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Avesta kommun 2025-03-18
Kommunrevisionen

Till:
Kommunfullmiktige

Fér kdnnedom:
Kommunstyrelsen

Revisionsrapport — Granskning av mark och exploatering

KPMG har av Avesta kommuns fortroendevalda revisorer fatt i uppdrag att granska
kommunens arbete med mark och exploatering. Uppdraget ingér i revisionsplanen for ar
2024.

Syftet med granskningen har varit att bedéma om kommunstyrelsen har en &ndamalsenlig
styrning och kontroll inom omrédet mark och exploatering i kommunen.

Viar samlade bedomning utifrin granskningens syfte ir att kommunstyrelsen inte har en
dndamalsenlig styrning och kontroll inom omradet mark och exploatering i kommunen.

Av granskningen framgar att flera centrala styrdokument 4r utdaterade och inte reviderats i
enlighet med ny lagstiftning eller organisationsfoérdandringar. Planerade och pagaende
exploateringsprojekt hanteras inte enligt fullmiktiges riktlinjer for projektprocessen och det
sker inte regelbunden uppf6ljning till kommunstyrelsen av pagaende projekt. Detta leder till
bristande styrning av pagéende och planerade projekt, att kommunstyrelsen riskerar att inte fa
tillracklig uppf6ljning av projekten. Det finns ocksa risk for en otillracklig ekonomisk
kontroll och att det uppstar brister i projekten som leder till ekonomiska konsekvenser.

Av genomgangen av drendet Asbo 9:1 framgar att det saknats en strukturerad process for
projektet, frdn behov till genomforande. Dessutom saknas dokumentation for en stor del av
projektet fram till byggstart varen 2024. Vi bedomer att det i hog grad péverkar
forutsittningarna for styrning och uppfoljning vid genomforande av exploateringsprojekt.

For ytterligare underlag for vara bedomningar hanvisar vi till bifogad revisionsrapport.

Utifran resultatet av vdir granskning rekommenderar vi kommunstyrelsen att:

- Uppmana kommunfullmaktige att se 6ver reglementen avseende ansvaret for arbetet
med mark- och exploateringsfragor.

- Sikerstélla att detaljplaneprocessen i ett tidigt skede beaktar exploateringsbehov i
kommunen och att mark- och exploateringsverksamheten samverkar med
planverksamheten.
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- Sékerstélla att det finns en tillrdcklig styrning och uppféljning av kommunens
exploateringsprojekt.

- Sikerstilla att de riktlinjer som finns for projektprocessen tillimpas av verksamheter.

- Sékerstélla en andamalsenlig projektorganisation for exploateringsprojekt med
tillracklig kompetens, resurser och foretrddare for relevanta verksamheter inom
berdrda bolag och namnder.

- Sikerstélla att pdgaende investeringsprojekt foljs upp regelbundet till beslutande niva.

- Sékerstéll att det finns tillrdcklig kompetens for genomforande av
entreprenadupphandlingar.

- Sékerstéll att en handlingsplan for bostadsforsorjning tas fram.

Revisionen rekommenderar fullméaktige att fran kommunstyrelsen begéra in ett yttrande Gver
bifogad revisionsrapport till fullmiktiges sammantrade 2025-09-22. Yttrandet ska dven
lamnas till revisionen for kinnedom.

Maarit Hessling
Ordforande 1 kommunrevisionen
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Sammanfattning

KPMG har av Avesta kommuns revisorer fatt i uppdrag granska styrning, ledning och
hantering av arenden gallande mark och exploatering. Uppdraget ingar i
revisionsplanen for ar 2024.

Syftet med granskningen har varit att beddma om kommunstyrelsen har en
andamalsenlig styrning och kontroll inom omradet mark och exploatering i kommunen.

Var samlade bedomning utifran granskningens syfte ar att kommunstyrelsen inte
har en @ndamalsenlig styrning och kontroll inom omradet mark och exploatering
i kommunen.

Av granskningen framgar att flera centrala styrdokument ar utdaterade och inte
reviderats i enlighet med ny lagstiftning eller organisationsférandringar. Vidare framgar
att faststallda processer inte tillampas vid exploateringsprojekt, vilket vi konstaterar
leder till en bristande styrning och dokumentation vid genomféranden.

Planerade och pagaende exploateringsprojekt hanteras inte enligt fullmaktiges riktlinjer
for projektprocessen och det sker inte regelbunden uppfdljning till kommunstyrelsen av
pagaende projekt. Detta leder till bristande styrning av pagaende och planerade
projekt, att kommunstyrelsen riskerar att inte fa tillracklig uppféljning av projekten. Det
finns ocksa risk for en otillracklig ekonomisk kontroll och att det uppstar brister i
projekten som leder till ekonomiska konsekvenser.

