvaliteten i underlaget for exploateringsavgiften. En
strukturerad och dokumenterad uppféljning skulle medféra att erfarenheter fran
tidigare misstag och felberédkningar kan formedlas till andra for att 6ka kvaliteten i
kommande berékningar.

Nar detaljplanen har vunnit laga kraft kan ett uppdrag om upphandling for
genomforandet lamnas till Gata, park och natur (GSN). Det har historiskt inte alltid
lamnats nagot tydligt underlag till upphandlaren. Det har aven saknas tydlighet i
vilken budget upphandlaren har fatt fran exploateringsprojektledaren. Eftersom det
inte har lamnats nagra tydliga underlag och budget har aterrapportering av
avvikelser inte kunnat ske. Nar upphandling gors kan den dven omfatta ett
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investeringsprojekt som paborjas samtidigt. Om Teknik & Service vinner
upphandlingen kan de i sin tur gora ytterligare en upphandling med externa
underentreprendrer. Det blir dd manga led som innebar vidarefakturering mellan
enheterna. | vara intervjuer med projektledare och ekonomer framgar att detta har
lett till missforstand mellan enheterna vilket bland annat inneburit att kostnader
har hamnat pa fel projekt, t ex i exploateringsprojektet istéllet for som en
investering. Det innebér att investeringen inte redovisas som anlaggningstillgang,
dvs en felaktig redovisning i kommunens balansrakning.

Det har heller inte alltid varit tydligt vilken ambitionsniva upphandlaren ska ha,
vilken kvalitet det ska vara pa material o s v. Ofta vill upphandlaren ha sa bra
kvalitet som majligt och om det da inte finns en tydlig budget att halla sig till finns
stor risk for att kostnaderna Overstiger de ursprungliga forkalkylerna.

Nar arbetet fortskrider borde den ursprungliga kalkylen uppdateras och en mer
detaljerad budget borde tas fram innan projektet startas upp. Under projekttiden
bor kalkylen uppdateras med prognoser vid faststéllda tidpunkter. Projekten borde
aven delas upp i mindre delprojekt nar sa behovs. Eftersom det saknas riktlinjer har
detaljerad budget inte alltid tagits fram och det ar ytterst séllan projekten har deltas
upp i mindre delprojekt.

Exploateringsprojekten har oftast langa I6ptider och nyckelpersoner har bytts ut
under projektens gang. Avsaknaden av rutiner och undermalig dokumentation i
vissa fall, har medfort bristfalliga eller obefintliga Overlamningar till ny
projektledare.

Eftersom personalomsattningen bland projektledarna har varit htg under de
senaste aren har tf enhetschef for Mark- och exploatering paborjat en genomgang
av samtliga projekt for att kontrollera att projekten har en projektledare som
fortfarande ar anstalld. Vid genomgangen har framkommit att det fanns projekt dar
projektledaren har slutat. Detta har bl a medfort att fakturor felaktigt paforts dessa
projekt.

Uppfoljning av projekten har varit bristfallig. De langa loptiderna pa projekten, att
nyckelpersoner har bytts ut och avsaknaden av dokumenterade tydliga
kalkyler/budgetar har medfort att det ar valdigt svart att avgora vad som kvarstar i
projekten och vad som ar slutfért och borde resultatavraknas. Projektledarna har
lamnat prognoser pa hur mycket som kvarstar i projekten men avvikelser mellan
utfall och prognoser har varit stora, vilket tyder pa bristande kunskap om projekten.

Vi har vid genomlasning av protokoll frdn Mark- och exploateringsutskottet noterat
att for storre projekt har en I6pande lagesrapportering skett under 2015. Vad som
ingar i rapporteringen och vilka underlag som har presenterats framgar dock inte av
protokollen.
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3.2 Noteringar fran granskning av utvalda
projekt

Vi har i var granskning valt att titta pa projekten Rosendal och Ulleraker. Eftersom
det annu inte finns nagon faststalld detaljplan for Ulleraker an betraktas projektet i
redovisningen fortfarande som ett investeringsprojekt, vilket innebéar att kostnader
(t ex ranta) redovisas i resultatrakningen. Men eftersom det &r ett s omfattande
projekt har vi ansett det anda relevant att granska da det ar av yttersta vikt att
processen fungerar fran start for att kunna uppna det resultat som 6nskas.

