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Forord 
 
Telemark kommunerevisjon IKS er et av landets største interkommunale 

revisjonsselskaper. Alle de 18 kommunene i Telemark, kommunene Larvik og Lardal i 

Vestfold og Telemark fylkeskommune er eiere av selskapet. Vi utfører revisjon og 

andre tjenester for våre eiere og andre kommunale/fylkeskommunale aktører. 

 

Telemark kommunerevisjon IKS utfører forvaltningsrevisjon innenfor en rekke 

områder, og med forskjellige innfallsvinkler. Våre ansatte har samfunnsfaglig, 

økonomisk og juridisk utdanning på mastergradsnivå, og har bred kompetanse innen 

offentlig forvaltning. Vi gjennomfører oppdragene i samsvar med Norges 

kommunerevisorforbunds standard for forvaltningsrevisjon (RSK 001). Vi samarbeider 

faglig og administrativt med Buskerud kommunerevisjon IKS og Vestfold 

kommunerevisjon.  

 

Denne forvaltningsrevisjonen er gjennomført av forvaltningsrevisor Hildegunn Rafdal, 

med Kirsti Torbjørnson som oppdragsansvarlig. 

 

Du kan finne alle våre rapporter på vårt nettsted www.tekomrev.no, der du også kan 

lese mer om forvaltningsrevisjon generelt. 

 

  

http://www.tekomrev.no/
http://www.nkrf.no/rsk_001_standard_for_forvaltningsrevisjon
http://www.tekomrev.no/
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Sammendrag 
 

 

Bakgrunn 
Kontrollutvalgene i Telemark fylkeskommune (sak 32/17), og i kommunene Porsgrunn 

(sak 39/17), Siljan (sak 29/17) og Skien (sak 59/17) har vedtatt en felles 

forvaltningsrevisjon av Bypakke Grenland fase 11, med justeringer av oppdraget i 2018.  

 

Vi har undersøkt følgende problemstillinger: 

 

 I hvilken grad er samarbeidet i Bypakke Grenland organisert og styrt i tråd med 

lovkrav og anbefalt praksis? 

 

 I hvilken grad har rådmannen tilfredsstillende kontroll med 

kommunens/fylkeskommunens ansvar og oppgaver i arbeidet med Bypakke 

Grenland? 

 

 I hvilken grad har Telemark fylkeskommune sikret tilfredsstillende 

kostnadsoppfølging i bypakkeprosjekt nr. 2 fv. 32 Gimlevegen-Augestadvegen 

(Lilleelvprosjektet)? 

 

 I hvilken grad har Bypakke Grenland sikret tilfredsstillende kostnadsoppfølging 

med dette prosjektet? 

 
 

Samarbeid om Bypakke Grenland 
Kommunene Porsgrunn, Siljan og Skien, og Telemark fylkeskommune, samt Statens 

vegvesen og Jernbanedirektoratet har valgt å samarbeide om gjennomføringen av 

Bypakke Grenland. Bypakka består av om lag 50 samferdselstiltak. Formålet med 

tiltakene er å bidra til at veksten i persontransport i Grenland kommer innen kollektiv, 

gange og sykkel, og at området blir et attraktivt sted å bo og arbeide. 

 

                                                      
1 Underveis i planleggingen av en bypakke for Grenland, ble det bestemt å dele gjennomføringen i tre 

faser; Fase 1 Optimalisere dagens vegnett, fase 2 Styrke forbindelsen til/fra E18 og til riksveien gjennom 

bybåndet, og fase 3 Tiltak for lokaltrafikken. Fase 1 gjelder i tidsrommet 2015-2025. Partene i 

bypakkesamarbeidet har ikke besluttet å gjennomføre de to neste fasene. 

http://www.tekomrev.no/
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Samarbeid mellom flere uavhengige parter om bypakker framstår som nybrottsarbeid i 

Norge. Vi ser at tiltak for styring og organisering av dette samarbeidet i Grenland 

gradvis har utviklet seg. Da vedtaket om gjennomføring av Bypakke Grenland kom i 

juni 2015, var flere sentrale tiltak på plass. Det gjelder blant annet sentrale 

målsetninger for samarbeidet, samarbeidsform, styringsmodell og økonomisk ramme.  

 

Flere forskningsmiljøer har undersøkt hva som kjennetegner forvaltningsorganer som 

lykkes med samarbeid om å løse utfordringer i felleskap. Basert på funn i 

undersøkelsene gis det anbefalinger om organisering og styring av slikt samarbeid. Vi 

har undersøkt om sentrale deler av disse anbefalingene preger organiseringen og 

styringen av Bypakke Grenland.  

 

Vi mener at både arbeidet med etablering av Bypakke Grenland og gjennomføring av 

bypakka har en klar politisk forankring og lederskap – i tråd med anbefalingene.  

 

Valgt samarbeidsform for arbeidet med Bypakke Grenland; Det er opprettet 

samarbeidsorganer for politisk nivå, administrativt ledernivå og mer operativt nivå. De 

seks partene2 deltar på hvert nivå, og skal samarbeide med sikte på enighet. Endelig 

beslutning ligger i alle hovedsak i kommunene og fylkeskommunen. Samarbeidet om 

gjennomføring av Bypakke Grenland er med andre ord basert på frivillighet.  

 

Etter vår vurdering kan samarbeid basert på frivillighet gi de tre kommunene og 

fylkeskommune god styring med gjennomføringen av Bypakke Grenland, og kan 

fungere så lenge partene i bypakkesamarbeidet blir enige. Samtidig ser vi at samarbeid 

basert på frivillighet kan være utfordrende når det gjelder å håndtere uenighet innad i 

samarbeidsorganene i bypakka, og håndtere vedtak fra en av partene som er ulikt det 

bypakkeorganisasjonen har forslått i fellesskap. Begge deler kan få konsekvenser for 

framdrift og gjennomføring, og for grad av måloppnåelse for bypakka. 

 

Valgt styringsmodell; Porteføljestyring er en styringsmodell som kjennetegnes av at 

en jevnlig skal vurdere om de prosjektene som er valgt bør endres, prioriteres fram, 

eller avsluttes for nå de målene som er satt. Denne arbeidsformen er sentral ved blant 

annet den årlige rulleringen av handlingsprogrammet3 for Bypakke Grenland.  

                                                      
2 Det er kommunene Porsgrunn, Siljan og Skien, Telemark fylkeskommune, Statens vegvesen og 

Jernbanedirektoratet. 

3 Handlingsprogrammet er et viktig styringsdokument for gjennomføring av Bypakke Grenland. Det 

revideres årlig og behandles årlig i kommunestyret i Siljan, bystyrene i Porsgrunn og Skien og 

fylkestinget i Telemark. 

http://www.tekomrev.no/
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Vedtak om en fastlagt økonomisk ramme; Stortinget vedtok i juni 2015 en ytre 

økonomisk ramme for Bypakke Grenland på 2,67 mrd. 2015-kroner. I proposisjonen 

står det at omfanget av prosjekter som skal gjennomføres må tilpasses den 

økonomiske rammen. Dersom kostnaden for noen prosjekter øker, vil andre ikke bli 

gjennomført. Det motsatte gjelder også, slik at eventuell mindreforbruk i noen 

prosjekter, gir rom for å gjennomføre flere prosjekter enn planlagt.4  

 

Etter vår vurdering krever både porteføljestyringen og den fastlagte økonomiske 

rammen at partene må jobbe seg fram mot omforente løsninger. Både 

styringsmodellen og en ytre økonomisk ramme støtter slik sett oppunder formålet 

med samarbeidet, og kompenserer i noen grad for den sårbarheten som ligger i at 

samarbeidet om Bypakke Grenland er basert på frivillighet.  

 

Samlet sett ser vi at organisatoriske løsninger som porteføljestyring og fastlagt 

økonomisk ramme trekker i retning av et forpliktende samarbeid, mens samarbeid 

basert på frivillighet gir åpning for at hver part kan fatte beslutninger som helt eller 

delvis går på tvers av omforente forslag fra bypakkeorganisasjonen5. Etter vår 

vurdering er det usikkert om den valgte organiseringen er tilstrekkelig robust for et 

krevende, omfattende og langvarig samarbeid som gjennomføring av Bypakke 

Grenland.  

 

I neste års handlingsprogram for Bypakke Grenland, får de to øverste 

samarbeidsorganene i bypakka fullmakter som gir et visst økonomisk handlingsrom 

gjennom året. Etter vår vurdering kan ikke kommunestyrene i Porsgrunn, Siljan og 

Skien samt fylkestinget i Telemark til samarbeidsorganene i Bypakke Grenland 

delegere slik myndighet til bypakkeorganisasjonen som sådan6. Dersom det er ønskelig 

å gi bypakkeorganisasjonen et visst økonomisk handlingsrom gjennom året, kan en 

disposisjonsrett på vegne av kommunen delegeres til kommunens/fylkeskommunens 

ordfører, rådmann eller stedforsteder i henholdsvis politisk styringsgruppe og 

administrativ koordineringsgruppe i samsvar med reglene i kommuneloven. Alternativt 

                                                      
4 I følge høringssvaret fra Statens vegvesen gjelder dette ikke utbyggingen på rv. 36 Skyggestein-

Skjelbredstrand. Det står at dette prosjektet er et 100 prosent statlig prosjekt. Det styres etter Statens 

vegvesens styringssystem, og eventuelle merkostnader vil ikke gå på bekostning av andre prosjekter i 

bypakka.   

5 Med bypakkeorganisasjonen mener vi det arbeidet som gjøres i de samarbeidsorganene som er 

opprettet for å gjennomføre Bypakke Grenland.  

6 Bypakkeorganisasjonen er verken et eget rettssubjekt eller et organ etter kommuneloven.  

http://www.tekomrev.no/
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kan samarbeidet om Bypakke Grenland organiseres i tråd med reglene om formelt 

interkommunalt samarbeid.  

 
 

Rådmannens kontroll med Bypakke Grenland 
Vi har undersøkt om rådmennene i de tre kommunene og fylkesrådmannen har 

tilfredsstillende kontroll med de bypakkesakene som egen kommune/fylkeskommune 

må kjenne til og eventuelt ta stilling til. Det omfatter i all hovedsak fellesdokumenter 

som forslag til revidert handlingsprogram for bypakka, og enkeltsaker der egen 

kommune er vegeier eller reguleringsmyndighet. I tillegg er samarbeidet om bypakka 

organisert slik at de tre kommunene og fylkeskommunen skal ta stilling til 

enkeltprosjekter som ikke direkte gjelder dem, men som av ulike årsaker bør sikres 

bred forankring.  

 

Etter vår vurdering synes det som om rådmennene har tilfredsstillende kontroll med at 

egen kommune/fylkeskommune har tilstrekkelig informasjon om bypakkesaker.  

 

Videre mener vi at kommunene Porsgrunn og Skien og Telemark fylkeskommune har 

tiltak for å sikre at politisk nivå fatter vedtak i saker som gjelder bypakkesaker. Våre 

funn indikerer at politisk nivå i Siljan fatter vedtak i bypakkesaker som gjelder egen 

kommune, men ikke alltid i saker som geografisk er plassert andre steder i Grenland. I 

høringssvaret gjør kommunen rede for sin forståelse av hvilke bypakkesaker som skal 

til politisk behandling i hver kommune/fylkeskommunen. Etter det vi kan se, er det en 

noe annerledes forståelse enn hos de øvrige partene i bypakkesamarbeidet. Hos de 

andre partene synes det å være praksis for at beslutninger om sentrale, omfattende 

eller krevende enkeltprosjekter skal sikres en samlet politisk forankring gjennom 

parallell behandling i de tre kommunene og i fylkeskommunen - uavhengig av 

geografisk plassering av slike prosjekter.  

 
 

Kostnadsoppfølging med Lilleelvprosjektet7 
Sentrale kjennetegn ved organisering og styring av enkeltprosjekter i Bypakke 

Grenland: 

 De aller fleste enkeltprosjektene i Bypakke Grenland er en del av Porsgrunn, 

Siljan og Skien kommuner og Telemark fylkeskommunens ordinære 

                                                      
7 Lilleelvprosjektet er forkortelsen vi bruker i denne rapporten på bypakkeprosjekt nr. 2 fv. 32 

Gimlevegen-Agustestadvegen. 

http://www.tekomrev.no/
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ansvarsområde. For fylkeskommunen gjelder det blant annet prosjekter for 

trafikksikkerhet, kollektivtrafikk og fylkeskommunale veger – som fv. 32.  

 Om lag halvparten av finansieringen av bypakkeprosjektene kommer fra 

bompenger. Ca. 20 prosent dekkes av staten8, mens de fire kommunene og 

fylkeskommunen betaler en årlig egenandel9 som utgjør om lag 30 prosent av 

samlet ramme. 

 De fire kommunene/fylkeskommunen skal vedta og gjennomføre 

bypakkeprosjekter der de er vegeier. 

 Fylkeskommunen gir Statens vegvesen i oppdrag å gjennomføre vedtatte 

fylkeskommunale investeringsprosjekter innen samferdsel.  

 

Fylkestinget vedtok i møte 24.10.18 å undersøke årsaker til kostnadsoverskridelser i 

Lilleelvprosjektet. På det tidspunktet var denne rapporten om organisering og styring 

av Bypakke Grenland godt i gang. For å lage en hensiktsmessig arbeidsdeling, tar 

denne rapporten utgangspunkt i fylkeskommunens ansvar og myndighet i 

investeringsprosjekter som Lilleelvprosjektet, mens den kommende undersøkelsen går 

dypere inn i Statens vegvesens oppgaver.  

 

Mer konkret har vi undersøkt om fylkeskommunen har hatt tilfredsstillende 

kostnadsoppfølging av Lilleelvprosjektet. Vi har sett nærmere på om lovpålagte 

rådmannsoppgaver har blitt ivaretatt ved politisk beslutninger om dette prosjektet. Vi 

har også undersøkt om fylkeskommunens tiltak for styring av Statens vegvesen har 

blitt fulgt i Lilleelvprosjektet.  

 

Vi har ikke undersøkt hvilke oppgaver og ansvar Statens vegvesen har for 

kostnadsanslag i planleggingsfasen og kostnadsoppfølging i gjennomføringsfasen av et 

samferdselsprosjekt som Lilleelvprosjektet. Vi vil derfor understreke at den 

foreliggende rapporten kan bidra til å forstå styrker og svakheter i fylkeskommunens 

kostnadsoppfølging av et investeringsprosjekt gjennom styringen av Statens vegvesen, 

men gir ikke på noen måte en samlet oversikt over årsakene til overskridelsene.  

 

Usikkerhet ved kostnadsestimering 
Et viktig utgangspunkt for kostnadsoppfølging av et investeringsprosjekt er at 

fylkeskommunen har god oversikt over hvor usikkert kostnadsanslaget er ved sentrale 

                                                      
8 De statlige midlene dekker kostnadene ved bygging av ny riksvei fra Skyggestein til Skjelbredstrand. 

9 Mer konkret settes det av en årlig sum i investeringsbudsjettet hos hver kommune/fylkeskommunen til 

Bypakke Grenland.  

http://www.tekomrev.no/
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beslutningspunkter. Generelt skal rådmannen påse at de saker som legges fram for 

folkevalgte organer er forsvarlig utredet, jf. kommuneloven § 23. Etter vår vurdering 

kan det stilles spørsmål ved om fylkestinget har vært tilstrekkelig informert om 

usikkerheten ved kostnadsanslagene i Lilleelvprosjektet. Det gjelder både ved 

behandling av reguleringsplan henholdsvis i august 2012 og februar 2013, og ved 

vedtak om gjennomføring av Handlingsprogram for Bypakke Grenland i juni 2015, der 

ett av mange foreslåtte tiltak er bygging av ny vegtrasé øst for jernbanen i 

Lilleelvområdet.  

 

Styring i tråd med fylkeskommunale krav 
Fylkeskommunen har rutiner for styring av investeringsprosjekter, med tiltak for å 

sikre god kostnadsoppfølging. Fylkeskommunens styring av investeringsprosjekter på 

fylkesveier handler om hvordan de styrer Statens vegvesens gjennomføring av et 

oppdrag. Styringsvirkemidlene er en flerårig rammeavtale10, en årlig leveranseavtale11 

og jevnlige samarbeidsmøter.  Vi har undersøkt om fylkeskommunens styringsrutiner 

er fulgt i arbeidet med Lilleelvprosjektet med vekt på tiltak for god kostnadsoppfølging.  