Av genomgangen av drendet Asbo 9:1 framgar att det saknats en strukturerad process
for projektet, fran behov till genomférande. Dessutom saknas dokumentation for en stor
del av projektet, fram till byggstart varen 2024. Kommunens projektorganisation har
inte varit andamalsenligt utformad med ratt kompetenser och representanter fran
berérda verksamheter for att kunna identifiera brister och risker under den pagaende
processen. Kommunstyrelsen har inte initierat nagon samlad utredning av arendet for
att identifiera brister och sakerstélla att framtida projekt inte riskerar samma brister.

Bristerna i projektprocessen har sannolikt inneburit avsevarda merkostnader for
kommunen. Vi noterar darmed att kommunstyrelsens bristande styrning, uppféljning
och interna kontroll har medfért ekonomiska konsekvenser for kommunen i det
enskilda arendet. Med de iakttagelser som gjorts i granskningen sa kan vi inte utesluta
att det aven finns andra exploateringsprojekt som genomférts med motsvarande brister
i styrning och uppféljning.

| det foljande redovisas vara samlade bedémningar av respektive revisionsfraga.

Revisionsfraga Bedémning
Finns styrande dokument och etablerade processer for Delvis

hur arbetet med mark- och exploateringsfragor ska

genomforas?
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Ar roller och ansvar i mark- och exploateringsprocessen Delvis
inom kommunstyrelsen tydlig?

Ar roller och ansvar i mark- och exploateringsprocessen Nej
mellan kommunstyrelsen och 6vriga styrelser tydlig?

Finns en tillracklig styrning av planerade och pagaende Nej
projekt for att sakerstalla att dessa genomfors enligt

budget och tidsplaner?

Har drendet Asbo 9:1 hanterats i enlighet med Nej

kommunens faststéllda rutiner och ansvarsférdelning?

Fér nérmare beskrivning av bakgrunden till vara bedémningar hénvisar vi till respektive
avsnitt i revisionsrapporten.

Utifran vara iakttagelser och beddémningar rekommenderar vi kommunstyrelsen att:

Uppmana kommunfullmaktige att se 6ver reglementen avseende ansvaret for
arbetet med mark- och exploateringsfragor.

Sakerstalla att detaljplaneprocessen i ett tidigt skede beaktar
exploateringsbehov i kommunen och att mark- och exploateringsverksamheten
samverkar med planverksamheten.

Sakerstalla att det finns en tillracklig styrning och uppféljning av kommunens
exploateringsprojekt.

Sakerstalla att de riktlinjer som finns for projektprocessen tillampas av
verksamheter.

Sakerstalla en andamalsenlig projektorganisation for exploateringsprojekt med
tillracklig kompetens, resurser och foretradare for relevanta verksamheter inom
berérda bolag och namnder.

Sakerstalla att pagaende investeringsprojekt foljs upp regelbundet till
beslutande niva.

Séakerstall att det finns tillracklig kompetens fér genomférande av
entreprenadupphandlingar.

Séakerstall att en handlingsplan for bostadsforsérjning tas fram.
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Bakgrund

KPMG har av Avesta kommuns revisorer fatt i uppdrag granska styrning, ledning och
hantering av arenden gallande mark och exploatering. Uppdraget ingar i
revisionsplanen for ar 2024.

Sveriges kommunerna ager en betydande andel av marken i Sverige. Genom bland
annat detaljplaneprojekt, arrenden, férvarv och férsaljningar har kommunerna i
egenskap av markagare en viktig roll att spela nar den fysiska miljon férvaltas,
planeras och byggs ut.

Det finns ett flertal lagar som reglerar kommunens uppdrag och ansvar gallande mark-
och exploatering sasom Plan- och bygglag (2010:900), Lag (2014:899) om riktlinjer for
kommunala markanvisningar, kommunallagen, avtalslagen med mera. Baserat pa
lagstiftningen ska det i en kommun finns riktlinjer fér saval markanvisningar som
exploatering.

Till stéd for kommunernas arbete inom omradet mark -och exploatering har Sveriges
kommuner och Regioner, (SKR), utformat olika former av stddmaterial.

Darutdver ska det ndmnas att under hésten 2024 har féljande skett; Avesta kommun
har, i samband med markarbeten fér en dagvattenledning i Asbo ansdkt om marklov.
Dock pabdrjades arbetet innan marklov och startbesked beviljats av Vastmanland-
Dalarna miljé- och byggnamnd. Da marklov och startbesked saknades har
Vastmanland-Dalarna miljé- och byggnamnd beslutat om en sanktionsavgift pa 1,7
mnkr till kommunstyrelsen. Genom att marklov och startbesked saknats har aven
arbetet pausats.

Sammanfattningsvis ar det av vikt att det finns ett tydligt ansvar inom kommunen fér
hanteringen av dessa fragor och att roller och ansvar ar tydliggjorda i hela processen
géllande mark- och exploatering.

Revisorerna ser darav att det foreligger en risk i att kommunstyrelsen inte har vidtagit
tillrackliga atgarder for att sékerstalla processen for mark och exploatering.
Revisorerna bedémer att det ar av vikt att genomféra en granskning inom omradet.

Syfte, revisionsfragor och avgransning

Syftet med granskningen har varit att beddma om kommunstyrelsen har en
andamalsenlig styrning och kontroll inom omradet mark och exploatering i kommunen.