Kommunfullmaktige beslutade att forvarva Ulleraker den 27 januari 2014 och
Kommunstyrelsen godkande képeavtalet den 31 januari 2014. En nyanstalld
projektchef tilltradde uppdraget i januari 2015. Projektchefens uppdrag var att ta
fram projektdirektiv, projektplan och att formera en projektorganisation.

Forst i mars 2015 togs beslut i Mark- och exploateringsutskottet om

projektorganisation och projektdirektiv. Projektchefen har hamtat stod fran den
projektmodell som finns upplagd pa intranatet Insidan, Projektil, vid framtagande
av projektplan. I Ulleraker-projektgruppen ingar atta personer som arbetar heltid
med projektet och ungefar ytterligare atta som arbetar halvtid eller mindre med
projektet. Lopande aterrapportering av projektet sker till Mark- och
exploateringsutskottet.

En kalkyl har presenterats for Ulleraker, men den ar valdigt grovt uppskattad
eftersom alla forutsattningar inte ar kdnda an. Projektet kommer att delas upp i
etapper. Arbete pagar for tillfallet med att ta fram underlag for att se hur stora
intakterna kan komma att bli vilket bygger pa hur manga byggratter som kan séljas.

I Ullerakerprojektet finns osakerhetsfaktorer som det ar svara att bedéma. Det
avser framforallt hur manga byggratter de kan erhalla vilket ar beroende av utfallet
av planerade markanalyser. Fornarvarande pagar arbete med att ta fram en
detaljplan, planprogram och en projekteringsplan. Vidare pagar arbete med rivning
av hus och aven forsaljning av befintliga byggnader.

Rosendalsprojektet har pagatt sedan 2001 och bestar av fem etapper. Nuvarande
projektledare tog dver ansvaret for projektet for ca tva ar sedan, nar en stor del av
etapp 1 redan var klar. Overtagandet har forsvarats betydligt av att nagra
fullstdndiga och tydliga underlag inte har kunnat presenteras av tidigare ansvariga.
Projektledaren har inte lyckats att hitta nagon initial kalkyl/budget och inte heller
nagot beslut. Det ar svart for projektledaren att ha kostnadskontroll da avstamning
mot ursprunglig kalkyl inte gar att gora. Projektet har ett projektnummer trots att
utbyggnaden kommer att ske i fem etapper. Etapp 1 kommer att slutféras under
2015 och en slutavrakning ska genomforas.

Bade projektledaren for Rosendal och Ulleraker uttrycker att samarbetet mellan de
som jobbar med detaljplanen, exploatering och de som gér upphandlingarna kan
forbéattras. Det finns ocksa en otydlighet kring vem som satter ambitionsnivan for
projektet t ex materialval, vilket paverkar den totala kostnaden for projektet. Enligt
projektledaren for Rosendal finns det inte heller nagon strukturerad process for nar
aterrapportering ska ske. For Ullerdker har aterrapportering till Mark- och
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exploateringsutskottet skett vid samtliga atta moten under perioden januari —
oktober 2015.

Projektledarna saknar erfarenhetsatforing med bl a efterkalkyler inom Mark- och
exploateringsverksamheten. Enligt projektledarna skulle det ga att bygga upp en
erfarenhetsbank med nyckeltal och erfarenhetsutbyte kring upprattande av
kalkyler.

I var granskning har det aven framkommit att 1T-stodet ar bristfalligt vilket gor det
svart att redovisa ratt men aven svart att mojliggora kontroll och uppféljning av
projekten.

Vi har genom stickprovskontroll mot fakturor och andra underlag, granskat intakter
och kostnader som ar bokforda i projekten. Av var granskning av Rosendal framgar
att det finns bade intakter och kostnader som hor till senare etapper, men som ar
bokforda pa samma etapp eftersom det bara finns ett projektnummer. For att
kunna gora slutavréakning av etapp 1 har ett nytt projektnummer i redovisningen
tilldelats senare etapper, 2-5. Da det inte har funnits nagon kalkyl eller prognos har
projektledaren fatt gora en bedomning av hur mycket kostnader och intékter som
kvarstar i etapp 1. Det har konstaterats att det & komplext att utreda vilka
kostnader som egentligen bor fordelas pa etapp 2-5. Det ar oklart hur den
ursprungliga affaren gick till och det ar svart att hanféra gamla bokningar i
projektet. Det finns heller inte ndgon kvarvarande anstélld som kan svara pa fragor.
Fordelningen av kostnader pa de olika etapperna kommer att bli en uppskattning
efter basta formaga bland nuvarande ansvariga.