 

Ny vegtrasé øst for jernbanen i Lilleelvområdet er et stort investeringsprosjekt for 

fylkeskommunen, og prosjektet har hatt faglige og økonomiske utfordringer i flere 

faser. Vi mener at fylkeskommunens styring med Statens vegvesens gjennomføring av 

Lilleelvprosjektet har enkelte mangler. For eksempel har fylkeskommunen i liten grad 

etterspurt informasjon og gitt tilbakemeldinger med avklaringer, eller etterspurt 

avbøtende tiltak ved rapportering om mulige kostnadsoverskridelser i 

Lilleelvprosjektet. Etter vår vurdering gir både rammeavtalen og samarbeidsmøtene 

fylkeskommunen et handlingsrom til å styre prosjektet, herunder ha en tettere 

kostnadsoppfølging, som ikke fullt ut er tatt i bruk.  

 

Styring i tråd med Bypakke Grenlands rutiner 
Bypakke Grenland har egne rutiner for økonomisk oppfølging og styring av 

enkeltprosjekter. Vi har undersøkt om disse rutinene er fulgt i Lilleelvprosjektet, og 

                                                      
10 Rammeavtalen er en avtale mellom Telemark fylkeskommune og Statens vegvesen region sør. 

Gjeldende avtale er signert i desember 2009. Her framgår det at denne avtalen og årlige 

leveranseavtaler regulerer samarbeidet mellom Telemark fylkeskommune og Statens vegvesen region 

sør.  

 
11 Samarbeidsmøtene er en møtearena for Telemark fylkeskommune og Statens vegvesen. Partene 

møtes jevnlig og hovedfokus er oppfølging av årets leveranseavtale.   

http://www.tekomrev.no/
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finner at deler av bypakkeorganisasjonens sentrale rutiner for styring ikke er tatt i 

bruk.  

 

Samlet vurdering av kostnadsoppfølging av Lilleelvprosjektet 
Våren 2017 opplyser Statens vegvesen om at Lilleelvprosjektet sannsynligvis vil få 

overskridelser. Våren 2018 blir det klart at overskridelsene sannsynligvis blir større enn 

først antatt. I denne situasjonen ser vi at det er bypakkeorganisasjonen som i hovedsak 

jobber for å få klarhet i den økonomiske situasjonen og få fram avbøtende tiltak i 

Lilleelvprosjektet, slik at de varslede overskridelsene eventuelt kan reduseres. 

Fylkeskommunen tar primært rapportene fra Statens vegvesen til etterretning, og 

legger deres økonomiske rapportering til grunn for endringer i fylkeskommunes 

budsjetter. For øvrig forholder fylkeskommunen seg noe passiv til prosjektet. Samlet 

sett synes det som om fylkeskommunen, som har ansvaret for å følge opp 

overskridelsene i Lilleelvprosjektet, i praksis har overlatt dette til et samarbeid som 

formelt sett ikke har mandat til å styre Statens vegvesen eller enkeltprosjekter i 

bypakka.  

 

Fylkesrådmannen har en annen vurdering av oppfølgingen av overskridelsene i 

Lilleelvprosjektet, jf. høringssvaret. Fylkesrådmannen mener saken har hatt betydelig 

fokus fra fylkeskommunens side, og viser til politisk styringsgruppe og administrativ 

koordineringsgruppe som viktige arenaer for styring og informasjon. Gruppene ledes 

av henholdsvis fylkesordfører og region- og samferdselssjef fra fylkeskommunen. Det 

vises også til arbeidet som er gjort i prosjektkontoret, og til at Statens vegvesen har 

rapportert hver 14. dag om økonomi, framdrift og kvalitet.12 Det står videre at 

fylkeskommunen er helt avhengig av at Statens vegvesen rapporterer umiddelbart, 

samt kommer med innspill på avbøtende tiltak.  

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                      
12 Denne rapporteringen startet i august 2018. 
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Anbefalinger  
 
Vi anbefaler at: 
 

 Kommunene Porsgrunn, Siljan og Skien og Telemark fylkeskommune må sikre at 

delegering av myndighet i bypakkesaker er i tråd med lovkrav. 

 

 Arbeidet med oppdatering av rutinene for styring av enkeltprosjekter i Bypakke 

Grenland bør prioriteres, og tas i bruk i alle prosjektene.  

 

 Kommunene Porsgrunn, Siljan og Skien og Telemark fylkeskommune bør 

vurdere tiltak som gjør at samarbeidet om Bypakke Grenland kan håndtere 

samarbeidsutfordringer på mer robuste måter. 

 

  Fylkesrådmannen må tydelig informere om eventuell usikkerhet ved 

kostnadsestimering når politisk nivå skal ta stilling til investeringsprosjekter.  

 

 Telemark fylkeskommune bør vurdere tiltak for en mer aktiv styring av oppdrag 

som Statens vegvesen utfører på fylkeskommunens vegne.  

 

 Telemark fylkeskommune bør vurdere tiltak som klargjør fordeling av 

myndighet og oppgaver mellom fylkeskommunen og bypakkeorganisasjonen. 

 

 

Vi vil takke for godt samarbeid med administrasjonen i Porsgrunn kommune, Siljan 

kommune, Skien kommune og Telemark fylkeskommune, samt Statens vegvesen i 

forbindelse med innsamling av informasjon. 

 

 

Skien, 14. januar 2019 

Telemark kommunerevisjon IKS  
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1 Innledning 
 

 

1.1 Kontrollutvalgets bestilling 
Kontrollutvalgene i Telemark fylkeskommune (sak 32/17), og i kommunene Porsgrunn 

(sak 39/17), Siljan kommune (sak 29/17) og Skien (sak 59/17) har vedtatt likelydende 

prosjektplaner for en felles forvaltningsrevisjon av Bypakke Grenland, med endringer i 

vedtak 30/18 i Porsgrunn, 13/18 i Siljan, 51/18 i Skien, og 21/18 i fylkeskommunen.  

 

Hjemmel for forvaltningsrevisjon er gitt i kommunelovens § 77 nr. 4, jamfør forskrift 

om kontrollutvalg kapittel 5 og forskrift om revisjon kapitel 3.  

 

 

1.2 Problemstillinger og revisjonskriterier 
 
Rapporten handler om følgende problemstillinger: 

 

 I hvilken grad er samarbeidet i Bypakke Grenland organisert og styrt i tråd med 

lovkrav og anbefalt praksis? 

 

 I hvilken grad har rådmannen tilfredsstillende kontroll med 

kommunens/fylkeskommunens ansvar og oppgaver i arbeidet med Bypakke 

Grenland? 

 

 I hvilken grad har Telemark fylkeskommune sikret tilfredsstillende 

kostnadsoppfølging i bypakkeprosjekt nr. 2 fv. 32 Gimlevegen-Augestadvegen 

(Lilleelvprosjektet)? 

 

 I hvilken grad har Bypakke Grenland sikret tilfredsstillende kostnadsoppfølging 

med dette prosjektet? 

 

Revisjonskriteriene13 i denne forvaltningsrevisjonen er hentet fra kommuneloven, og 

rapporter fra et forskningsprogram om styring ledelse i staten, initiert av Kommunal- 

                                                      
13 Revisjonskriterier er de regler og normer som gjelder innenfor det området vi skal undersøke. 

Revisjonskriteriene er grunnlaget for revisors analyser, vurderinger og konklusjoner. Revisjonskriteriene 

er et viktig grunnlag for å kunne dokumentere samsvar, avvik eller svakheter. 

 

http://www.tekomrev.no/


Bypakke Grenland fase 1 – Porsgrunn kommune, Siljan kommune, Skien kommune, Telemark fylkeskommune 

 

 
 

 
Telemark kommunerevisjon IKS      www.tekomrev.no  

2 

og moderniseringsdepartementet. Kriteriene framgår under hver problemstilling 

nedenfor, og er nærmere omtalt i vedlegg 2 til rapporten.  

 

 

1.3 Avgrensning 
Vår revisjon omfatter Porsgrunn kommune, Siljan kommune, Skien kommune og 

Telemark fylkeskommune. Informasjon om Statens vegvesen og Jernbanedirektoratet 

inngår i den grad det er nødvendig for å forstå samarbeidet om Bypakke Grenland.  

 

Bystrategi Grenland14 har i lengre tid arbeidet for felles løsninger innen areal og 

transport for Grenland. Videre har de tre kommunene og fylkeskommunen egne 

satsninger innenfor de samme områdene. Dette framgår av kommuneplaner og 

regionale planer. Vi får opplyst at de sentrale målsetningene for Bypakke Grenland om 

at veksten i personaltrafikken skal komme innen kollektiv, gange og sykkel, og at 

Grenland skal være et attraktivt sted å bo og arbeide, er forankret i dette samarbeidet 

og disse planene. Vi vil nevne dem i den grad det er nødvendig for å belyse temaene i 

denne rapporten.  

 

Høsten 2013 avtalte Samferdselsdepartementet med kommunene Bamble, Porsgrunn, 

Siljan og Skien samt Telemark fylkeskommune at Grenland får delta i 

Belønningsordningen15. Avtalen gjaldt for perioden 2013-2016. I 2017 ble det inngått 

en ny avtale for perioden 2017-2020. Målsetningene for disse avtalene sammenfaller i 

stor grad med målsetningene for bypakka, og vi ser at tiltak finansiert via 

belønningsordningen og bypakka samkjøres i den praktiske gjennomføringen. Vi vil 

trekke inn tiltak fra belønningsordningen i den grad det er nødvendig å gi et samlet 

bilde av arbeidet med å nå målsetningene i bypakka.   

 

                                                      
14 Bystrategi Grenland er et samarbeid mellom kommunene Bamble, Porsgrunn, Siljan og Skien, 

Telemark fylkeskommune, Statens vegvesen og Jernbanedirektoratet. Samarbeidet ble formelt inngått i 

2008, og formålet er å samarbeide om felles utfordringer innen areal, transport og klima i Grenland. 

Etter hvert som det ble aktuelt med en bypakke for Grenland, fikk partene i dette samarbeidet ansvaret 

for å utvikle et forslag til en bypakke. Da Bypakke Grenland ble vedtatt i 2015, fikk Bystrategi Grenland i 

oppdrag å gjennomføre bypakka.    

 
15 Belønningsordningen er en nasjonal ordning som trådde i kraft i 2004. Formålet er å stimulere til 
bedre framkommelighet, miljø og helse i storbyområdene ved å dempe veksten i personbiltransport og 
øke antall kollektivreiser.  
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Bypakke Grenland fase 116 har et tiårig perspektiv. Det er planer for både fase 2 og 3. 

De senere årene har nasjonale myndigheter gitt signaler om at blant annet bypakker 

kan erstattes av byvekstavtaler.17 Parallelt med gjennomføringen av fase 1, har derfor 

partene i Bystrategi Grenland samarbeidet om utredninger og likende dokumenter der 

en vurderer om det er grunnlag for å inngå en byvekstavtale for Grenland. Vi avgrenser 

oss mot dette arbeidet. 

 

Datainnsamlingen går fram til 14.12.18.  

 

 

1.4 Metode og kvalitetssikring 
For å danne oss et oppdatert og helhetlig bilde av Bypakke Grenland, har vi brukt ulike 

metoder for datainnsamling: 

 intervjuer med sentrale personer i kommunene og fylkeskommunen, 

 intervjuer med sentrale personer i bypakkeorganisasjonen,18 

 spørreundersøkelse blant administrative ledere i kommunene og 

fylkeskommunen, og 

 gjennomgang av ulike kommunale og fylkeskommunale dokumenter. 

 

Metode og tiltak for kvalitetssikring er omtalt nærmere i vedlegg 3 til rapporten. 

 

 

1.5 Høring 
Faktadelene i kapittel 3 og 4 er sjekket av kommunene Porsgrunn, Siljan og Skien og 

Telemark fylkeskommune. I tillegg er faktadelene i kapittel 5 gjennomgått av 

fylkeskommunen.  

                                                      
16 Underveis i planleggingen av en bypakke for Grenland, ble det bestemt å dele gjennomføringen i tre 

faser; Fase 1 Optimalisere dagens vegnett, fase 2 Styrke forbindelsen til/fra E18 og til riksveien gjennom 

bybåndet, og fase 3 Tiltak for lokaltrafikken. Fase 1 gjelder i tidsrommet 2015-2025. Partene i 

bypakkesamarbeidet har ikke besluttet å gjennomføre de to neste fasene. 

17 Jf. Meld. St. 26 (2012-2013) Nasjonal transportplan, der det står at regjeringen ønsker en dreining bort 
fra bypakker og over til helhetlige bymiljøavtaler, og gjeldende nasjonal transportplan (Meld. St. 33 
(2016-2017) der det står: «I neste planperiode vil regjeringen integrereareal- og transportpolitikken 
ytterligere, og har derfor besluttet at bymiljøavtalene og byutviklingsavtalene skal samordnes til en 
avtale som kalles byvekstavtale.» 
 

18 Det omfatter regional- og samferdselssjefen i fylkeskommunen som også leder administrativ 

koordineringsgruppe i Bypakke Grenland. Prosjektleder for prosjektkontoret for Bypakke Grenland, og 

bypakkekoordinatorene i Porsgrunn, Skien og Statens vegvesen.  
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Utkast til rapport er sendt på høring 17.12.18 til de tre rådmennene og 

fylkesrådmannen. I samråd med fylkesrådmannen er Statens vegvesen også invitert til 

å delta i høringen.  

 

Høringsuttalelsene har ført til noen endringer og presiseringer i faktagrunnlaget. I ett 

tilfelle har det ført til endringer i vår vurdering. Videre har flere høringsinstanser 

kommentert våre vurderinger. Vi har tatt inn disse kommentarene i rapporten. I tillegg 

er alle høringsuttalelsene tatt inn i sin helhet i vedlegg 1.  
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2 Organisering av Bypakke Grenland 
 
 

2.1 Bystrategi Grenland får ansvar for Bypakke Grenland 
For å drifte samarbeidet om felles utfordringer innen areal, transport og klima i 

Grenland ble det inngått en intensjonsavtale i 2008 mellom kommunene Bamble, 

Porsgrunn, Siljan og Skien, Telemark fylkeskommune, Statens vegvesen og 

Jernbanedirektoratet. De har opprettet en egen samarbeidsorganisasjon kalt 

Bystrategi Grenland.  

 

Over tid har Bystrategi Grenland utviklet seg ved at ansvar og oppgaver gradvis har 

blitt mer konkretisert, og at antall samarbeidsorganer har økt. I dag har politisk 

styringsgruppe og administrativ koordineringsgruppe samt et eget prosjektkontor 

ansvar for gjennomføring av Bypakke Grenland). I tillegg videreføres det opprinnelige 

arbeidet i Bystrategi Grenland knyttet til strategiske saker innen areal og transport. 

 

Nåværende organisering er vist i figuren nedenfor. De to øverste blå boksene viser den 

politiske og administrative styring av både Bystrategi Grenland og Bypakke Grenland. 

De lysegrønne boksene gjelder driften av bypakka, mens de mørkegrønne boksene 

gjelder driften av strategien.  

 

Figur 1 – grafisk framstilling av samarbeidet om Bystrategi Grenland  
 

 
Kilde: Bypakke Grenland – Handlingsprogram 2019-2022, revidert 30.09.18 
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Politisk styringsgruppe 
Politisk styringsgruppe består av ordførere og opposisjonsledere, samt regionale 

ledere fra Statens vegvesen og Jernbanedirektoratet. Fylkesmannen har deltatt siden 

2017. Fylkesordføreren leder gruppas arbeid.  

 

Politisk styringsgruppe leder arbeidet med bystrategisaker, herunder gjennomføring av 

ATP Grenland19, fordeling av midler fra belønningsordningen, ny byutredning som 

grunnlag for en mulig byvekstavtale, og Bypakke Grenland. Bamble kommune deltar i 

behandling av alle saker utenom bypakkesaker. 