Granskningen har omfattat féljande revisionsfragor:

- Finns styrande dokument och etablerade processer for hur arbetet med mark-
och exploateringsfragor ska genomféras?

- Arroller och ansvar i mark- och exploateringsprocessen inom kommunstyrelsen
tydlig?

- Arroller och ansvar i mark- och exploateringsprocessen mellan
kommunstyrelsen och dvriga styrelser tydlig?
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- Finns en tillracklig styrning av planerade och pagaende projekt for att
sakerstalla att dessa genomférs enligt budget och tidsplaner?

- Har drendet Asbo 9:1 hanterats i enlighet med kommunens faststéllda rutiner
och ansvarsférdelning?

Granskningen har avgransats sa att hanteringen av arendet Asbo 9:1 granskas med
sarskilt beaktande av de ekonomiska konsekvenser som hanteringen inneburit.
Granskningen omfattar kommunstyrelsen och dess samhallsplaneringsutskott.

Revisionskriterier
| granskningen har revisionskriterierna utgjorts av:
- 6 kap. 6 § Kommunallagen (2017:725), KL
- Plan- och bygglagen (2010:900), PBL
- Lag (2014:899) om riktlinjer for kommunala markanvisningar
- Riktlinjer for markanvisningar och exploatering

- Kommunstyrelsens reglemente och dess delegationsordning

Metod

Granskningen har genomférts genom dokumentstudier och intervjuer.
Dokumentférteckning framgar av bilaga A. Intervjuer har genomférts med

- Kommunstyrelsens presidium

- Kommundirektor

- Naringslivschef, med ansvar for mark- och exploateringsverksamheten
- Mark- och exploateringsingenjoér

- Projektledare, mark- och exploateringsverksamheten

De beddmningar som avldmnas i granskningen har utgatt ifran féljande
beddmningsnivaer.

Nej Delvis 1 allt visentligt Ja

Rapporten har faktakontrollerats av berdrda intervjupersoner.
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3 Resultat av granskningen
3.1 Organisation

3.11 Politisk organisation

Av kommunstyrelsens reglemente framgar att kommunstyrelsen' ansvarar for att leda
och samordna éversiktlig planering av markanvandning. Vidare ansvarar
kommunstyrelsen for forvaltnings- och verkstallighetsuppgifter som i évrigt inte
uppdragits at annan namnd eller styrelse.

Kommunstyrelsen har ett samhallsplaneringsutskott. Utskottet bildades 1 januari 2024
genom en sammanslagning av tidigare tekniska utskottet samt plan- och
naringslivsutskottet. Beslut om bildande av utskottet fattades av kommunstyrelsen i
november 20232, Bildandet motiverades med att det skulle leda till en mer effektiv
hantering av utskottens fragor och tydligare organisation. Samhallsplaneringsutskottet
ansvarar bland annat fér mark- och exploateringsfragor.

Av kommunstyrelsens delegationsordning framgar att dversiktlig planering av mark-,
luft-, och vattenanvandning ar delegerat till samhallsplaneringsutskottet.

Kommunstyrelsen ska enligt sitt reglemente besluta i arenden som avser upplatande
av kommunens fasta egendom samt kop, férsaljning eller byte av mark och avtal om
fastighetsreglering, som inte ar av principiell beskaffenhet.

Avesta kommun har tillsammans med Fagersta och Norbergs kommuner en
gemensam namnd fér miljo-, bygg- och kartverksamhet: Vastmanland-Dalarna miljé
och byggnadsnamnd. Enligt nAmndens reglemente ansvarar ndmnden bland annat for
medlemskommunernas fysiska planering enligt plan- och bygglagen, inklusive
oversiktlig planering.® Vidare ansvarar namnden for Avesta kommuns markforsorjning
samt fér medverkan i kommunens exploateringsverksamhet.

3.1.2 Forvaltningsorganisation

Mark- och exploateringsverksamheten i Avesta kommun finns inom enheten Tillvaxt
Avesta, som hor till kommunkansliet. Pa enheten arbetar tva mark- och
exploateringsingenjorer och en projektledare med mark- och exploateringsfragor.
Utéver mark- och exploateringsverksamhet har enheten aven ansvar fér och personal
som arbetar med naringsliv, vaginfrastruktur, trafik och gronytor.

Kommunens fysiska planering bedrivs i Vastmanland-Dalarna miljé- och
byggforvaltning. Av intervju framgar att markfragor tidigare lag i den gemensamma
miljé- och byggférvaltningen men att dessa sedan hdsten 2022 hanteras i kommunens
egen forvaltning.