Projektledaren arbetar med att ta fram en projektbudget for etapp 2-5. En
detaljplan for dessa etapper forvantas faststéallas under 2015. Projektbudgeten ska
presenteras for styrgruppen. Vi har inte tagit del av denna.

Vi rekommenderar

att fordelningsprinciperna och gjorda antaganden vid férdelning av befintliga
projekt i nya etapper dokumenteras skriftligt. Fordelningen far inte vara ett
satt att skapa ett battre utfall for etapp 1 och skjuta kostnader pa framtiden.

att ett projektnummer asatts for varje etapp for nya projekt sa att intakter och
kostnader direkt, d v s pa fakturareferens, kan redovisas pa ratt etapp.

att en dversyn gors av I1T-stddet till projektredovisningen for att forstarka
forutsattningarna for kontroll och uppféljning av projekten.

3.3 Genomgang av pagaende projekt

Ett arbete har paborjats med genomgang av fem pagaende projekt i syfte att i
efterhand dela in projekten i etapper. Dessa projekt &r omfattande och kommer att
I6pa under manga ar framaver. Varje projekt har for narvarande enbart ett
projektnummer i redovisningen, trots att det ar stora omraden som kommer att
exploateras i etapper. Upparbetade kostnader och intakter ska fordelas pa
respektive etapp och etapperna ska kunna resultatavréknas i redovisningen nér de
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ar slutforda. De utvalda projekten ar Ostra Salabacke, Ulleréker, Savja 4, Rosendal
och Gunsta.

Vi rekommenderar
att en tidplan faststéalls och ansvarig utses for genomgang av respektive projekt

att en fullstandig genomgang av samtliga aldre projekt omgaende genomfors for
att kunna ta stallning till om néar projekten ska avslutas.
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3.4 Arbete med nya processer och riktlinjer

Enligt uppgift ska gemensamma processer inom Stadsbyggsférvaltingen inféras och
samarbetet mellan enheten Mark- och exploatering och enheten Anléaggning ska
forbattras for att uppna effektiviseringsmojligheter. Vidare pagar arbete med ta
fram en projektmodell for stadsbyggnadsprojekt. Projektmodellen innehaller bland
annat definition av projekt, beskrivning av hur projektorganisationen ska se ut
inklusive roller och ansvarsfordelning, beskrivning av vad som ingar i projektets
olika faser och hur uppfoljning ska ske. Projektmodellen &r fortfarande under
bearbetning och det finns omraden som fortfarande inte ar utarbetade.

Var bedémning av utkast till projektmodell &r att den synes komma behandla ett
projekts faser pa ett tillfredsstallande satt, fran beslut att starta ett projekt till
avveckling. Ett av omradena som annu inte ar framtaget ar hur kommunens egna
anlaggningar ska sarskiljas fran exploateringsprojekten for att kunna redovisas som
anlaggningstillgang.

Stadsbyggnadsforvaltningen har som ambition att samtliga projekt som startas fran
och med arsskiftet 2015/16 ska anvanda den nya projektmodellen.

Vi rekommenderar

att arbetet med att ta fram en enhetlig process med riktlinjer och
rutinbeskrivningar prioriteras. Vi rekommenderar dven att en tydlig tidplan
satts for nar arbetet ska vara fardigstallit.

att det tydligt ska framga av projektmodellen hur kommunens egna
anlaggningar ska sarskiljas fran exploateringsprojekten for att kunna
redovisas som anlaggningstillgang.

att samtliga berérda medarbetare informeras om de nya riktlinjerna och
rutinbeskrivningarna och att en uppféljning sker av att de tillampas pa
samtliga projekt oavsett storlek.

att arbetet med att forstarka samarbetet mellan olika enheter inom
Stadsbyggnadsforvaltningen fortsatter.
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