 

Når det gjelder bypakkesaker har styringsgruppa det øverste ansvaret for å koordinere 

og følge opp den samlede porteføljen av prosjekter innenfor vedtatte mål og 

økonomiske rammer. Den har også ansvar for å drøfte aktuelle saker før fremleggelse i 

kommunens/fylkeskommunens politiske organer, og samordne politiske 

beslutningsprosesser med sikte på størst mulig enighet. Endelig beslutning ligger i 

kommunestyrer og fylkesting. 

 

Det er ca. 10 møter per år. Det lages møteinnkalling og skrives referat. Referatet legges 

ut på en åpen nettside, og sendes til møtedeltakerne og til utvalgs-

/hovedutvalgslederne.  

 

Arbeidsgruppe/Administrativ koordineringsgruppe 
For å drifte arbeidet i Bystrategi Grenland, ble det opprettet en arbeidsgruppe. Gruppa 

endret navn til administrativ koordineringsgruppe (forkortet AK) etter vedtaket om å 

gjennomføre Bypakke Grenland i 2015. Gruppa består av regional- og samferdselssjef20 

fra fylkeskommunen, kommunalsjefer fra Porsgrunn og Siljan og byutviklingssjefen fra 

Skien, samt Statens vegvesen og Jernbanedirektoratet. Gruppa ledes av regional- og 

samferdselssjefen fra fylkeskommunen. 

 

Den administrative koordineringsgruppa har blant annet det operative ansvaret for 

koordinering og oppfølging av bypakkesakene. Gruppa har ansvar for å legge fram 

saker for styringsgruppa med forslag til vedtak/løsning, og ansvar for det faglige 

innholdet disse sakene.  

 

                                                      
19 Fullt navn: Regional plan for samordna areal og transport i Grenland 2014-2025, vedtatt 17.06.14 

20 Etter en omorganisering 01.06.2018 ble avdeling for samferdsel og avdeling for regional utvikling slått 

sammen. Den nye avdelingen ledes av tidligere leder for Avdeling for samferdsel.  
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Den administrative koordineringsgruppa har 11-12 møter per år. Det lages 

møteinnkalling og skrives referat. I tillegg til møtedeltakerne, sendes referatet til 

ansatte i Statens vegvesen, Fylkesmannen og prosjektkontoret.  

 

Sekretariat og prosjektkontor 
Avtalepartene i Bystrategi Grenland har opprettet et felles sekretariat. En person 

ansatt i Telemark fylkeskommune koordinerer sekretariatets oppgaver. 

 

Da Bypakke Grenland ble vedtatt, ble det opprettet et eget prosjektkontor for 

bypakkesaker. Kontoret ledes av en prosjektleder og består av deltakere fra de tre 

kommunene, fylkeskommunen og Statens vegvesen. Telemark fylkeskommune 

finansierer to av stillingene, herunder prosjektlederstillingen. En stilling er finansiert av 

midler fra belønningsordningen. De øvrige deltakerne i prosjektkontoret er ansatt i 

stillinger eller utpekt som bypakkekoordinatorer for hver av kommunene og for 

Statens vegvesen.  

 

Deltakerne i prosjektkontoret er ikke samlokalisert, men har ukentlige møter. Det lages 

innkalling og skrives referat.  

 

Prosjektkontoret skal blant annet årlig utarbeide forslag til et felles Handlingsprogram 

for Bypakke Grenland. Sammen med vegeierens21 budsjettvedtak, er dette 

programmet det sentrale styringsdokumentet for bypakka. Forslaget til 

handlingsprogram behandles i administrativ koordineringsgruppe, og legges deretter 

fram for politisk styringsgruppe. Styringsgruppa avgjør om programmet skal fremmes 

for politisk behandling hos vegeierne.  

 

Kontoret har det daglige ansvaret for å koordinere og følge opp prosjektene som 

gjennomføres i regi av bypakka og belønningsordningen. Prosjektkontoret skal også 

sørge for felles rapporter om økonomi og måloppnåelse.22 Videre har kontoret ansvar 

for informasjon og holdningsskapende arbeid knyttet til Bypakke Grenland.  

 

Etter at prosjektkontoret ble opprettet, har sekretariatet for Bystretagi Grenland 

fortsatt ansvar for øvrige fellessaker innen areal, transport og klima. Prosjektkontoret 

                                                      
21 Vegeier brukes om den som er ansvarlig myndighet for en veg. Det vil si at fylkeskommunen er vegeier 

for fylkesveger, kommunen for kommunale veger, og Statens vegvesen har oppgaven som vegeier for 

riksvegene.  

22 Det skal rapporteres til vegeierne om bypakkeprosjektene og til Samferdselsdepartementet om 

bruken av midlene i belønningsordningen. 
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og sekretariatet arbeider med saker som ofte ses i sammenheng, herunder tiltak 

finansiert med midler fra belønningsordningen og bypakkesaker. 

Faggrupper/ressursgrupper  
Det er opprettet en egen kommunikasjonsgruppe, og egne faggrupper for blant annet 

gang og sykkel, kollektiv, veg, næringsutvikling, informasjon og holdningsskapende 

arbeid osv. Faggruppene har en rådgivende funksjon inn mot prosjektkontoret og 

sekretariatet. I enkelte tilfeller benyttes navnet ressursgrupper.  

 

Bypakkeorganisasjonen 

Med dette begrepet mener vi det arbeidet som gjøres i de samarbeidsorganene som er 

opprettet for å gjennomføre Bypakke Grenland; i hovedsak omfatter det arbeidet som 

gjøres i politisk styringsgruppe, administrativ koordineringsgruppe og 

prosjektkontoret. 
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3 Samarbeid om Bypakke Grenland 
 

 

Problemstilling:  

 

I hvilken grad er samarbeidet i Bypakke Grenland organisert og styrt i tråd 
med lovkrav og anbefalt praksis? 

 

 

Organiseringen av Bypakke Grenland har mange fellestrekk med et prosjekt. Dette er 

en arbeidsform som skiller seg fra løpende drift på flere områder. Et prosjekt er 

vanligvis en midlertidig organisasjon som er etablert for nå bestemte mål innenfor 

begrensede tids- og kostnadsrammer.23 Flere forskningsmiljøer legger vekt på at 

prosjekter bør organiseres på måter som understøtter gjennomføring av tildelte 

oppgaver, jf. vedlegg 2 om revisjonskriterier.  

 

Bypakke Grenland er ikke organisert som et eget rettssubjekt eller som et folkevalgt 

organ/kommunesamarbeid. Organisasjonsformen kan ha betydning for delegering 

kommunene og fylkeskommunen, jf. vedlegg 2 om revisjonskriterier.  

 

 

Figur 2 – grafisk framstilling av samarbeidspartene i Bypakke Grenland  
 

 

                                                      
23 Kilde: Prosjektveiviseren, Direktoratet for forvaltning og IKT. 
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3.1 Krav til organisering 
 

Revisjonskriterier: 

 

 Kommunene Porsgrunn, Siljan og Skien og Telemark fylkeskommune bør sikre at 

samarbeidet om Bypakke Grenland har en tydelig politisk forankring og 

lederskap. 

 

 Kommunene Porsgrunn, Siljan og Skien og Telemark fylkeskommune må sikre at 

delegering av myndighet til Bypakke Grenland er i tråd med lovkrav. 

 

3.1.1 Fakta 
Vi har undersøkt hvilke avtaler og vedtak som ligger til grunn for etablering av Bypakke 

Grenland, og om de sikrer politisk forankring og lederskap ved gjennomføring av 

bypakka.  

 

Vi har også kartlagt om kommunene og fylkeskommunen har delegert myndighet til 

Bypakke Grenland, representert ved samarbeidsorganene politisk styringsgruppe, 

administrativ koordineringsgruppe og prosjektkontoret. Vi har også undersøkt om 

organiseringen av samarbeidet i bypakka er i tråd med lovkrav.  

 

Formell start på samarbeidet i 2008 – Vedtak om å gjennomføre bypakka i 2015 
Som nevnt i pkt. 2.1.har utviklingen av samarbeidet i Bystrategi Grenland pågått i 

lengre tid, og ansvar og oppgaver lagt til samarbeidsorganene har gradvis økt. 

Nedenfor gjennomgås enkelte sentrale vedtakspunkter. For en mer sammenhengende 

gjennomgang av avtaler, utredninger og vedtak som leder fram til beslutningen om å 

gjennomføre Bypakke Grenland, se vedlegg 4.  

 

Etter at intensjonsavtalen ble signert i 2008, vedtok kommunestyret, bystyrene og 

fylkestinget en likelydende prosjektplan Bystrategi Grenland – et regionalt samarbeid 

om areal, transport og klima.24 Den inneholdt en beskrivelse av felles utfordringer, 

målsetninger og organisering av samarbeidet. Det står at arbeidet skal ledes av en 

styringsgruppe bestående av ordførere, fylkesordføreren og regionale ledere fra 

                                                      
24 Partene i samarbeidet er kommunene Bamble, Porsgrunn, Siljan og Skien, og Telemark 

fylkeskommune, samt Statens vegvesen og Jernbaneverket (senere Jernbanedirektoratet). 
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Statens vegvesen og Jernbaneverket25. Styringsgruppa skal samordne politiske 

beslutningsprosesser med sikte på størst mulig enighet, drøfte saker før fremlegging i 

kommunenes/fylkeskommunes politiske organer, og avklare mandat26 og 

prosjektplan27 for enkeltprosjekter. Se pkt. 2.1 for en nærmere beskrivelse. 

 

I 2013 vedtar bystyrene i Porsgrunn og Skien, kommunestyret i Siljan, og fylkestinget i 

Telemark at det skal etableres en bypakke for Grenland.28 Det framgår at 

styringsgruppa for Bystrategi Grenland, også skal være styringsgruppe for bypakka. For 

øvrig legges ansvaret for å gjennomføre enkeltprosjekter til den myndighet som 

gjennom handlingsprogram og budsjetter er tildelt prosjekteierskapet. 

Prosjekteierskapet vil i stor grad følge den etablerte ansvars- og 

myndighetsfordelingen i ordinær virksomhet i kommunene og fylkeskommunen.  

 

Fra 2015 – gjennomføring av Bypakke Grenland 
I juni 2015 vedtar Stortinget utbygging og finansiering av en bypakke for Grenland, jf. 

Inst. 393S (2014-2015).  

 

I prop. 134S (2014-2015) Utbygging og finansiering av Bypakke Grenland fase 1 i 

Telemark, står det at gjennomføring av Bypakke Grenland sikres politisk styring ved at 

ansvaret for gjennomføringen av bypakka er lagt til styringsgruppa for Bystrategi 

Grenland. Innstillingen fra Stortinget inneholder for øvrig ingen merknader til 

om/hvordan arbeidet med bypakka bør forankres politisk, jf. Innst. 393S (2014-2015).  

 

Kort tid før og etter Stortingets behandling i juni 2015, legger kommune- og bystyrene i 

Porsgrunn, Siljan og Skien samt fylkestinget i Telemark ovennevnte 

stortingsproposisjon til grunn, og vedtar Handlingsprogram for Bypakke Grenland 

                                                      
25 01.01.2017 ble det gjennomført en jernbanereform hvor blant annet Bane Nor og 

Jernbanedirektoratet ble opprettet. Etter denne reformen fikk Jernbanedirektoratet ansvaret for 

Bypakke Grenland. I resten av rapporten bruker vi Jernbanedirektoratet.  

26 Et mandat beskriver oppdraget.  

27 En prosjektplan beskriver mål, oppgaver, ansvarlige personer/stilinger, framdrift, milepæler, 

økonomiske rammer m.m. 

28 Bamble kommune vedtar at de ikke ønsker å delta i Bypakke Grenland.  
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2015-201829. I handlingsprogrammet står det at i tillegg til politisk styringsgruppe30 og 

administrativ koordineringsgruppe, skal det opprettes et prosjektkontor.  

 

Videre står det at ved behov for endring i prosjektrammene i vedtatt 

handlingsprogram, skal saken legges fram for bystyrene, kommunestyret og 

fylkestinget. Det står også at politisk styringsgruppe gis mandat til å foreta enkelte 

justeringer i prosjektene innenfor de rammene som er definert i 

handlingsprogrammet. Handlingsprogrammet skal revideres årlig og ha en 

hovedrevisjon hvert 4. år.  

 

Revisor får opplyst at bypakkeorganisasjonen legger fram enkelte saker for politisk 

avklaring gjennom året. I slike tilfeller fremmes de som likelydende saker for 

kommunestyret, bystyrene og fylkestinget. Konkrete eksempler på det er: Tiltak for 

Porsgrunn sentrum og overordna vegnett, og tiltak for Moflataområdet. 

 

I de reviderte handlingsprogrammene vedtatt høsten 2016 og 2017, gjentas 

formuleringene om at politisk styringsgruppe gis mandat til å foreta mindre justeringer 

i prosjektene innenfor rammene av vedtatt handlingsprogram, mens ved behov for 

vesentlig endring i rammene, skal saken legges fram for kommunestyret, bystyrene og 

fylkestinget.  

 

I forslag til handlingsprogram som behandles høsten 2018, er dette noe endret. Det 

foreslås blant annet at administrativ koordineringsgruppe gis fullmakt til å disponere 5 

mill. kr til fordeling på prosjekter som trenger mindre økning i kostnadsrammene. Alle 

har gitt sin tilslutning til dette forslaget.  

 

Fra medio 2016 ble opposisjonslederne i de tre kommunene og fylkeskommunen 

invitert til å delta i møtene i politisk styringsgruppe.  

 

I løpet av 2017 gjennomfører prosjektkontoret en intern evaluering av organiseringen 

av Bypakke Grenland. Revisor får opplyst at den ble bestilt av politisk styringsgruppe. 

Evalueringen retter seg mot den administrative delen av bypakkeorganisasjonen og 

omfatter ikke politisk styringsgruppe. Evalueringen er lagt fram for administrativ 

koordineringsgruppe, men det framgår ikke av referater fra møtene at saken er 

behandlet.  

                                                      
29 Dette er det sentrale styringsdokumentet for Bypakke Grenland. Det rulleres årlig og legges fram for 

politisk behandling årlig.  

30 Styringsgruppe har endret navn til politisk styringsgruppe, og kalles det i resten av rapporten. Vi får 

opplyst at dette navnet ble valgt for å bruke samme navn som andre bypakkeorganisasjoner i landet. 
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3.1.2 Revisors vurdering  
 

Revisjonskriterium:  

 

 Kommunene Porsgrunn, Siljan og Skien og Telemark fylkeskommune bør sikre at 

samarbeidet om Bypakke Grenland har en tydelig politisk forankring og 

lederskap. 

 

Arbeidet fram til beslutningen om å etablere en bypakke for Grenland virker godt 

forankret og ledet av øverste politiske nivå i kommunene Porsgrunn, Siljan og Skien og 

Telemark fylkeskommune. 

 

Beslutningen om å utarbeide et eget Handlingsprogram for bypakka som revideres 

årlig og legges fram for politisk behandling, og praksisen med å legge fram 

enkeltprosjekter for politisk behandling, bidrar til politisk forankring og ledelse i 

gjennomføringsfasen. 

 

Fra medio 2016 utvides den politiske deltakelsen i politisk styringsgruppe. Revisor 

legger til grunn at dette bidrar til en bredere politisk forankring av arbeidet med 

bypakkesakene i kommunestyret, bystyrene og fylkestinget.  

 

Den politiske styringsgruppas oppgaver er å samordne politiske beslutningsprosesser 

og drøfte saker før fremlegging i kommunenes/fylkeskommunes politiske organer. 

Disse oppgavene ble lagt til styringsgruppa lenge før Bypakke Grenland ble vedtatt, og 

gjelder fortsatt. Etter vår vurdering viser det at myndigheten til å fatte politiske vedtak 

for bypakkesaker i stor grad er plassert i kommunestyret, bystyrene og fylkestinget, 

mens politisk styringsgruppe for Bypakke Grenland framstår primært som et organ for 

forankring av politiske prosesser.  

 

 

Revisjonskriterium: 

 

 Kommunene Porsgrunn, Siljan og Skien og Telemark fylkeskommune må sikre at 

delegering av myndighet til Bypakke Grenland er i tråd med lovkrav. 