T Kommunfullmaktige 2022-06-20, § 81

2 Kommunstyrelsen 2023-11-13 § 122.

3 Reglemente for Vastmanland-Dalarna miljé- och byggnamnd. Antagen av kommunfullméaktige i Avesta
2022-06-20, § 73.
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Mark- och exploateringsverksamheten inom Tillvaxt Avesta projektleder
exploateringsprojekt. Av intervjuer framgar att kommunen tidigare inte haft manga eller
stora exploateringsprojekt jamfort med nulaget. Konsulter anvands bade for
projektledning, projektering och byggledning av exploateringsprojekt. Varen 2024
anstalldes en projektledare vilket enligt intervjuade lett till att anvandningen av
konsulter for projektledning minskat. Av intervjuer framgar att det tidigare upplevs ha
saknats tillracklig kompetens avseende bygg- och projektledning av
exploateringsprojekt inom mark- och exploateringsverksamheten.

Av intervjuer framgar uppfattningen att mark- och exploateringsverksamheten inte ar
delaktiga i detaljplaneprocessen pa ett satt som mojliggor att detaljplanearbetet tar
tillracklig hansyn till kommunens exploateringsbehov.

Vidare beskrivs i intervjuer att samverkan kan utvecklas mellan mark- och
exploateringsverksamheten och évriga berérda bolag och namnder som paverkar eller
paverkas av arbetet med mark- och exploateringsfragor, exempelvis Avesta Vatten och
Avfall AB.

Delegation

Enligt kommunstyrelsens delegationsordning har markchef och markingenjor ratt att
besluta om kop, férsaljning eller byte av fastighet eller fastighetsreglering upp till atta
prisbasbelopp. Kommunstyrelsens samhallsplaneringsutskott har ratt att fatta
motsvarande beslut upp till 32 prisbasbelopp.

Delegationsordningen omfattar inga punkter avseende beslut kopplade till
exploateringsprojekt. Av intervjuer framgar att en samlad investeringsbudget for enhet
Tillvaxt Avesta beslutas arligen av fullmaktige. Enhetschef har sedan ratt att besluta
om anvandning av medel inom denna budget.

Beddmning

Var bedomning ar att roller och ansvar i mark- och exploateringsprocessen inom
kommunstyrelsen delvis ar tydliga. Var bedomning ar vidare att fordelningen av
roller och ansvar i mark- och exploateringsprocessen mellan kommunstyrelsen
och dvriga namnder och styrelser inte ar tydlig.

Enligt gallande reglementen har kommunstyrelsen endast dvergripande ansvar for
markfragor, samtidigt som Vastmanland-Dalarna miljé- och byggnamnd har ansvar for
arbetet med markfragor. Detta dverensstdmmer inte med den gallande ndmnds- och
forvaltningsorganisationen da mark- och exploateringsverksamheten sedan hosten
2022 ingar inom kommunstyrelsens ansvarsomrade.

Detaljplaneprocessen hanteras av Vastmanland-Dalarna miljo- och byggnamnd. |
detaljplaneprocessen bor det finnas samverkan med mark- och
exploateringsverksamheten inom kommunstyrelsen. Vi konstaterar att denna
samverkan ar bristfallig och att det upplevs leda till att detaljplaner inte tar hansyn till
exploateringsbehov i kommunen.
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Styrdokument och processer
Styrdokument

Oversiktsplan och bostadsférsérjningsplan

Enligt plan- och bygglagen (2010:900), PBL, ska varje kommun ha en aktuell
Oversiktsplan.* Kommunens 6versiktsplan ar fran ar 2007 och anger 6vergripande
malsattningar och vagledning fér markanvandning och bebyggelse i kommunen. Det
beskrivs att det pagar en process med att ta fram en ny éversiktsplan. Under februari
till maj 2025 ar forslaget till ny éversiktsplan ute pa samrad for att vinna laga kraft
under hosten 2025.

Enligt lag (2000:1383) om kommunernas bostadsforsorjningsansvar ska
kommunfullmaktige anta riktlinjer for bostadsforsérjning. Fran och med 1 mars 2025,
sker det férandringar i lagen som innebar att fullmaktige under varje mandatperiod ska
anta en handlingsplan fér bostadsforsérjningen. Kommunens bostadsférsorjnings-
program antogs av kommunfullmaktige under féregaende mandatperiod. °

Av programmet framgar mal och riktlinjer for bostadsférsorjning i kommunen. Av
programmet framgar att kommunens ambition ar att 6ka invanarantalet i kommunen
och att det darmed ska finnas attraktiva boendealternativ for kommunens invanare.

Riktlinjer fér markanvisning

Enligt lag (2014:889) om riktlinjer for kommunala markanvisningar ska en kommun som
genomfér markanvisningar anta riktlinjer for detta. Riktlinjerna ska ange:

- utgangspunkter och mal for dverlatelser och upplatelser av markomraden for
bebyggande

- hur markanvisningar anvands for att félja kommunens handlingsplan for
bostadsférsoérjningen enligt lagen (2000:1383) om kommunernas
bostadsférsoérjningsansvar

- handlaggningsrutiner och grundldggande villkor fér markanvisningar
- principer for markprissattning.

Avesta kommuns riktlinjer for markanvisning faststélldes av kommunfullmaktige 2021.8
Enligt riktlinjerna ar markanvisning en éverenskommelse mellan kommunen och en
byggherre som ger byggherren ensamratt att férhandla med kommunen om Gverlatelse
eller upplatelse av ett kommunagt markomrade fér bebyggande.

Enligt riktlinjerna ar det kart- och matenheten vid Vastmanland-Dalarna miljé- och
byggférvaltning som samordnar arbetet med markanvisningar. Av intervjuer framgar
dock att markingenjorsrollen sedan hosten 2022 hanteras av kommunen.

43 kap. 18§. PBL
5 Kommunfullmaktige 2022-04-04
6 Kommunfullméktige 2021-03-29 § 33
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Riktlinjerna beskriver markanvisningsprocessen fran initiering till ansékan och
tilldelning. Markanvisning kan initieras av kommunen sjalv eller av en byggherre som
l[dmnar ett forslag till kommunen och da kan fa direktanvisning. Kommun tillampar
enligt riktlinjerna tre metoder for tilldelning av markanvisning:

- Anbud. Ett férfragningsunderlag tas fram med férutsattningar och krav for det
aktuella markomradet. Markanvisningen annonseras och intressenter kan
lamna anbud for att fa markanvisning.

- Direktanvisning. Direktavvisning anvands enligt riktlinjerna nar det av nagon
anledning endast finns en intressent som ar aktuell fér markanvisningen.

- Markanvisningstévling. Ett tavlingsprogram med férutsattningar och
bedémningskriterier tas fram av kommunen och annonseras. Intressenter far
mojlighet att lAmna forslag.

Av riktlinjerna framgar att kommunen normalt anvander direktanvisning om det inte ar
uppenbart att det finns eller kan finnas flera intressenter. Anbud och tavlingar kan
utvarderas utifran markpris, mangfald och hallbarhet.

Riktlinjerna anger aven principer for markprissattning. Enligt dessa ska kommunens
férsaljning av mark ske till marknadsmassiga priser. Vid direktanvisning eller osakert
marknadspris ska en oberoende expertvardering genomféras.

Investeringspolicy

Kommunens investeringspolicy’” anger beloppsgranser for beslut om investeringar.
Enligt policyn galler féljande:

- Kommunfullmaktige beslutar om investeringsbudgetram.

- Forvaltningschef beslutar om investeringar inom investeringsbudgetram upp till
5 prisbasbelopp.

- Styrelse (ej kommunstyrelsen), namnd eller utskott beslutar om investeringar
under 50 prisbasbelopp.

- Kommunstyrelsen beslutar om investeringar som éverstiger beslutad
budgetram fér respektive annan styrelse, namnd eller utskott.

- Kommunfullmaktige beslutar om investeringar éverstigande 200 prisbasbelopp
och investeringar av principiell beskaffenhet.

Riktlinje fér investeringar av stérre eller principiell beskaffenhet

Kommunens riktlinjer for investeringar av storre eller principiell beskaffenhet
beslutades av kommunfullmaktige ar 20178. Syftet med riktlinjen &r att ange en struktur
for att tydliggora, forenkla, tidsbestdmma och kvalitetssakra investeringar och dess
beslutsgang. Riktlinjen ska tillampas vid investeringar i fastigheter eller anlaggningar av
storre eller principiell beskaffenhet. Detta omfattar darmed vissa exploateringsprojekt.

7 Senast reviderad av kommunfullmaktige 2016-08-19.
8 Datum framgar av forsta sidan av riktlinjer. Kommunfullmaktige 2018-02-05, begér protokoll vid
faktakontroll.
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Det framgar inte av riktlinjen vilka investeringar som ska anses vara storre
investeringar, exempelvis 6verstigande ett visst varde.

Riktlinjen omfattar en processkarta med 11 olika steg for investeringsprojekt.
Processen utgar fran att behov uppstar till att en slutrapport ska upprattas och
redovisas. Det saknas mallar, instruktioner eller liknande for att komplettera och
konkretisera de olika stegen i processen.

Arbetet med exploateringsprojekt

Av intervjuer framgar att det finns en osékerhet inom mark- och
exploateringsverksamheten kring vilka styrande dokument som finns inom omradet och
hur de ska tillampas. Det framgar att den processkarta for investeringsprojekt som
beslutats av kommunfullmaktige och som beskrivs i riktlinjen fér investeringar av storre
eller principiell beskaffenhet inte tillampas vid exploateringsprojekt. Den nuvarande
mark- och exploateringsverksamheten har annu inte genomfért ett investeringsprojekt
fran behov till slutrapport och det finns en osakerhet kring exempelvis hur
projektorganisationen ska se ut, vilka beslut som ska fattas under projektets gang och
av vilken instans.

Av intervjuer framgar uppfattningen att det tidigare funnits brister i kommunens
bestallarroll i exploateringsprojekt. Det uppges bland annat bero pa att kommunen
tidigare inte genomfort nagra stérre exploateringsprojekt utan det forst ar under de
senaste aren som storre exploateringsprojekt har bérjat genomféras. Som namnts
tidigare sa har en projektledare anstéllts. Detta uppges ha starkt den interna formagan
till projektledning och att uppfylla bestallarrollen gentemot externa projektérer och
entreprendrer.