 

Etter vår vurdering er det ikke delegert myndighet til Bystrategi Grenland fra 

intensjonsavtalen i 2008 og fram til juni 2015. De oppgavene som er tildelt, ligger 

innenfor rammene av et uformelt samarbeid.  
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Da kommunene Porsgrunn, Siljan og Skien og Telemark fylkeskommune vedtok å 

gjennomføre Bypakke Grenland i juni 2015, ble politisk styringsgruppe gitt myndighet 

til å gjøre endringer innenfor vedtatte budsjettrammer nedfelt i handlingsprogrammet. 

Dette gjentas ved revidering av handlingsprogrammer høsten 2016 og 2017. Ved 

behandlingen av revidert handlingsprogram høsten 2018 ble administrativ 

koordineringsgruppe gitt myndighet til å disponere 5 mill. kr til prosjekter med mindre 

behov for økning i kostnadsrammene. De tre kommunene og fylkeskommunen har 

dermed delegert budsjettmyndighet til samarbeidsorganer i Bypakke Grenland fra juni 

2015.  

 

Dersom det er ønskelig å gi bypakkeorganisasjonen et visst økonomisk handlingsrom 

gjennom året, har kommunene og fylkeskommunen etter det vi kan se to valg. Første 

alternativ er å utforme vedtaksteksten slik at det klart framgår at delegasjonen gis til 

kommunens/fylkeskommunens ordfører, rådmann eller stedforsteder i henholdsvis 

politisk styringsgruppe og administrativ koordineringsgruppe. Andre alternativ er at 

samarbeidet om Bypakke Grenland organiseres i tråd med reglene om formelt 

interkommunalt samarbeid.  

 

 

3.2 Prosessregler og arbeidsformer 
 

Revisjonskriterium: 

 

 Kommunene Porsgrunn, Siljan og Skien og Telemark fylkeskommune bør sikre at 

samarbeidet om Bypakke Grenland har prosessregler og arbeidsformer som 

støtter opp under formålet med samarbeidet.  

 

3.2.1 Fakta 
Bypakke Grenland har flere overordnede målsetninger, blant annet gjøre det attraktivt 

å reise kollektivt, gjøre regionen til et nasjonal ledende byomåde i reduksjon av 

klimagassutslipp fra transport, og gjøre Grenland til et attraktivt sted å bo og arbeide. 

Bypakka består av om lag 50 konkrete enkelttiltak som skal bidra til å nå disse 

målsetningene.  

 

Vi har undersøkt om samarbeidet om Bypakke Grenland er organisert på måter som 

understøtter formålet med samarbeidet; å gjennomføre en rekke enkelttiltak for å nå 

de overordnede målsetningene.  
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Sentrale vedtak om organisering og styring av bypakka 
Arbeidet med en bypakke for Grenland har pågått i mer enn 10 år. Nedenfor 

gjennomgås to sentrale vedtakstidspunkter som inneholder beslutninger om hvordan 

arbeidet med bypakka skal organiseres og styres. Se vedlegg 4 for en nærmere 

beskrivelse av faglige utredninger og politiske beslutninger i denne perioden. 

 

Vedtakene i 2013 

I vedtakene fra 2013 der kommunene og fylkeskommunen beslutter å utarbeide en 

bypakke, står det at den skal utarbeides i tråd med rapporten Bypakke Grenland fase 1 

– Forslag til bompengeordning og porteføljestyring, datert 05.06.13. Beskrivelsen 

nedenfor bygger i sin helhet på denne rapporten.  

 

Under den politiske styringsgruppa opprettes det en administrativ 

koordineringsgruppe som består av rådmenn og representanter fra Statens vegvesen 

og Jernbanedirektoratet. Sekretariatet for Bystrategi Grenland skal bistå i det løpende 

arbeidet, herunder bistå i det løpende arbeidet med et samlet handlingsprogram for 

bypakka. 

 

Bypakke Grenland skal styres med porteføljestyring31. Valget begrunnes med at 

bypakker består av en rekke prosjekter som skal iverksettes over en lengre periode. 

Det er derfor behov å benytte en styringsmodell som basert på mål- og resultatstyring 

gir rom for justeringer underveis.  

 

Enkeltprosjekter i bypakka skal gjennomføres av den myndighet som har 

prosjekteierskapet. Prosjekteierskapet vil i stor grad følge den etablerte ansvars- og 

myndighetsfordelingen i ordinær virksomhet i kommunene og fylkeskommunen.  

 

Bypakke Grenland skal finansieres av en kombinasjon av brukerbetaling 

(bompengeordning)32, og statlige, fylkeskommunale og kommunale midler.  

 

                                                      
31 Porteføljestyring forutsetter at partene, basert på oppdatert informasjon og avtalte utvalgskriterier, 

ser alle enkeltprosjektene i sammenheng og vurderer hvilke tiltak som skal opp- og nedprioriteres for å 

nå felles målsetninger. I tillegg skal bypakka gjennomføres innenfor en avgrenset økonomisk ramme. 

Den er videre fordelt med rammesummer til vegtiltak, kollektivtiltak, gange- og sykkeltiltak og 

trafikksikkerhetstiltak, jf. Stortingsvedtaket i 2015. Fordelingen av midler til enkeltprosjekter kan 

partene i stor grad bestemme i fellesskap. Unntaket er midler til de to store vegprosjektene; prosjekt nr. 

01 rv. 36 Skyggestein-Skjelbredstrand og prosjekt nr. 02 fv. 32 Gimlevegen-Augestadvegen. 
 

32 Endelig beslutning om en bompengeordning må fattes av Stortinget.  
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I de likelydende vedtakene i kommunene og fylkeskommunen nevnes det særskilt at 

bypakka har et investeringsbehov på ca. 2,5 mrd. kr for fase 1, og at kommunene og 

fylkeskommunen har som intensjon å bidra med egenfinansiering i tråd med 

rapporten.  

 

Vedtakene i 2015 

I prop. 134S Utbygging og finansiering av Bypakke Grenland fase 1 i Telemark, gjentas 

det at porteføljestyring skal være styringsmodell for bypakka. Det står at den samlede 

økonomiske rammen er 2, 67 mrd. kr (2015-kroner). Det understrekes at dette er 

rammen for bypakka. Det står: 

Det er en forutsetning at omfanget av utbyggingen tilpasses den økonomiske rammen. 
Dersom kostnaden for noen delprosjekter øker, vil andre delprosjekter ikke bli 
gjennomført. Dersom enkelte delprosjekter blir billigere enn forutsatt, blir det plass til 
flere delprosjekter eller innkrevingstiden kan reduseres. 

 
Stortinget vedtok også at kommunene Porsgrunn, Siljan og Skien samt Telemark 

fylkeskommune kan kreve inn om lag halvparten av den økonomiske rammen fra 

innbyggerne (bompenger). For øvrig finansieres Bypakke Grenland med statlige, 

fylkeskommunale og kommunale midler. De statlige midlene går til utbygging av ny veg 

fra Skyggestein til Skjelbredstrand, mens midlene fra fylkeskommunen og kommunene 

er en årlig egenandel i 10 år. 

 

Videre vedtok Stortinget at den økonomiske rammen fordeles slik at om lag 40 prosent 

går til de to store vegprosjektene, om lag 25 prosent går til kollektivtiltak, og øvrige 

midler går til tiltak for næringstransport, gang- og sykkeltiltak, bymiljø og 

trafikksikkerhet.  

 

Fylkestinget i Telemark, kommunestyret i Siljan og bystyrene i Porsgrunn og Skien 

vedtok at føringene fra stortingsvedtaket og et felles styringsdokument kalt Bypakke 

Grenland – Handlingsprogram 2015-2018, datert 03.06.15 skal legges til grunn for 

gjennomføring av bypakka. I handlingsprogrammet står det at det skal opprettes et 

prosjektkontor ved oppstart av bypakka. Prosjektkontoret skal ha ansvar for 

koordinering av prosjektene som finansieres av bypakka og belønningsavtalen. 

Handlingsprogrammet skal ha årlige revideringer og en hovedrevisjon hvert 4. år. 

 

Organisering og styring av bypakka i praksis  
Gjennom de politiske vedtakene nevnt ovenfor har partene forpliktet seg til at 

arbeidet med bypakka skal forankres i Bystrategi Grenland, at det opprettes flere 

samarbeidsarenaer på administrativt nivå, og at bypakketiltakene skal styres gjennom 

mål- og resultatstyring, porteføljestyring og økonomisk rammestyring. For mer 

informasjon om organisering av Bypakke Grenland, se pkt. 2.1. 
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Handlingsprogrammet er det sentrale styringsdokumentet for Bypakke Grenland. Vi 

har undersøkt om de vedtatte styringsmodellene framgår av arbeidet med og 

innholdet i dette programmet.  

 

Handlingsprogram for Bypakke Grenland – arbeidsprosess 

I tråd med vedtakene i juni 2015, er det gjennomført årlige revideringer av 

handlingsprogrammet. Revideringene følger et ganske fastlagt mønster. I første halvår 

pågår arbeidet i hovedsak innad i bypakkeorganisasjonen. Bypakkekoordinatorene er 

bindeleddet mellom vegeier og bypakka, og rapporterer inn til bypakkeorganisasjonen 

om status på enkeltprosjekter der egen kommune/fylkeskommune er vegeier. De gjør 

også avklaringer om veien videre for enkeltprosjekter innad i egen organisasjon og 

bringer disse innspillene tilbake til bypakkeorganisajonen.  

 

Ved behov vil prosjektkontoret ta initiativ til særskilte avklaringer i store, kompliserte 

eller omstridte enkeltprosjekter. Da utarbeides det likelydende forslag til saksframlegg 

for kommunene og fylkeskommunen. Bypakkekoordinatorene tar saken med tilbake til 

egen kommune og sørger for at dokumentet tas inn i ordinært løp fram til rådmann. 

Rådmannen legger deretter fram saken for øverste politiske nivå i kommunene og 

fylkeskommunen.  

 

Når administrativt nivå i bypakka og ordinær virksomhet har kommet fram til et 

omforent forslag til handlingsprogram, legges det fram for politisk styringsgruppe. 

Styringsgruppa tar stilling til om det foreslåtte programmet kan sendes til 

kommunestyret, bystyrene og fylkestinget for endelig vedtak.  

 

I andre halvår legges handlingsprogrammet for bypakka fram for politisk behandling. 

Når partene er enige om et felles program, følges samme prosedyre som for 

kompliserte enkeltprosjekter.  

 

I ordinær budsjettbehandling i kommunene og fylkeskommunen vedtas den årlige 

avtalte egenandelen som er deltakerens bidrag til finansiering av bypakka.33 

 

Handlingsprogrammet – innhold 

De fire handlingsprogrammene som er utarbeidet har omtrent samme utforming. De 

inneholder blant annet avsnitt om målsetninger, økonomiske forutsetninger, kriterier 

for prioritering og en beskrivelse av enkeltprosjekter.  

                                                      
33 Av den totale kostnadsrammen for bypakka, bidrar fylkeskommunen med omtrent 20 prosent. 

Kommunene bidrar samlet med ca. 7 prosent. Bidraget fra den enkelte kommune følger antall 

innbyggere. 
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I de tre første handlingsprogrammene er målsetningene identiske. De er delt i seks 

hovedmål og to nasjonale og regionale mål. I handlingsprogrammet som behandles 

høsten 2018, foreslås det at antall målsetningene reduseres til tre: 

 

1. Veksten i persontransport i byområdet skal tas med kollektiv, gange og sykkel. 

2. Bypakka skal gjøre Grenland til et attraktivt sted å bo og arbeide. 

3. Bypakka skal bidra til å gjøre regionen attraktiv for et mangfoldig næringsliv og 

høykompetent arbeidskraft. 

 

De tre siste handlingsprogrammene inneholder egne avsnitt om evalueringer og 

resultater. Bypakkeorganisasjonen har utviklet konkrete resultatmål og målemetoder 

for å vurdere i hvilken grad de overordnede målsetningene blir nådd. Evalueringen av 

det førstnevnte resultatmålet viser at antall bilreiser har gått ned, mens antall 

kollektivreiser og syklister har økt i 2016 og 2017. Resultatene fra 2018 viser at 

reduksjonen i antall bilreiser har avtatt noe, at veksten i antall kollektivreiser har avtatt 

noe, og at antall sykkelreiser synes å fortsette økningen.    

 

Alle fire handlingsprogrammene inneholder egne avsnitt om porteføljestyring. Her 

understrekes det at den årlige revideringen bygger på mål og resultater som nevnt 

ovenfor. Videre er det utarbeidet kriterier som skal legges til grunn for prioritering av 

prosjekter framover.  

 

Alle fire handlingsprogrammene inneholder egne avsnitt om økonomiske rammer. De 

viser til Prop 134 S – Utbygging og finansiering av Bypakke Grenland fase 1 i Telemark, 

der det står total ramme var 2, 67 mrd. kr i 2015. Deretter er den årlig prisjustert. I 

handlingsprogrammet som behandles 2018 er rammen 2,79 mrd. kr. 

 

Sentrale rutiner for organisering og styring av enkeltprosjekter 
 

Rutiner vedtatt i 2015 

Administrativ koordineringsgruppe behandlet dokumentet Økonomiske rutiner for 

Bypakke Grenland fase 1 – samarbeidsavtale mellom SVV, TFK, Skien, Porsgrunn og 

Siljan kommune, i møte 07.05.15. Beskrivelsen nedenfor bygger i sin helhet på disse 

rutinene.  

 

For hvert prosjekt skal det utarbeides prosjektdokumentasjon, herunder 

styringsdokumenter som mandat og prosjektplan, samt tertialrapport og sluttrapport.  

 

Før vegeier kan starte arbeidet med et prosjekt, skal bypakkeorganisasjonen 

godkjenne mandater og prosjektplaner. Mandatene skal ta utgangspunkt i omtalen av 
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prosjektet i gjeldende handlingsprogram for bypakka. En godkjent prosjektplan 

fungerer som en gjennomføringsavtale, og skal inneholde en detaljert beskrivelse av 

tiltaket, budsjett, framdriftsplan og rapporteringsplan.  

 

Vegeier skal disponere bevilget rammebeløp i tråd med budsjettet i vedtatt 

prosjektplan. For å få utbetalt øvrige bypakkemidler, skal hver aktør sende krav til 

Statens vegvesen om forskuttering av bompenger/lån på bakgrunn av vedtatt 

prosjektplan. Øvre tak for fakturering er den summen som er tildelt i gjeldende 

budsjett. 

 

Ansvarlig prosjektleder34 skal rapportere for hvert prosjekt minimum hver tertial. Det 

skal rapporteres på framdrift og om kostnader er som forutsatt. Prosjektansvarlig35 og 

prosjektleder er ansvarlig for å varsle om mulig mer- eller mindreforbruk så snart en 

slik situasjon oppstår.  

 

Vegeier skal føre regnskap for sine prosjekter på vanlig måte. Utgiftene for 

fellesprosjekter skal føres hos eier av grunnen/vegeier. Fylkeskommunen fører i tillegg 

fellesutgifter til prosjektkontoret og informasjonskampanjer. Statens vegvesen har 

ansvar for koordineringen av totalregnskapet for bompengeuttaket.  

 

Rutiner vedtatt i 2017 

Administrativ koordineringsgruppe reviderte rutinene i 2017, jf. Rutiner for 

prosjektstyring og økonomi i Bypakke Grenland fase 1, datert 03.04.17. De nye 

rutinene viderefører store deler av rutinene fra 2015. Nedenfor nevner vi særskilt de 

nye delene.  

 

Tiltak for styring og kvalitetssikring av enkeltprosjekter fremheves i de nye rutinene. 

Eksempler på det er at alle prosjekter skal bemannes med minimum prosjektansvarlig, 

prosjektleder og prosjektgruppe, og at oppgavene for faggruppene/ressursgruppene 

for kollektiv, gange og sykkel skal avklares i hvert prosjekt. Det framgår ikke om denne 

organiseringen skal framgå av mandat eller prosjektplan.  

 

                                                      
34 Hvert prosjekt skal ha en ansvarlig prosjektleder. Vedkommende har ansvar for å lede 

gjennomføringen av et prosjekt. For kommunene kan det variere om vedkommende er ansatt eller 

innleid. For fylkeskommunen, som gir alle bypakkeoppdrag til Statens vegvesen, er det Statens vegvesen 

som avgjør hvem som skal være ansvarlig prosjektleder.  