Kommunen har inte nagon egen upphandlingsfunktion, utan ingar i en gemensam
namnd tillsammans med sex andra kommuner. Den gemensamma funktionen,
Upphandlingscentrum?® ar fysiskt belagen i Ludvika kommun och ingar i Ludvika
kommuns namndsorganisation.

| Avesta kommun finns en person som fungerar som Upphandlingscenters kontakt i
kommunen. Av intervjuer framgar att Upphandlingscenter vid entreprenadupphandling
inom exploateringsprojekt inte har i uppdrag att kvalitetssakra entreprenad-
upphandlingens underlag. Detta uppges kunna bidra till brister i projektstyrningen av
upphandlingsprojekt och bristande férutsattningar for tillrackliga krav pa och kontroll av
upphandlade utférare av kommunens exploateringsprojekt.

Bedomning

Var bedémning ar att det delvis finns styrande dokument och etablerade
processer for hur arbetet med mark- och exploateringsfragor ska genomforas.

Vi noterar i granskningen att flera centrala styrdokument ar utdaterade och inte
reviderade i enlighet med ny lagstiftning'® eller organisationsforandringar. Vi bedémer

9 Samverkansavtal gemensamnamnd for upphandlingssamverkan, Ludvika kommun dnr KS 2019/389
10 Avser avsaknad av handlingsplan for bostadsforsorjning for innevarande mandatperiod.
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dartill att faststallda processer inte tillampas vid exploateringsprojekt vilket vi
konstaterar leder till en bristande styrning och dokumentation vid genomféranden.

Det saknas en tydlig reglering av beslut om att inleda eller ga vidare med enskilda
exploateringsprojekt, utdver fullmaktiges beslut om en samlad investeringsbudget for
enheten Tillvaxt Avesta.

Styrning av projekt

Den beslutade projektprocessen tillampas inte vid aktuella exploateringsprojekt och det
finns darmed inte nagon utsedd styrgrupp eller projektgrupp for dessa. Vidare
framkommer av intervjuer att det inte sker nagon regelbunden uppféljning av enskilda
pagaende investeringsprojekt till kommunstyrelsen, utéver en arlig uppfdljning av den
aggregerade investeringsbudgetramen. Enligt riktlinjer for investeringar av storre eller
principiell beskaffenhet ska slutrapport upprattas och redovisas for den instans som
beslutat om investeringen. Det beskrivs i interjuver att den nuvarande mark- och
exploateringsverksamheten inte slutfért nagot exploateringsprojekt och har darfér inte
genomfort nagon slutredovisning av exploateringsprojekt.

Vid intervjuer beskrivs ett projektverktyg som anvands for projektledning av
exploateringsprojekt samt att en projektprocess tillampas. Denna ar dock inte samma
som den som ar beslutad av kommunfullmaktige i riktlinje fér investeringar av stérre
eller principiell beskaffenhet.

Beddmning

Var bedomning ar att det inte finns en tillracklig styrning av planerade och
pagaende projekt for att sdakerstilla att dessa genomfors enligt budget och
tidsplaner.

Vi noterar att planerade och pagaende exploateringsprojekt inte hanteras enligt
fullmaktiges riktlinjer fér projektprocessen och att det inte sker regelbunden uppféljning
till kommunstyrelsen av pagaende projekt. Detta leder till bristande styrning av
pagaende och planerade projekt och att kommunstyrelsen riskerar att inte fa tillracklig
uppfdljning av projekten.

Asbo 9:1

Som en del av granskningen har KPMG granskat om arendet Asbo 9:1 hanterats i
enlighet med kommunens faststéllda rutiner och ansvarsférdelning.

Beslut om byggsanktionsavgift

10 oktober 2024 beslutade Vastmanland-Dalarna miljo- och byggnadsnamnd att ta ut
en byggsanktionsavgift fran Avesta kommun fér olovliga markatgarder. Avgiften
faststalldes till 1 761 126 kr."" Av beslutet framgar féljande beskrivning av arendet:

1 Vastmanland-Dalarna miljo- och byggnadsnamnd 2024-10-03 § 56.
11
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Planenheten pa Vastmanland-Dalarnas miljé- och byggforvaltning upptackte
2024-05-07 att det pagick arbeten pa fastigheten Asbo 9:1.2

Vastmanland—Dalarna milj6- och byggférvaltning besdkte fastigheten 2024-05-
30 och dokumenterade da markatgarder som utforts pa fastigheten. Det
handlade om schaktning och fylining inom tidigare orért naturomrade som
sedan 2021 varit detaljplanelagt for kvartersmark och allman platsmark. Vidare
har bullervall anlagts och anlaggning av dagvattendamm pabdrjats.

Utférda markarbeten innebar att delar av omradet har andrat hojdlage vilket
bland annat inneburit att dagvattenhanteringsplanen inte kommer kunna f6ljas.

Avesta kommun har i omgangar sokt marklov pa den aktuella fastigheten, men
inte inkommit med handlingar inom utsatt tid, sa att anstkan har avvisats.

Beskrivning av projektet

Av intervjuer och erhallna underlag framgar foljande beskrivning av projektet:

En detaljplan G66 for omrade norr om val 70 i Asbo antogs av
kommunstyrelsen i Avesta 2021-09-13 och vann laga kraft 6 oktober 2021.
Detaljplanen omfattar cirka 6 hektar och tre fastigheter som ags av Avesta
kommun, varav en ar Asbo 9:1. Omréadet var inte planlagt sedan tidigare. Syftet
med detaljplanen var att skapa férutsattningar fér sallanképshandeln inom Asbo
handelsomrade genom att skapa forutsattningar fér anvandning av marken for
exempelvis handel med skrymmande varor.

Det beskrivs att entreprenadupphandling for projektet genomférdes under 2023.
Till grund fér upphandlingen lag projektering som utférdes av extern projektor
genom ramavtal. Ursprungligen leddes projektet av en projektledare inom
kommunens enhet fér teknisk service. Denna projektledare slutade sedan och
projektledarrollen togs 6éver av mark- och exploateringsverksamheten inom
Tillvaxt Avesta.

Det beskrivs att vid upphandlingen av uppdraget har det inte skett kontroller att
exempelvis lov finns och att uppdraget ar i enlighet med vad detaljplan anger.
Det uppges i intervjuer att upphandlingscentralen gor kontroller av att allt
innehall ingar i upphandlingen, dock inte om det finns brister i underlagen som
gor att upphandlingen inte kan genomféras.

Det finns inte ndgon dokumentation av projektet innan 2023 som KPMG har
kunnat ta del av i samband med granskningen. Enligt intervjuer ska projektet ha
inletts ar 2020 eller ar 2021, det vill sdga i samband med att den nya
detaljplanen for omradet togs fram och vann laga kraft.

Av erhallen dokumentation, exempelvis protokoll fran byggméten, och av
genomférda intervjuer framgar inte att projektet anvant sig av en organisation
med projektgrupp eller styrgrupp. Av byggmotesprotokoll framgar att den
projektorganisation som funnits och som deltagit vid byggméten under
projektets genomforandefas utgjorts av projektledare fran kommunen,

12 Fastigheten &r belagen vid handelscentret Dalahdsten/Asbo handelsomrade utmed riksvag 70.
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byggledare fran avtalat konsultféretag, arbetschef och arbetsledare fran
entreprentren samt ytterligare funktioner fran entreprendren efter behov.

Startmoéte holls 2024-02-16. Efter detta har tio byggmaoten hallits, fran 2024-03-
26 till 2024-10-28. Vid det andra byggmotet, i april 204, uppméarksammades att
det inte fanns nagot marklov for det pabérjade arbetet och att ett marklov
krévdes for de aktuella arbetena.

Innan sommaren 2024 fick kommunen avslag pa sin ansékan om marklov
eftersom de planerade markatgarderna kraftigt avvek fran detaljplanen. Alla
arbeten pausades da fran och med vecka 25 ar 2024 och arbetet star idag still.

Det beskrivs att det under varen/sommaren 2024 framkom att ett godkant
marklov skulle krava att nya underlag togs fram i en omfattning som motsvarar
en ny projektering av stora delar av de planerade atgarderna.

| intervjuer beskrivs att kommunen férutom byggsanktionsavgiften har kostnader
i form av ersattning fér entreprendrens kostnader i och med det stoppade
arbetet. | dagslaget ar det inte klart hur stora dessa kostnader ar eftersom
kommunen och entreprendren inte har samsyn i hur kostnaderna ska berdknas.

Kommunen har fér narvarande inte ett godkant marklov for de planerade
atgarderna.

Det framkommer att kommunstyrelsen inte genomfort nagon utvardering,
utredning, analys eller liknande av arendet for att identifiera brister och
sakerstalla att framtida projekt inte riskerar samma brister.

Brister enligt intervjuer

Vid intervjuer med tjanstepersoner i kommunen uttrycks foljande synpunkter pa
kommunens hantering av arendet.

Det saknades kunskap i projektorganisationen om att marklov kravdes. |
intervjuer beskrivs att det inte funnits kunskap om innehallet i detaljplanen och
att det saknats kunskap kring att det kravs marklov fér markarbeten med
hojdskillnader med mer &n 50 cm jamfért med detaljplanens reglering.

Kommunens bestallarkompetens avseende projektering av den aktuella typen
exploateringsprojekt var bristfallig.

Projektledarrollen i projektet flyttades dver fran teknisk service till den nybildade
enheten Tillvaxt Avesta. Dessutom har projektledare bytts ut flera ganger, bland
annat eftersom en tidigare projektledare slutade arbeta i kommunen.