35 En prosjektansvarlig, har et overordnet ansvar for styringen av et prosjekt. I enkelte tilfeller vil disse 

oppgave ligge hos prosjekteier/vegeier. Prosjektansvarlig/prosjekter for kommunale prosjekter, vil i all 

hovedsak ivaretas av ansatte i kommunen. Prosjektansvarlig/prosjekteier for fylkeskommunale 

prosjekter ivaretas av Statens vegvesen.  
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Nå er det godkjent mandat som skal fungere som gjennomføringsavtale mellom 

partene.36  

 

Det understrekes i rutinene at kostnadskontroll er svært viktig, siden prosjekter som 

går utover vedtatte rammer kan føre til at andre prosjekter skyves ut av denne fasen 

av bypakka. For å redusere denne risikoen skal endelig ramme for et prosjekt, så langt 

det lar seg gjøre, ha en usikkerhet på +/-10 prosent i gjeldende handlingsprogram, før 

gjennomføring kan starte. Ingen prosjektrammer er gjeldende før en slik 

usikkerhetsmargin foreligger. Vi får opplyst at dette alltid framkommer både i 

mandatet og i prosjektplanen.  

 

De nye rutinene stiller mer omfattende krav til rapportering. Bypakkeorganisasjonen 

skal utarbeide en samlet årsrapport for bypakketiltakene. Rapporten skal legges fram 

som orienteringssak for kommunestyrer og fylkesting. Videre skal prosjektkontoret 

utarbeide en samlet tertialrapport som skal legges fram for administrativ 

koordineringsgruppe og politisk styringsgruppe.  

 

Det framheves at tertialrapportene skal inneholde: måloppnåelse, fremdrift, økonomi, 

og forslag til eventuelle endringer på enkeltprosjekter.  

 

De nye rutinene har også et eget avsnitt om avvikshåndtering og -rapportering. Her 

står det at prosjektansvarlig eller prosjektleder er forpliktet til å varsle 

bypakkeorganisasjonen om mer- og mindreforbruk så snart en slik situasjon oppstår. 

Det står at det skal rapporteres på prognose og avvik på årsbudsjett, og prognose og 

avvik på den totale prosjektrammen. Avsnittet inneholder også konkrete rutiner om 

hvordan en skal håndtere eventuelle overskridelser slik at prosjektene kan nå 

opprinnelige ramme. 

 

Vi får opplyst at prosjektkontoret arbeider med en revisjon av disse rutinene, men de 

er per november 2018 ikke ferdigstilt.  

 

I høringssvaret fra Statens vegvesen står det at ny vegtrase langs rv. 36 Skyggestein-

Skjelbredstrand er et 100 prosent statlig prosjekt som skal styres etter Statens 

vegvesens styringssystem. Det framgår av bypakkeorganisasjonens rutiner for 

enkeltprosjekter at de omfatter alle bypakkeprosjektene i fase 1.   

 

                                                      
36 I rutinene vedtatt i 2015 var det prosjektplanen som fungerte som gjennomføringsavtale. 
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Organisering og styring av enkeltprosjekter i praksis  
Prosjektleder sier at samarbeid mellom flere uavhengige parter om bypakker er 

nybrottsarbeid i Norge. Etter egen erfaring er de sentrale faktorene godt samarbeid, 

åpen dialog, ryddige prosesser og tydelige styringssystemer.  

 

Bypakkeorganisasjonen har følgende sentrale oppgaver med enkeltprosjekter;  

 utarbeide og fremlegge likelydende forslag til saksfremlegg i store og krevende 

prosjekter, 

 utarbeide og godkjenne mandater og prosjektplaner, 

 motta og bearbeide tertialrapporter, og  

 utarbeide årsrapporter (en for bypakka og en for belønningsordningen). 

 

Alle disse punktene forutsetter samarbeid med ordinær virksomhet i de tre 

kommunene og fylkeskommunen.  

 

Mandater og prosjektplaner – arbeidsprosess 

Det er stor variasjon mellom prosjektene når det gjelder tema, kompleksitet, og krav til 

utredning og plangrunnlag. I tillegg er prosjektene på ulike stadier når det gjelder 

planlegging, gjennomføring og ferdigstillelse.  

 

Rutinene nevnt ovenfor legger føringer for organisering og styring av 

bypakkeorganisasjonens arbeid med enkeltprosjekter. For å undersøke om rutinene 

følges i praksis, har vi sett nærmere på arbeidet med en av bypakkeorganisasjonens 

sentrale styringsvirkemidler av enkeltprosjekter; arbeid med mandater og 

prosjektplaner.37  

 

Når et handlingsprogram for Bypakke Grenland og årsbudsjett er vedtatt, har 

bypakkeorganisasjonen fått i oppdrag å gjennomføre programmet innenfor vedtatt 

økonomisk ramme. Det betyr at den korte teksten som står om hvert enkeltprosjekt i 

handlingsprogrammet skal legges til grunn for å utarbeide et mandat.38 

 

Forslag til mandat behandles av administrativ koordineringsgruppe. I enkelte tilfeller 

må en ta stilling til vanskelige eller kontroversielle temaer. Da hender det at politisk 

                                                      
37 For at porteføljestyring skal fungere optimalt er bypakkeorganisasjonen avhengig av oppdatert 

informasjon om status i enkeltprosjekter. I neste kapittel skal vi se nærmere på rapportering fra vegeier 

til bypakkeorganisasjonen. 

38 Formelt gjøres dette av prosjektkontoret, men i praksis utarbeides de fleste mandater av 

bypakkekoordinatoren og ansatte fra den kommunen som er vegeier for et prosjekt, eller av 

bypakkekoordinatoren og ansatte fra Statens vegvesen dersom fylkeskommunen er vegeier. 
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styringsgruppe blir bedt om råd. Etter at mandat er godkjent av administrativ 

koordineringsgruppe, utformes en mer detaljert prosjektplan. Dette gjøres av vegeier. 

Prosjektplanen skal deretter tilbake til bypakkeorganisasjonen for godkjenning – 

vanligvis av prosjektkontoret.  

 

Når mandat og prosjektplan foreligger, overtar vegeier ansvar for å gjennomføre det 

som står i prosjektplanen. Ansvaret for et bypakkeprosjekt er likt med ansvaret vegeier 

har for ordinære samferdselsprosjekter. En viktig forskjell er at handlingsrommet for å 

gjøre endringer som ikke er i tråd med bypakkemandatene er begrenset. Dersom 

vegeier ønsker større endringer eller dersom det dukker opp uventede/uønskede 

endringer, er vegeier forpliktet til å ta saken tilbake til administrativ 

koordineringsgruppe. Denne forpliktelsen er nedfelt i mandatet, og gjelder både 

økonomiske overskridelser og forsinkelser på framdrift.39  

 

Vi har kartlagt om det er utarbeidet mandater og prosjektplaner til de prosjektene som 

det ble bevilget midler til i 2015 og 2016.40  

 

Vår kartlegging viser at 26 prosjekter ble tildelt midler i 2015 og 2016. 

Bypakkeorganisasjonen har godkjent mandater for 22 av disse prosjektene. For to av 

dem har bypakkeorganisasjonen godkjent mandater for deler av prosjektene.  

 

De fire gjenstående prosjektene mangler godkjent mandat fra bypakkeorganisasjonen. 

Vi får opplyst at det er gjennomført overordnet planlegging for tre av disse 

prosjektene, og at bygging ikke har startet.  

 

Kartleggingen viser videre at bypakkeorganisasjonen har godkjent 10 prosjektplaner 

for de 26 prosjektene som fikk tildelt midler i 2015 og 2016.  

                                                      
39 Det er forskjell mellom kommuner og fylkeskommuner, og Statens vegvesen når det gjelder hvilket 

handlingsrom en har som vegeier. I ordinære samferdselsprosjekter har kommuner og fylkeskommuner 

full beslutningsmyndighet der de er vegeier, mens Statens vegvesen ikke kan endre målsetninger, 

økonomiske rammer og andre vesentlige forhold uten at dette er godkjent av overordnet myndighet. 

Det henger sammen med at kommuner og fylkeskommuner er vegeiere etter veglova, mens Statens 

vegvesen er delegert oppgaven som vegeier på riksvegene.   

40 Bypakkeorganisasjonen skal godkjenne mandat og prosjektplan før vegeier kan begynne å jobbe med 

et prosjekt. Videre bevilges det midler per år til hvert prosjekt som skal dekke planlegging, 

gjennomføring eller ferdigstillelse. Vi legger til grunn at tildeling av midler indikerer at slike oppgaver 

skal iverksettes. I vår gjennomgang har vi valgt prosjekter som fikk tildelt midler i årene 2015-2017 for å 

fange opp eventuelle mandater og prosjektplaner som ble utarbeidet senere enn det året prosjektet ble 

tildelte midler.  
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Status i de to store vegprosjektene:  

 Prosjekt nr. 01 rv. 36 Skyggestein-Skjelbredstrand, bygging pågår, ferdig 

desember 2018. Mangler godkjent mandat og prosjektplan fra 

bypakkeorganisasjonen. 

 Prosjekt nr. 02 fv. 32 Gimlevegen-Augestadvegen (Lilleelvprosjektet), bygging 

pågår, ferdig desember 2018. Har godkjent et mandat for endret rundkjøring 

på Hovenga. Mangler mandat for øvrige deler av prosjektet, og mangler 

prosjektplan for hele prosjektet fra bypakkeorganisasjonen.41  

 

Vi får opplyst at mangel på godkjenning av prosjektplaner, skyldes 

kapasitetsproblemer i bypakkeorganisasjonen. Av den grunn vurderes det om det skal 

gjøres endringer i rutinene for godkjenning av mandater og prosjektplaner. Dette 

arbeidet pågår.  

 

I høringssvaret fra Statens vegvesen vises det til at de to store vegprosjektene i 

bypakka har fulgt Vegvesenets styringssystem og kvalitetssystem på lik linje med andre 

fylkesvegprosjekter. Videre står det at rv. 36 Skyggestein-Skjelbredstrand er statlig 

finansiert, og eventuelle merkostnader ikke vil gå på bekostning av andre prosjekter i 

bypakka.  

 

 

3.2.2 Revisors vurdering  
 

Revisjonskriterium: 

 

 Kommunene Porsgrunn, Siljan og Skien og Telemark fylkeskommune bør sikre at 

samarbeidet om Bypakke Grenland har prosessregler og arbeidsformer som 

støtter opp under formålet med samarbeidet.  

 

Sentrale målsetninger for samarbeidet om Bypakke Grenland har ligget fast i lengre 

tid. Det samme har samarbeidsform, styringsmodell (porteføljestyring) og økonomisk 

ramme.  

 

                                                      
41 Vi er kjent med at Statens vegvesen har egne rutiner for planlegging, prosjektering og gjennomføring 

av prosjekter de utfører på vegne at staten og fylkeskommunen. Siden dette er en forvaltningsrevisjon 

av de tre kommunenes og fylkeskommunens organisering og styring av Bypakke Grenland, har vi ikke 

undersøkt om Statens vegvesen har fulgt egne rutiner i arbeidet med enkeltprosjekter. Dette vil være 

mer aktuelt i den pågående undersøkelsen om Lilleelvprosjektet, jf. fylkestingets vedtak i møte 

24.10.18.  
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Samarbeidet om å gjennomføre en lang rekke enkelttiltak for å nå målsetningene i 

Bypakke Grenland, er primært basert på frivillighet. Så lenge partene blir enige vil 

dette fungere, men samarbeid basert på frivillighet kan gjøre det utfordrende å 

håndtere uenighet.  

 

Samarbeid basert på frivillighet gir de tre kommunene og fylkeskommunen god styring 

med gjennomføring av Bypakke Grenland. Samtidig kan denne beslutningsstrukturen, 

der hver part formelt står fritt til å fatte egne vedtak, gjøre gjennomføringen sårbar for 

vedtak som det er usikkert vil bidra til måloppnåelse eller som vil få konsekvenser for 

øvrige enkeltprosjekter.  

 

Både porteføljestyringen og den fastlagte økonomiske rammen krever at partene må 

jobbe seg fram mot omforente løsninger. Både styringsmodellen og en ytre økonomisk 

ramme støtter slik sett oppunder formålet med samarbeidet, og kompenserer i noen 

grad for den sårbarheten som ligger i at samarbeidet om Bypakke Grenland er basert 

på frivillighet.  

 

Mer konkret synes arbeidet med den årlige revideringen av handlingsprogrammet for 

bypakka og innholdet i dette styringsdokumentet å være i tråd med kravene til 

porteføljestyring og kravene om å holde samlet økonomisk ramme.  

 

Bypakkeorganisasjonens rutiner for styring av enkeltprosjekter synes også å være i 

tråd med kravene til porteføljestyring. For det første skal enkeltprosjektene utformes i 

tråd med vedtatt handlingsprogram, og berørte parter skal delta i styringen. Videre 

legges det stor vekt på at prosjektet sikres god kostnadskontroll, herunder at det 

eventuelt utarbeides tiltak for å holde økonomisk ramme.  

 

For det andre trekkes bypakkeorganisasjonen inn i utarbeidelse og godkjenning av 

mandater og prosjektplaner for enkeltprosjekter. Disse oppgavene ligger mellom to 

oppgaver som utføres av ordinær virksomhet i kommunene og fylkeskommune.42 Å 

legge godkjenning av mandater og prosjektplaner til bypakkeorganisasjonen, er etter 

vår vurdering en ekstra sikkerhet for at prosjektet planlegges og gjennomføres i tråd 

med de felles målsetningene for bypakka.  

 

For det tredje legger rutinene vekt på at rapporteringen tilbake til 

bypakkeorganisasjonen skal ha en bestemt frekvens og innhold. Det kan sikre 

bypakkeorganisasjonen den informasjonen som er nødvendig for å kunne vurdere om 

                                                      
42 Den ene kommunale/fylkeskommunale oppgaven er godkjenning av handlingsprogram, og den andre 

er iverksetting av godkjent prosjektplan. 
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tiltaket bidrar til måloppnåelse eller om det er behov for endringer – slik de skal i 

henhold til porteføljestyringsmodellen.  

 

Bypakkeorganisasjonens rutiner er ikke fullt ut er tatt i bruk. Vi ser at 

bypakkeorganisasjonen har godkjent mandater for de fleste enkeltprosjektene som 

fikk tildelt midler i 2015 og 2016, men har godkjent langt færre prosjektplaner. I 

samme tidsrom var godkjente prosjektplaner gjeldende som gjennomføringsavtaler. 

Manglende godkjente mandater og prosjektplaner innebærer at partene ikke får 

mulighet til å påvirke utformingen av disse dokumentene i fellesskap. Dersom 

bypakkepartene mener at det er tilstrekkelig å godkjenne mandatene og la vegeier 

utarbeide prosjektplanene, så bør rutinene for godkjenning av prosjektplaner endres i 

samsvar med det.  

 

Revisor vil påpeke at det ikke foreslå godkjent og dekkende mandat og prosjektplan for 

de to store vegprosjektene43 før de ble gjennomført, slik bypakkerutinene forutsatte. 

Disse prosjektene utgjør om lag 40 prosent av den totale økonomiske rammen for 

bypakka. Det er uheldig at sentrale rutiner som blant annet skal bidra til samordning 

mellom partene i bypakkeorganisasjonen, ikke er fulgt i de største prosjektene.44 

 

I følge høringsuttalelsen fra Statens vegvesen styres og finansieres rv. 36 Skyggestein-

Skjelbredstrand av staten alene. Dette framgår ikke av bypakkeorganisasjonens rutiner 

for styring av enkeltprosjekter. Det er dermed ikke samsvar mellom bypakkerutinene 

og den praktiske gjennomføringen av dette prosjektet.   

 

I høringssvaret fra fylkesrådmannen pekes det på at begge de to store vegprosjektene 

ble planlagt av Statens vegvesen etter deres rutiner. Da Bypakke Grenland ble vedtatt i 

juni 2015, var Statens vegvesen klare til å innhente tilbud fra entreprenører om 

bygging. Det står videre: «Å utarbeide et mandat og en prosjektplan i regi av Bypakke 

Grenland, når prosjektet står foran en gjennomføring, vil etter min vurdering ha 

mindre verdi med tanke på hensikten med slike styringsdokumenter.» 

 

 

                                                      
43 De to store vegprosjektene er prosjekt nr. 01 rv. 36 Skyggestein-Skjelbredstrand og prosjekt nr. 02. fv. 

32 Gimlevegen-Augestadvegen (Lilleelvprosjektet) 

44 I kapittel 5 skal vi se nærmere på rutiner for kostnadsoppfølging med Lilleelvprosjektet, herunder at 

fylkeskommunen, som er vegeier for Lilleelvprosjektet, har egen styringsrutiner overfor Statens 

vegvesen.  
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3.3 Samarbeidsutfordringer 
 

Revisjonskriterier: 

 

 Kommunene Porsgrunn, Siljan og Skien og Telemark fylkeskommune bør sikre 

at: 

o samarbeidsutfordringer om Bypakke Grenland indentifiseres. 

 

o det legges et løp for hvordan arbeidet med disse utfordringene skal 

foregå. 

 

3.3.1 Fakta 
De seks uavhengige partene som samarbeider om Bypakke Grenland, har til dels ulik 

organisering og ulik beslutningsstruktur.  

 

Samarbeidsutfordringer i bypakkesammenheng vil sannsynligvis handle om hvordan 

håndtere: 

 uenighet om prioritering mellom enkeltprosjekter,  

 uenighet om utforming av enkeltprosjekter, og 

 uenighet om følgende av avvik i enkeltprosjekter (særlig overskridelser).  

 

Samarbeidsutfordringer kan også handle om hvordan håndtere at likelydende 

saksfremlegg fører til delvis ulike politiske vedtak.  

 

Vi har undersøkt om samarbeidet om bypakka er organisert på måter som klargjør 

hvordan arbeidet med samarbeidsutfordringer skal foregå. Vi har også sett nærmere 

på hvordan samarbeidsutfordringene er håndtert i praksis. 

 

Vedtak om organisering og styring – samarbeidsutfordringer 
Nedenfor gjennomgås enkelte sentrale vedtak om organisering og styring av Bypakke 

Grenland. Flere av dokumentene er omtalt tidligere. Her har vi undersøkt om/hvordan 

samarbeidsutfordringer er omtalt og eventuelt skal håndteres. For øvrig vises det til 

vedlegg 4 for en sammenhengende beskrivelse av faglige utredninger og politiske 

beslutninger knyttet til bypakka.  

 

I følge prosjektplanen Bystrategi Grenland – et regionalt samarbeid om areal, 

transport og klima, vedtatt i 2009, er politisk styringsgruppe gitt ansvar for å samordne 

politiske prosesser med sikte på størst mulig enighet i regionen. Den skal avklare 
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mandat og økonomi i prosjektplaner for delprosjekter45, mens den administrative 

arbeidsgruppa skal koordinere arbeidet med delprosjektene. Både det politiske og 

administrative arbeidet foregår i jevnlige samarbeidsmøter. Ansvaret for 

gjennomføringen i tråd med vedtatt mandat legges til kommunene og 

fylkeskommunen. For øvrig omtaler prosjektplanen ingen eventuelle 

samarbeidsutfordringer, eller tiltak for å håndtere slike utfordringer.  

 

Vi får opplyst at med denne prosjektplanen legges det formelle grunnlaget for 

samarbeidet om Bystrategi Grenland, som senere fikk oppgaven med å utarbeide og 

gjennomføre Bypakke Grenland.  

 

I rapporten Bypakke Grenland fase 1 – forslag til bompengeordning og 

porteføljestyring46 pekes det på at bypakker er komplekse og stiller store krav til 

samarbeid mellom berørte parter. Her vises det til at porteføljestyring anes å være et 

egnet virkemiddel for å kunne gjøre nødvendige justeringer innad og mellom 

enkeltprosjekter. For øvrig omtales ingen eventuelle andre samarbeidsutfordringer, 

eller tiltak for å håndtere slike utfordringer.  

 

På oppdrag fra Samferdselsdepartementet, ble det iverksatt en ekstern kvalitetssikring 

(kalles KS2) av rapporten Bypakke Grenland fase 1 – Forslag til bompengeordning og 

porteføljestyring.47 Her vurderes bompenge- og finansieringsopplegget som robust. 

Samtidig vurderes forberedelsene til styring som mangelfulle. Det pekes på at deler av 

de foreslåtte tiltakene framstår som umodne og at de økonomiske estimatene er 

gamle. Videre står det at det verken er utarbeidet kriterier for valg mellom ulike typer 

prosjekter, eller utarbeidet en samlet framdriftsplan for bypakka. 

  

Da Bypakke Grenland ble vedtatt av Stortinget og lokale myndigheter i juni 2015, ble 

det vist til Bypakke Grenland fase 1 – Forslag til bompengeordning og porteføljestyring, 

når det gjelder hvordan samarbeidet om bypakka skal organiseres og styres. Ingen av 

vedtakene viser direkte til de kritiske merknadene fra KS2-rapporten, men det 

framheves at bypakka skal styres gjennom porteføljestyring. Det framgår av samme 

vedtak at den samlede økonomiske rammen for Bypakke Grenland fase 1 er gitt, og at 

avvik i form av overskridelser i ett prosjekt kan få betydning for andre prosjekter. Det 

                                                      
45 På dette stadiet handler delprosjektene i hovedsak om følgende; utarbeide planer for felles 

parkeringsordning, hovedvegnett for sykkel, bybane for Grenland og framkommelighet for buss. 

46 Vedtatt av kommunestyret i Siljan, bystyrene i Porsgrunn og Skien, og fylkestinget i Telemark i juni 

2013.  

47 Kvalitetssikringen startet i mars 2014 og munnet ut i en rapport datert 20.01.15. 
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står også at om lag halvparten av den økonomiske rammen dekkes av 

bompengeinnkreving, jf. vedlegg 4.  

 

I det sentrale styringsdokumentet for gjennomføring av bypakkeprosjektene, kalt 

handlingsprogrammet, gjentas og konkretiseres hvordan samarbeidet er organisert, 

hvordan porteføljestyring legger føringer for gjennomføring av enkeltprosjekter, og 

hvilke økonomiske rammer som gjelder. Hvilke samarbeidsutfordringer en kan møte, 

og eventuelt hvordan de skal håndteres er ikke omtalt.  

 

Styring av enkeltprosjekter er omtalt i rutinene vedtatt i 2015 og 2017 og de årlige 

handlingsprogrammene, jf. omtale i pkt. 3.2.1 Her vil vi trekke fram at når mandat og 

prosjektplan er godkjent for et enkeltprosjekt, har vegeier ansvar for det videre 

arbeidet. I pkt. 3.2.1 så vi at vegeier har ansvar for kostnadskontroll i prosjektet, og at 

krav om umiddelbar rapportering ved avvik til bypakkeorganisasjonen fremheves som 

særlig viktig. Ser vi dette i sammenheng med stortingsvedtaket, betyr det at ansvaret 

for kostnadskontroll ligger hos vegeier, mens eventuelle overskridelser får 

konsekvenser for gjennomføring av øvrige bypakkeprosjekter. Heller ikke disse 

rutinene nevner hvilke samarbeidsutfordringer en kan møte, og eventuelt hvordan de 

skal håndteres.  

 

Praksis – hvordan blir samarbeidsutfordringer håndtert? 
Nedenfor gjennomgås to konkrete bypakkeprosjekter som har støtt på ulike 

utfordringer. Formålet er å undersøke om de valgte samarbeidsløsningene i 

bypakkeorganisasjonen og porteføljestyringen har bidratt til å håndtere disse 

utfordringene.  

 
Håndtere overskridelser – Lilleelvprosjektet 
For å eksemplifisere hvordan bypakkeorganisasjonen har håndtert avvik i form av 

overskridelser, har vi valgt Lilleelvprosjektet. Vi valgte dette fordi det er et av de 

største enkeltprosjektene i bypakka og fordi det per november 2018 snart er 

ferdigstilt. 

 

Vi har gjennomgått møtereferater fra politisk styringsgruppe fra overskridelsene ble 

kjent for bypakkeorganisasjonen våren 2017. I gjennomgangen legges det vekt på 

hvordan styringsgruppa har forholdt seg til overskridelsene.  

 

Telemark fylkeskommune er vegeier for Lilleelvprosjektet. Det betyr at Statens 

vegvesen er tildelt oppdraget med å gjennomføre prosjektet. Se vedlegg 6 og kapittel 5 

for en nærmere beskrivelse.  
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Våren 2017 rapporterte Statens vegvesen til politisk styringsgruppe at  

Lilleelvprosjektet kan bli 62 mill. kr dyrere enn gjeldende kostnadsoverslag på 583 mill. 

kr. Styringsgruppa ba Statens vegvesen komme tilbake med en mer detaljert oversikt. 

Videre skal forslag til løsninger legges fram i møte i styringsgruppa 25.08.17.  

 

I møte 25.08.17 ble det orientert om status i Lilleelvprosjektet. I konklusjonen gjentar 

styringsgruppa ønske om mer konkret informasjon, og forslag til reelle kuttmuligheter i 

prosjektet.  

 

I møte 20.10.17 la Statens vegvesen fram et notat for politisk styringsgruppe. Her 

framgår det at det er satt i gang flere tiltak for å begrense kostnadsøkningen, men på 

grunn av betydelig usikkerhet i prosjektet kan ikke kostnadsrammen nedjusteres. 

Politisk styringsgruppe tok notatet til orientering, og ba om at justert kostnadsramme 

for Lilleelvprosjektet behandles i forbindelse med hovedrevisjon av 

handlingsprogrammet for bypakka i 2018.   

 

I april 2018 orienterte Statens vegvesen om at prosjektets sannsynlige sluttkostnad nå 

vil bli 710 mill. kr. Det står at mulige kuttforslag er gjennomgått, men at planlegging og 

innkjøp er i stor grad er gjennomført. Gjenstående kuttmuligheter anslås til om lag 5,5 

mill. kr. Politisk styringsgruppe stilte spørsmål om hvilke tiltak Statens vegvesen har 

gjennomført siden forrige overskridelse, og hvem som har ansvaret for at dette ikke 

skjer igjen.  

 

I referat fra mai 2018, under arbeidet med revidering av handlingsprogrammet, står 

det at politisk styringsgruppe ikke ønsket å diskutere hvilke prosjekter som skal tas ut 

av bypakka – før det er nærmere avklart hvem som skal ta ansvaret for overskridelsene 

i Lilleelvprosjektet.  

 

I samme møte orienterer Statens vegvesen om status i Lilleelvprosjektet. Politisk 

styringsgruppe er positive til at prosjektledelsen blir forsterket, og ber om hyppige 

rapporteringer på framdrift og økonomi. Videre har gruppa en forventning om at 

Statens vegvesen arbeider for å redusere kostnadene, og tar sin del av ansvaret for 

overskridelsene.  

 

I juni 2018 varslet fylkesordføreren at han vil iverksette en revisjon av 

Lilleelvprosjektet når prosjektet er sluttført.  

 

I september 2018 tok styringsgruppa opp igjen arbeidet med revidering av 

handlingsprogrammet, ved at administrasjonen ble bedt om å utarbeide forslag til 

prosjekter som kan tas ut av bypakka. Behovet for en kuttliste skyldes blant annet 
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kostnadsoverskridelsene i Lilleelvprosjektet på om lag 127 mill. kr. Styringsgruppa 

understreker at dette ikke innebærer en aksept av ansvaret for disse overskridelsene, 

men gjøres for å kunne utarbeide et revidert handlingsprogram med et budsjett som 

er i tråd med den samlede økonomiske rammen for bypakka.  

 

Håndtere uenighet – Moflataprojektet 

Som nevnt i pkt. 3.2.1 utarbeider bypakkeorganisasjonen felles forslag til saksfremlegg 

og vedtak som legges fram for behandling i de tre kommunene og fylkeskommunen. 

Saksframlegg og forslag legges fram for politisk behandling i de tre kommunene og 

fylkeskommunen. Formålet med denne arbeidsformen er å få mest mulig likelydende 

vedtak.  

 

For å eksemplifisere hvordan samarbeidsutfordringer er håndtert når partene i 

samarbeidet fatter ulike vedtak, har vi valgt et av de større prosjektene som 

innholdsmessig og kostnadsmessig har gjennomgått store endringer. Det gjelder 

prosjekt nr. 29 Rv.36/Fv.59/Fv. 48 Telemarksvegen, Ulefossvegen, Bjørntvedtvegen, 

(Moflataprosjektet). Telemark fylkeskommune er vegeier for to av vegene, Statens 

vegvesen for en veg, mens Skien kommune er reguleringsmyndighet for området. 

 

Vi har gjennomgått møtereferater fra administrativ koordineringsgruppe og politisk 

styringsgruppe fra 2016 og framover, fra prosjektkontoret fra 2017 og framover, de 

fire handlingsprogrammene og politiske vedtak i kommunene/fylkeskommunen. 

Nedenfor beskrives arbeidet med Moflataprosjektet fra det tidspunktet partene fatter 

ulike vedtak. For en mer helhetlig gjennomgang, se vedlegg 5.  

 

Utvalg for miljø og byutvikling, Porsgrunn behandler en sak om prioritering av tiltak i 

Moflataprosjektet i møte 13.06.17. I saksfremlegget foreslås det i hovedsak tre tiltak;  

 innføre «intelligent trafikkstyring» ved fotgjengerovergangene,  

 ruste opp eksisterende gang- og sykkelforbindelse, og  

 starte reguleringsplanprosess for å kunne utarbeide egne kollektivfelt, jf. sak 

59/17.  

Utvalget vedtar forslag til vedtak.  

 

Samme dag har hovedutvalg for teknisk sektor (HOTS), Skien møte, og behandler 

samme sak med et likelydende saksframlegg, jf. sak 53/17. Vedtaket består av 8 

vedtakspunkter. Saksfremleggets forslag om intelligent trafikkstyring vedtas. De øvrige 

vedtakspunktene er annerledes enn saksframlegget, og sammenfattet slik:  

 Starte reguleringsplanarbeid med sikte på å frigjøre arealer for gode 

kollektivløsninger og for god flyt i øvrig person- og næringstrafikk. 
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 Underganger for myke trafikanter skal være en del av løsningen. 

 Dummyrundkjøring48 skal være med i den videre vurderingen. 

  

Bystyrets vedtak bygger i all hovedsak på vedtaket fra HOTS.  

 

Saken blir ikke behandlet av politiske organer i Siljan.  

 

Senere på høsten i 2017 blir saken behandlet av politiske organer i fylkeskommunen.49 

I saksframlegget står det at det opprinnelig ble laget et likelydende forslag til 

saksframlegg og vedtak. Det står at dette ble vedtatt av kommunestyrene i 

Porsgrunn50 og Siljan (se ovenfor), mens kommunestyret i Skien gjorde et annet 

vedtak. Videre står det at av hensyn til den videre prosessen, blir politisk nivå i 

fylkeskommunen bedt om å ta stilling til vedtaket fra Skien bystyre. Det står også at 

dette vedtaket legges til grunn for neste revidering av handlingsprogrammet for 

bypakka. Vedtaket fra Skien blir enstemmig vedtatt i de politiske organene i 

fylkeskommunen.  

 

Samme høst utarbeider bypakkeorganisasjonen et saksframlegg med forslag til vedtak 

i forbindelse med behandling av forslag til handlingsprogram for Bypakke Grenland. I 

handlingsprogrammet anslås det at Moflataprosjektet har en kostnadsramme på 84,2 

mill. kr med 40 prosent +/- usikkerhet. I den tekstlige omtalen vises det til vedtaket fra 

Skien bystyre, og at nødvendige justeringer i økonomiske rammer innarbeides i 

handlingsprogrammet i forbindelse med hovedrevisjon i 2018. Alle parter vedtar 

handlingsprogrammet slik det foreligger. 

 

Våren 2018 blir utvalg/hovedutvalg i fylkeskommunen og i Skien orientert om den 

videre oppfølgingen av vedtakene i Moflataprosjektet. I lysarkene fra orienteringen 

synliggjøres konsekvensene av dummyrundkjøringer og ny undergang for gående og 

syklende, samt ulike løsninger for å øke framkommelighet for kollektivtrafikk. 