Det saknades tillrackliga styrdokument och rutiner for att sakerstalla en
andamalsenlig hantering av ett exploateringsprojekt av den aktuella typen.
Vidare tillampades inte de riktlinjer som fanns (riktlinje fér investeringar av stérre
eller principiell beskaffenhet)

Detaljplanen for omradet var inte helt utformad for att méjliggdéra exploatering av
det slag som den syftade till. Detta var, tillsammans med bristande
bestallarkompetens avseende projektering, en bidragande orsak till att de
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underlag som togs fram vid den ursprungliga projekteringen inte var tillrackliga
for ett godkant marklov.

- Det saknades en granskningsprocess som involverade relevanta intressenter
och kompetenser for att sakerstalla en andamalsenlig projektering.

Ekonomiska konsekvenser

De ekonomiska konsekvenserna ar i nulaget inte majliga att precisera med anledning
av att kommunen inte ar dverens med entreprentren om kostnaderna for det stoppade
arbetet samt att exploateringsprojektet inte ar slutfort.

Den byggsanktionsavgift som Vastmanland-Dalarna miljé- och byggnadsnamnd
beslutat att ta ut fran Avesta kommun for olovliga markatgarder uppgar till 1 761 126 kr

Bedomning

Var bedémning ar att arendet Asbo 9:1 inte hanterats i enlighet med kommunens
faststillda rutiner och ansvarsfordelning.

Den huvudsakliga iakttagelsen vid var genomgang av arendet ar att det har saknats en
strukturerad process for projektet, fran behov till genomférande. Dessutom saknas
dokumentation for en stor del av projektet, fram till byggstart varen 2024. Kommunens
projektorganisation har inte varit andamalsenligt utformad med ratt kompetenser och
representanter fran berorda verksamheter for att kunna identifiera brister och risker
under den pagaende processen.

Kommunstyrelsen har inte initierat ndgon samlad utredning av arendet for att identifiera
brister och sékerstalla att framtida projekt inte riskerar samma brister.

Det faktum att arbetet i projektet stoppats pa grund av nekat marklov, till féljd av en
bristande projektprocess, har sannolikt inneburit avsevarda merkostnader for
kommunen utdver byggsanktionsavgiften. Det handlar dels om direkta kostnader for
det stoppade arbetet, dels om extra kostnader for att ta fram nya eller kompletterande
underlag till marklovsansdkan. Vi noterar darmed att kommunstyrelsens bristande
styrning, uppfdljning och interna kontroll har medfort ekonomiska konsekvenser for
kommunen i det enskilda arendet. Med de iakttagelser som gjorts i granskningen sa
kan vi inte utesluta att det aven finns andra exploateringsprojekt som genomférts med
motsvarande bristande styrning och uppféljning.
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Samlad bedomning och rekommendationer

Syftet med granskningen har varit att beddma om kommunstyrelsen har en
andamalsenlig styrning och kontroll inom omradet mark och exploatering i kommunen.

Var samlade bedomning utifran granskningens syfte ar att kommunstyrelsen inte
har en andamalsenlig styrning och kontroll inom omradet mark och exploatering
i kommunen.

Utifran vara iakttagelser och bedomningar rekommenderar vi kommunstyrelsen att:

Uppmana kommunfullmaktige att se dver reglementen avseende ansvaret for
arbetet med mark- och exploateringsfragor.

Sakerstalla att detaljplaneprocessen i ett tidigt skede beaktar
exploateringsbehov i kommunen och att mark- och exploateringsverksamheten
samverkar med planverksamheten.

Séakerstalla att det finns en tillrdcklig styrning och uppfdljning av kommunens
exploateringsprojekt.

Sakerstalla att de riktlinjer som finns for projektprocessen tillampas av
verksamheter.

Sakerstalla en andamalsenlig projektorganisation for exploateringsprojekt med
tillracklig kompetens, resurser och féretradare for relevanta verksamheter inom
berdrda bolag och ndmnder.

Sakerstalla att pagaende investeringsprojekt foljs upp regelbundet till
beslutande niva.

Séakerstall att det finns tillracklig kompetens fér genomférande av
entreprenadupphandlingar.

Sakerstall att en handlingsplan for bostadsférsoérjning tas fram.

15
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A

Dokumentforteckning

Féljande dokument har ingatt i granskningen:

Reglementen och delegationsordningar
Investeringspolicy

Budget 2025-2027

Styrelseplan for kommunstyrelsen
Enhetsplan for Tillvaxt Avesta
Investeringspolicy

Oversiktsplan

Bostadsforsorjningsprogram

Riktlinjer for markanvisning

Riktlinje for investeringar av storre eller principiell beskaffenhet
Riktlinjer for hyra, leasing och investeringar
Relevanta protokoll och beslut
Internkontrollplan fér 2023 och 2024

For arendet Asbo 9:1 har féljande dokument ingétt i granskningen

Dokumentation av upphandling av tekniska konsulter
Dokumentation av entreprenadupphandling
Entreprenadkontrakt och prissatt mangdférteckning
Byggmatesprotokoll

Startmétesprotokoll

Besiktningsprotokoll

Tidplan fér Norra Asbo

Planbeskrivning och plankarta fér omrade norr om vag 70 i Asbo

Beslut om byggsanktionsavgift
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