Hovedbudskapet er at flere av disse løsningene vil øke framkommeligheten for både 

bil- og næringstrafikk og føre til større press på nærliggende kryss og rundkjøringer. 

Lysarkene inneholder også kostnadsanslag for ulike løsninger. Det er stor usikkerhet 

knyttet til disse anslagene, men det legges til grunn at flere av forslagene vil føre til 

kostnader som ligger langt over avsatt beløp. 

                                                      
48 Se vedlegg 5 for en beskrivende tegning.  

49 Jf. sak 59/17 i hovedutvalg for samferdsel, sak 134/17 i fylkesutvalget og sak 138/17 i fylkestinget. 

50 Det helt korrekte her at vedtaket ble fattet av utvalg for miljø og byutvikling – ikke bystyret i 

Porsgrunn.  
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Håndtere overskridelser i Lilleelvprosjektet og håndtere uenighet i Moflataprosjektet 
 

Politisk behandling av handlingsprogram høsten 2018 

I oktober begynte den politiske behandlingen av forslag til revidert handlingsprogram. I 

saksframlegget står det at årets portefølje er dyrere enn bypakkas økonomiske 

rammer. Det skyldes de varslede overskridelsene i Lilleelvprosjektet med 127 mill. kr 

og vedtaket om endringer i Moflataprosjektet. Anslått kostnadsramme for sistnevnte 

har økt fra 84,2 mill. kr til 210 mill. kr med 40 prosent +/- usikkerhet.  

 

I saksframlegget står det at handlingsprogrammet må ha et budsjett i balanse. Enkelte 

prosjekter er derfor tatt ut av handlingsprogrammet. Det understrekes samtidig at 

årsaker, ansvar og konsekvenser av kostnadsoverskridelsene i Lilleelvprosjektet ikke er 

avklart, og at det skal gjennomføres en egen undersøkelse av disse forholdene. 

 

Saksframlegget inneholder 8 vedtakspunkter. I ett av disse framgår det hvilke 

enkeltprosjekter som rådmannen foreslår går ut for å sikre at handlingsprogrammet 

samlet sett går i balanse. I endelig vedtak i de tre kommunene og fylkeskommunen er 

dette endret slik at det er andre prosjekter som tas ut. De fire partene har vedtatt de 

samme endringene.  

 

Ny behandling av Moflataprosjektet 

Politisk nivå i Skien kommune og Telemark fylkeskommune behandlet et bearbeidet 

forslag for Moflataprosjektet rett før jul i 2018. En fagrapport som har sett nærmere 

på konsekvenser av vedtakspunktene fra den politiske behandlingen høsten 2017 (se 

ovenfor), fulgte saken. Hovedvurderingene i rapporten er: 

 Innføring av «intelligent trafikkstyring» ved fotgjengerovergangene; har gitt 

noe økt kapasitet på vegnettet (grundigere tellinger gjenstår). 

 Planlagt dummyrundkjøring; vil gi liten/ingen effekt for framkommeligheten, og 

gi alle trafikanter økt kjørelengde.  

 Planlagt undergang for gående og syklende; vil gi større omveier, kreve større 

eiendomsinngrep og vil antakelig berøre en barnehage og en trafo-stasjon. 

 Planlagt kollektivfelt eller sambruksfelt; kollektivfelt på deler av strekningen vil 

ha god effekt, mens sambruksfelt vil ha liten/ingen effekt på redusert reisetid 

for bussene. 

 Planlagt bussholdeplass ved Fritidsparken; reisetiden for bussen øker med 2 

minutter. Dette er en betydelig økning når målet er å holde reisetiden så lav 

som mulig. 

 

I saksframlegget foreslår rådmannen blant annet at reguleringsplanarbeidet fortsetter 

med vurdering av følgende løsninger; 
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 Ensidig og tosidig kollektiv/sambruksfelt, 

 Gang- og sykkelundergang og fotgjengerkryssing, 

Videre foreslås det at dummyrundkjøring og bussholdeplass ved Fritidsparken tas ut av 

planarbeidet. 

 

Hovedutvalget for teknisk sektor, Skien behandlet saken i møte 27.11.18, og vedtok i 

all hovedsak rådmannens forslag. Unntaket er vedtakspunktet om bussholdeplass ved 

Fritidsparken. Hovedutvalget vedtok at den skal etableres. For øvrig inneholder 

vedtaket ytterligere utredningsoppdrag.  

 

Hovedutvalget for samferdsel, fylkeskommunen, behandlet saken i møte 12.12.18. 

Rådmannens forslag ble vedtatt.  

 

I møte 13.12.18 vedtok bystyret i Skien innstillingen fra hovedutvalget. I tillegg vedtok 

bystyret et punkt om å utrede tiltak for å skille bedre mellom gående og syklende på 

gangvegene i Moflataområdet.  

 

3.3.2 Revisors vurdering 
 

Revisjonskriterier: 

 

 Kommunene Porsgrunn, Siljan og Skien og Telemark fylkeskommune bør sikre 

at: 

o samarbeidsutfordringer om Bypakke Grenland indentifiseres. 

 

o det legges et løp for hvordan arbeidet med disse utfordringene skal 

foregå. 

 

Flere av de gjennomgåtte dokumentene peker på at det er utfordrende for uavhengige 

og ulike etater å samarbeide om en sammensatt og omfattende bypakke. Ingen av 

dokumentene omtaler dette tilstrekkelig konkret til å kunne kalles en identifisering av 

samarbeidsutfordringer. Etter vår vurdering har partene i bypakkesamarbeidet ikke 

identifisert mulige samarbeidsutfordringer i tilstrekkelig grad. Som en følge av dette, er 

det ikke laget et løp for hvordan arbeidet med utfordringene skal foregå. 

 

Bypakkeorganisasjonen har støtt på utfordringer i enkelte prosjekter, og vi undersøkte 

om de valgte samarbeidsløsningene i bypakkeorganisasjonen, som porteføljestyring og 

en fastlagte økonomiske ramme, har bidratt til å håndtere disse utfordringene i to 

konkrete prosjekter.  
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Den økonomiske utviklingen i Lilleelvprosjektet og bypakkeorganisasjonens håndtering 

er et eksempel både på at porteføljestyring og på økonomisk rammestyring fungerer 

som intendert. Vi ser at dette har vært en langvarig prosess som ender med at 

handlingsprogrammet som ble behandlet høsten 2018, inneholder inndekning av 

merkostnadene ved Lilleelvprosjektet. Inndekningen gjøres ved at flere prosjekter tas 

ut av programmet.  

 

Lilleelvprosjektet har synliggjort at ansvar for og risiko ved kostnadsoverskridelser er 

plassert ulike steder. Det er vegeier som har ansvar for å gjennomføre 

enkeltprosjekter, men eventuelle økonomiske overskridelser får konsekvenser for 

bypakka som helhet – i betydningen at noen bypakkeprosjekter må tas ut slik at samlet 

kostnadsramme kan holdes. Det understrekes i rutinene for styring av 

enkeltprosjekter, at vegeier har ansvar for kostnadskontroll. Dette ansvaret er ikke 

ytterligere regulert. Etter vår vurdering er dermed vegeiers ansvar for god 

kostnadskontroll ved gjennomføring av enkeltprosjekter i praksis en ønsket men ikke 

en pålagt oppgave.  

 

Formelt sett står kommunene og fylkeskommunen fritt til å fatte vedtak – også i 

bypakkesaker. Samtidig er gjennomføringen av bypakka basert på at partene 

samarbeider med sikte på størst mulig enighet. Mer konkret betyr det at de jobber seg 

fram mot omforente løsninger innad i bypakkeorganisasjonen, før hver kommune og 

fylkeskommunen vedtar et likelydende styringsdokument for bypakka, og vedtar en i 

all hovedsak lik utforming av enkeltprosjekter.  

 

I eksemplet med behandling av handlingsprogram for bypakka høsten 2018, ser vi at 

dette samarbeidet pågår helt inn mot den politiske behandlingen, jf. at 

saksframleggene er likt utformet, at vedtakene er annerledes enn saksframleggene, og 

at vedtakene i bystyrene i Porsgrunn og Skien, kommunestyret i Siljan og fylkestinget i 

Telemark er like.  

 

I eksemplet med vedtakene høsten 2017 i Moflataprosjektet, ser vi at en part treffer 

andre vedtak enn det omforente forslaget fra bypakkeorganisasjonen. Dersom dette 

skaper presedens for det videre samarbeidet, mener vi det er risiko for at partene i 

bypakkeorganisasjonen kan komme til å legge mindre vekt på å komme fram til 

omforente løsninger. Vedtakene høsten 2018 om Moflataprosjektet handler om at det 

skal gjøres ytterligere utredninger. Det er derfor viktig å understreke at utformingen av 

Moflataområdet ennå ikke er fastlagt.   

 

Samlet sett ser vi at organisatoriske løsninger som porteføljestyring og fastlagt 

økonomisk ramme trekker i retning av et forpliktende samarbeid, mens samarbeid 
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basert på frivillighet gir åpning for at hver part kan fatte beslutninger som helt eller 

delvis går på tvers av omforente forslag fra bypakkeorganisasjonen. Etter vår vurdering 

er det usikkert om den valgte organiseringen er tilstrekkelig robust for et krevende, 

omfattende og langvarig samarbeid som gjennomføring av Bypakke Grenland.  

 

I høringssvaret fra rådmannen i Porsgrunn, vises det til at organisering og formell 

tilknytning mellom de samarbeidende partene er et politisk spørsmål. Det vises 

samtidig til vedtaket der partene behandlet revidert handlingsprogram høsten 2018. I 

ett av vedtakspunktene står det at; administrasjonen bes legge fram en sak som 

redegjør for muligheten for å gjennomføre utbyggingsprosjekter på tvers av vegeier. 

Rådmannen mener dette punktet åpner for å drøfte samarbeidsutfordringer og formell 

organisering, og kan være et utgangspunkt for å drøfte noen av oppfølgingspunktene i 

denne rapporten.  
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4 Rådmennenes kontroll med Bypakke 
Grenland 

 

 

Problemstilling: 

 

I hvilke grad har rådmannen tilfredsstillende kontroll med 
kommunens/fylkeskommunes ansvar og oppgaver i arbeidet med Bypakke 
Grenland? 

 

 

I kommuneloven stilles det krav om at rådmannen skal påse at de saker som legges 

fram for politisk behandling skal være forsvarlig utredet og at vedtak blir iverksatt. 

Rådmannen skal sørge for at administrasjonen driver i samsvar med gjeldende lovverk 

og overordnede instrukser, og at den er gjenstand for betryggende kontroll, jf. § 23 nr. 

2.  

 

I dette kapittelet har vi undersøkt om rådmennene har tilfredsstillende kontroll med 

de bypakkesakene som egen kommune/fylkeskommune må kjenne til og eventuelt ta 

stilling til. Det omfatter primært fellesdokumenter som forslag til revidert 

handlingsprogram for bypakka, og enkeltsaker der egen kommune er vegeier eller 

reguleringsmyndighet. I tillegg er samarbeidet om bypakka organisert slik at de tre 

kommunene og fylkeskommunen skal ta stilling til enkeltprosjekter som ikke direkte 

gjelder dem, men som av ulike årsaker bør sikres bred forankring.  

 

Eksempler på overordnede instrukser i kommunene og fylkeskommunen er 

årsbudsjett, og økonomiplan og handlingsplaner for særskilte fagområder, herunder 

handlingsprogram for Bypakke Grenland. Vi kan også nevne rutiner og reglementer 

som blant annet gjelder for investeringsprosjekter.  

 

Arbeidet med handlingsprogrammet og med enkeltprosjekter i bypakka er delt mellom 

bypakkeorganisasjonen og kommunene/fylkeskommunen. Se pkt. 2.1 for en nærmere 

beskrivelse av hvilke oppgaver som er lagt til bypakkeorganisasjonen. Denne 

arbeidsdelingen er noe annerledes enn for andre investeringsprosjekter innen 

samferdsel i kommunene og fylkeskommunen.  

 

Oppdatert og korrekt informasjon er grunnlaget for å sikre tilstrekkelig saksutredning 

og godt grunnlag for å fatte beslutninger for kommunene/fylkeskommunene. Vi vil se 

http://www.tekomrev.no/


Bypakke Grenland fase 1 – Porsgrunn kommune, Siljan kommune, Skien kommune, Telemark fylkeskommune 

 

 
 

 
Telemark kommunerevisjon IKS      www.tekomrev.no  

37 

nærmere på om kommunene og fylkeskommunen har tiltak som sørger for at de 

delene av kommune- og fylkesadministrasjonen som har ansvar for 

investeringsprosjekter innen samferdsel får tilstrekkelig informasjon fra 

bypakkeorganisasjonen. Tiltakene bør bidra til at kommune- og 

fylkesadministrasjonene holdes oppdatert om status i bypakkesakene, og at 

kommunene/fylkeskommunen tar riktige beslutninger til riktig tid i disse sakene.  

 

 

4.1 Oversikt over bypakkesaker 
 

Revisjonskriterium: 

 

Rådmannen må ha tiltak for å sikre at egen kommune/fylkeskommune har tilstrekkelig 

informasjon om bypakkesaker.  

 

4.1.1 Fakta 
Kommunene Porsgrunn, Siljan og Skien og Telemark fylkeskommune har behov for å 

holde orden på et stort omfang av informasjon om Bypakke Grenland. 

Fylkeskommunen er vegeier for om lag 20 av prosjektene i Bypakke Grenland. Skien er 

vegeier for om lag 10, Porsgrunn for mindre enn 5, og Siljan for ett prosjekt. I tillegg er 

det flere prosjekter langs riksveier og splittprosjekter51.  

 

En del av prosjektene trenger nye eller endrede reguleringsplaner før de kan 

gjennomføres. For Skien kommune vil det antakelig gjelde mellom 10-15 

reguleringsplaner, mens for Porsgrunn vil behovet være mellom 7-11 

reguleringsplaner. Siljan har gjort endringer i flere reguleringsplaner i tilknytning til 

bypakkeprosjekter.  

 

Nedenfor har vi kartlagt om/hvilke tiltak de tre kommunene og fylkeskommunen har 

for å sikre at de mottar oppdatert informasjon om arbeidet som gjøres i 

bypakkeorganisasjonen.  

 

                                                      
51 Splittprosjekter er i all hovedsak to typer prosjekter. Det ene er samling av mange småtiltak spredt 

over hele Grenland i ett prosjekt, herunder bussholdeplasser og trafikksikkerhetstiltak. Det andre er 

prosjekter med flere vegeiere, herunder Turvei langs elva og Moflataprosjektet.  
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Organisering av samarbeidet om bypakkeprosjekter 
Hver kommune har representanter på hvert nivå i bypakkeorganisasjonen. Sett fra den 

enkelte kommunes ståsted betyr det at egne saksbehandlere og ledere i 

administrasjonen, samt ordførere og opposisjonsledere jobber jevnlig med 

bypakkesaker innad i bypakkeorganisasjonen. 

 

Telemark fylkeskommune er også representert på hvert nivå i bypakkeorganisasjonen, 

men deltakelsen i prosjektkontoret er noe annerledes enn for kommunene. To av 

stillingene i kontoret er finansiert av fylkeskommunen, mens en stilling er finansiert av 

midler fra belønningsordningen. Vedkommende har kontorsted i fylkeskommunen. 

Bypakkekoordinatoren fra Statens vegvesen ivaretar mange av de samme oppgavene 

for fylkeskommunen, som del av sams vegadministrasjon, som de øvrige 

bypakkekoordinatorene ivaretar for sine kommuner. For en nærmere beskrivelse av 

disse oppgavene se pkt. 2.1. 

 

Organisering av arbeidet innad i kommunene og fylkeskommunen 
I pkt. 3.2.1 så vi at de ulike oppgavene i bypakkearbeidet jevnlig krever at 

bypakkeorganisasjonen innhenter innspill og avklaringer fra kommunene og 

fylkeskommunen. Vi så også at ansvaret for å gjennomføre vedtatte mandater og 

prosjektplaner ligger hos den enkelte kommune og fylkeskommunen.  

 

Vi har intervjuet bypakkekoordinatorene i Porsgrunn, Skien og Statens vegvesen og 

deltakerne i administrativ koordineringsgruppe fra Siljan og Telemark. Videre har vi 

gjennomført en spørreundersøkelse blant administrative ledere i de tre kommunene 

og fylkeskommunen.52 Disse er bedt om å beskrive det interne arbeidet med 

bypakkesaker, og sammenlikne arbeidet med bypakkeprosjekter med ordinære 

investerings- og samferdselsprosjekter. De aller fleste svarer at egen 

kommune/fylkeskommune har tiltak for å sikre informasjonsflyt fra 

bypakkeorganisasjonen inn i egen kommune. Flere nevner at det er opprettet noen 

nye rutiner. De fleste legger vekt på at arbeidet med bypakkeprosjektene trekkes inn i 

ordinær virksomhet. Nedenfor presenteres svarene noe mer detaljert. 

 

Siljan er en ganske liten kommune. Hver ansatt har ansvar for flere fagområder, slik at 

det er ganske få personer som arbeider med samferdselsprosjekter. Arbeidet med det 

ene bypakkeprojektet som kommunen har vært vegeier for fram til i dag, er 

gjennomført innenfor rammene av ordinær virksomhet.  

 

                                                      
52 Se vedlegg 3 for en nærmere presentasjon av undersøkelsen. 
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Porsgrunn og Skien er organisert med egne enheter som har ansvar for blant annet 

kommunalt planarbeid, vann og avløp, samt planlegging og gjennomføring av 

investeringsprosjekter innen samferdsel. Med andre ord må flere virksomheter og 

avdelinger involveres i planlegging og gjennomføring av bypakkeprosjektene. Dette 

behovet løses i hovedsak ved at kommunene har bypakkesaker som fast tema i 

avdelingsmøter, i virksomhetsmøter og i kommunalsjefens ledermøter, eller det 

holdes egne orienteringsmøter. I disse møtene deltar vanligvis kommunens 

representanter i administrativ koordineringsgruppe og prosjektkontoret, og ledere fra 

berørte virksomheter og enheter i kommunen.  

 

Flere viser også til at mandater og prosjektplaner klargjør hvilke interne enheter som 

skal involveres i hvert prosjekt. Andre nevner at tiltakene som egen kommune har 

ansvar for, forankres i egen organisasjon ved at de legges inn i kommunens 

styringsdokumenter. Enkelte av respondentene mener det er utfordrende å sørge for 

at alle berørte enheter innad i kommunen får tilstrekkelig informasjon om 

bypakkesaker til riktig tid.  

 

Telemark fylkeskommune er en stor regional aktør innen samferdsel. Sammenliknet 

med kommunene arbeider de ansatte i fylkeskommunen i liten grad med planlegging 

og gjennomføring av enkeltprosjekter innen samferdsel. I stedet jobber de mer 

overordnet på sentrale fagområder, herunder plan, fylkesvei, kollektiv, og gange og 

sykkel. Flere av de ansatte som jobber med disse områdene, sitter i faggruppene som 

er utpekt av bypakkeorganisasjonen, jf. beskrivelse i pkt. 2.1. I tillegg er det tre 

personer som er knyttet til prosjektkontoret. De har kontorsted i fylkeskommunen og 

arbeider på heltid med bypakka og belønningsordningen. Videre leder region- og 

samferdselssjef leder Avdeling for samferdsel og regional utvikling, og innkaller jevnlig 

til møter der blant annet bypakkesaker er tema.  

 

Fylkeskommunen gir Statens vegvesen i oppdrag å gjennomføre alle drifts- og 

investeringsoppdrag på fylkesveiene, herunder bypakkeprosjektene. 

Fylkeskommunens styring av dette oppdraget skjer gjennom en flerårig rammeavtale 

og årlige leveranseavtaler. I tillegg er det samarbeidsmøter mellom fylkeskommunen 

og Statens vegvesen annen hver uke. Her rapporterer vegvesenet blant annet på status 

på bypakkeprosjekter. De senere årene er det innført en ordning der fylkeskommunen 

godkjenner mandater for enkeltprosjekter. Statens vegvesen svarer opp med en 

prosjektplan som deretter skal godkjennes i fellesskap av regional- og samferdselssjef i 

fylkeskommunen og avdelingsdirektør i Vegavdeling, Telemark i Statens vegvesen. Se 

vedlegg 6 for mer informasjon om organiseringen av dette samarbeidet.  
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Statens vegvesen er en stor aktør i bypakkearbeidet. De har oppdrag både på fylkesveg 

og riksveg, og har totalt ansvar for ca. 30 bypakkeprosjekter. Bypakkekoordinatoren i 

Statens vegvesen er et direkte bindeledd mellom vegvesenet og 

bypakkeorganisasjonen, og har mange av de samme oppgavene som 

bypakkekoordinatorene i kommunene. Eksempler på det er at vedkommende deltar 

fast i møtene i prosjektkontoret, og utarbeider forslag til mandater for mange av 

fylkesvegprosjektene.  

 

I Statens vegvesen, region sør er arbeidet med Bypakke Grenland fordelt på to 

fagavdelinger; Prosjektavdeling har ansvar for de to store vegprosjektene53, mens 

Vegavdeling, Telemark har ansvar for de øvrige bypakkeprosjektene.  

Bypakkekoordinatoren er ansatt i Vegavdelingen, og innkaller til ukentlige 

bypakkemøter. Her møter vanligvis representanter fra ulike seksjoner i Vegavdelingen. 

Ingen fra Prosjektavdelingen deltar fast i dette møtet, men innkalles ved behov.  

 

Bypakkekoordinatoren opplyser at de to store vegprosjektene har samme 

prosjektleder. Det er ikke opprettet direkte kontakt mellom bypakkekoordinatoren og 

prosjektlederen. Kontakten mellom dem følger den formelle linjen via 

avdelingslederne og regionvegsjefen. I høringssvaret skriver Statens vegvesen at 

bypakkekoordinatoren og prosjektlederen snakker sammen ved behov, selv om det 

ikke er noen formelle kontaktpunkter eller styringslinjer. 

 

På spørsmål fra oss, svarer alle rådmennene at administrasjonen involverer dem i 

avklaringer underveis i revideringen av handlingsprogrammet for bypakka. Svarene 

tyder samtidig på at omfanget av involveringen varierer mellom de tre kommunene og 

fylkeskommunen.  

 

Rådmennene opplyser videre at bypakkeorganisasjonen i all hovedsak sender de 

sakene som trenger særskilt politisk behandling til kommunen/fylkeskommunen.  

 

4.1.2 Revisors vurdering  
 

Revisjonskriterium: 

 

Rådmannen må ha tiltak for å sikre at egen kommune/fylkeskommune har tilstrekkelig 

informasjon om bypakkesaker.  

 

                                                      
53 Det gjelder Skyggestein-Skjelbredstrand og Gimlevegen-Augestadvegen (Lilleelvprosjektet).  
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Et investeringsprosjekt innen samferdsel er vanligvis et langvarig arbeid som består av 

mange faser og involverer flere fagområder. Det kan være ekstra kompliserende når 

enkelte av disse fasene trekkes ut av egen kommune eller fylkeskommune, og legges til 

for eksempel en enhet som bypakkeorganisasjonen. I slike tilfeller er det viktig at en 

har organisatoriske tiltak som sørger for god informasjonsflyt mellom 

bypakkeorganisasjonen og egen virksomhet.  

 

Kommunene har flere tiltak for å sikre at de mottar tilstrekkelig informasjon i 

bypakkesaker. For det første deltar egne saksbehandlere og ledere fra 

administrasjonen, samt ordfører og opposisjonsleder i bypakkeorganisasjonen. For det 

andre har kommunene enten opprettet en egen møtestruktur for bypakkesaker, eller 

de benytter ordinær møtestruktur slik at deltakerne i bypakkeorganisasjonen jevnlig 

møter øvrige berørte virksomheter og enheter i egen kommune der tema er 

bypakkesaker. For det tredje bakes bypakkesaker, som egen kommune har ansvar for, 

inn i kommunens styrende dokumenter.  

 

Fylkeskommunen har samme representasjon i politisk styringsgruppe som 

kommunene. For øvrig er fylkeskommunens tilknytning til bypakkeorganisasjonen noe 

annerledes. Regional- og samferdselssjefen er leder for administrativ 

koordineringsgruppe. I tillegg er hun leder for en fylkeskommunal avdeling hvor flere 

er involvert i bypakkeprosjekter via faggrupper, og hun inngår i fylkesrådmannens 

ledergruppe. Hun har dermed en nøkkelposisjon når det gjelder å formidle informasjon 

fra administrativ koordineringsgruppe og inn i egen organisasjon.  

 

Fylkeskommunens forbindelseslinjer til prosjektkontoret er også noe annerledes enn 

kommunene. Informasjon om arbeidet som gjøres i prosjektkontoret tilflyter 

fylkeskommunen via prosjektleder, kommunikasjonsansvarlig og kampanjeansvarlig, 

som alle har kontorsted i fylkeskommunen. Den som ivaretar fylkeskommunens 

oppgaver som bypakkekoordinator sitter imidlertid i Statens vegvesen. Dermed er 

fylkeskommunen avhengig av Statens vegvesen for å få oppdatert informasjon om 

status i fylkeskommunens egne bypakkeprosjekter. I tillegg er de jevnlige 

samarbeidsmøtene Statens vegvesen et tiltak for å sikre informasjonsflyt inn til 

fylkeskommune.  

 

Selv om kommunene og fylkeskommunen løser oppgaven med informasjonsoverføring 

fra bypakkeorganisasjonen til egen organisasjon på noe ulike måter, synes det som om 

de har tiltak for å sikre at det tilflyter kommunene og fylkeskommunene tilstrekkelig 

informasjon om bypakkesaker.  
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Enkelte svar i spørreundersøkelsen indikerer en noe større usikkerhet når det gjelder 

om alle berørte enheter og avdelinger i bykommunene får den informasjonen de 

trenger.  

 

4.2 Beslutninger i bypakkesaker 
 

Revisjonskriterium: 

 

Rådmannen må sikre at kommunen/fylkeskommunen fatter vedtak i de sakene som 

gjelder Bypakke Grenland, og hvor myndigheten ikke er delegert til 

bypakkeorganisasjonen.  

 

4.2.1 Fakta 
I forrige kapittel så vi at styringsgruppa i bypakkeorganisasjonen har myndighet til å 

gjøre mindre endringer innenfor rammene av vedtatt handlingsprogram. I 

handlingsprogrammet som ble vedtatt høsten 2018 utvides dette handlingsrommet i 

noen grad. Dette er klart avgrensede delegasjoner, og innebærer at myndigheten til å 

fatte vedtak som gjelder Bypakke Grenland hovedsakelig ligger i ordinær 

beslutningsstruktur i kommunene/fylkeskommunen.  

 

Vi har undersøkt ved stikkprøvekontroll om kommunenes ordinære rutiner for politisk 

vedtaksfastsettelse av investeringsprosjekter er fulgt for bypakkesaker.  

Vi vil se nærmere på behandling av: 

 forslag til handlingsprogram for Bypakke Grenland,  

 forslag til vedtak i kompliserte eller krevende enkeltprosjekter, og  

 forslag om økonomisk egenandel54.  

 

Som det framgår i forrige punkt og kapittel 3, er enkelte arbeidsoppgaver lagt til 

bypakkeorganisasjonen. Det gjelder blant annet utarbeidelse av forslag til neste års 

handlingsprogram og forslag til vedtak i store, kompliserte eller krevende 

enkeltprosjekter. Administrasjonene i kommunene og fylkeskommunen tar dermed 

ikke initiativ til å utarbeide forslag til saksframlegg og vedtak i slik saker, men avventer 

til det foreligger et likelydende forslag fra bypakkeorganisasjonen. Kommune- og 

fylkesadministrasjonene må imidlertid sørge for at politisk nivå årlig fatter vedtak om å 

                                                      
54 Kommunenes og fylkeskommunen årlige egenandel er slått fast i stortingsvedtaket fra juni 2015. Her 

framgår det at fylkeskommunens årlige egenandel er om lag 53 mill. kr, mens de tre kommunenes 

egenandel er samlet om lag 18 mill. kr. Summen fordeles på kommunene etter antall innbyggere.  
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avsette midler over investeringsbudsjettet øremerket til kommunens/fylkeskommunes 

egenandel av bypakka.  

 

Vår stikkprøvekontroll viser: 

 Øverste politiske nivå i de tre kommunene og fylkeskommunen vedtar årlig 

handlingsprogram for Bypakke Grenland. 

 De to bykommunene og fylkeskommunen vedtar årlig å avsette avtalt 

egenandel for Bypakke Grenland når de behandlet årsbudsjettet.  

 Siljan vedtok ikke kommunens egenandel i budsjett for 2017. I økonomiplanen 

for 2018-2021 står det: 

 

Ved en inkurie er det ikke lagt inn kostnader til egenfinansiering i forbindelse med 
bypakkeprosjektene i Siljan ut over 2015 og 2016. Egenfinansieringen er kr 720 000 i 
året i 10 år fra 2015.  

 

For å undersøke politisk behandling av enkeltprosjekter, har vi valgt to prosjekter som 

innholdsmessig og kostnadsmessig er omfattende;  

 Prosjekt nr. 29 Rv. 36/Fv. 59/Fv. 48 Telemarks vegen-Ulefossvegen-

Bjørntvedtvegen (Moflataprosjektet) og, 

 Prosjekt nr. 55 Fv. 356 Linaaesgate-Raschebakken. (grønn lenke)  

 

Når det gjelder beskrivelse av Moflataprosjektet og den politiske behandlingen av 

dette prosjektet, viser vi til pkt. 3.3.  

 

Grønn lenke-prosjektet har en kostnadsramme 153 mill. kr og inneholder gang-, 

sykkel- kollektiv- og bymiljøtiltak for Porsgrunn sentrum. Fylkeskommunen er vegeier 

for prosjektet mens Porsgrunn er reguleringsmyndighet. I 2017 ble det utarbeidet en 

egen handlingsplan55 der dette prosjektet inngår. Handlingsplanen inneholder til 

utforming av ulike enkelttiltak og forslag til rekkefølge for gjennomføring. Vi har 

undersøkt om dette handlingsprogrammet har blitt politisk behandlet, og fant at: 

 Saken er behandlet av hovedutvalg for samferdsel, fylkesutvalget og 

fylkestinget i fylkeskommunen.  

 De to bykommunene har behandlet saken i hovedutvalg/utvalg før behandling i 

begge bystyrene.  

 Både fylkeskommune og bykommunene fikk seg forelagt et likelydende 

saksframlegg med forslag om å vedta: Handlingsplan for gjennomføring av 

gatebruksplanen og prioritering av tiltak i Porsgrunn sentrum med overordnet 

vegnett, datert 05.04.2017.  

                                                      
55 Fullt navn: Handlingsplan for gjennomføring av gatebruksplanen og prioritering av tiltak i Porsgrunn 

sentrum med overordnet vegnett, datert 05.04.17. 
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 Saken ble behandlet som orienteringssak i Hovedutvalg for samfunn, Siljan. 

Hovedutvalget ble forelagt en kopi av saksframlegget fra Porsgrunn kommune 

og den foreslåtte handlingsplanen.  

 

I pkt. 3.3 så vi at Siljan ikke behandlet Moflataprosjektet. Det betyr at politisk nivå i 

kommunen ikke har fattet vedtak i de to sakene vi har sett på. Begge sakene er 

geografisk plassert utenfor kommunen.56 Vi har derfor kartlagt den politiske 

behandlingen av bypakkeprosjekter som ligger i Siljan kommune – utover den årlige 

behandlingen av handlingsprogrammet:57  

 

Prosjekt nr. 45 fv. 32 Holtesletta-Heivannet, gang- og sykkelvei 

Kommunestyret i Siljan vedtok ny reguleringsplan for fv. 32 Holtesletta-Heivannet, 

26.03.15, sak 4/15. Saken gjelder ny gang- og sykkelvei, og her vises det til at dette er 

ett av forslagene i Bypakke Grenland. 

 

Prosjekt nr. 46 Snurråsen, snuplass og holdeplass for buss 

Kommunestyret i Siljan behandlet en sak om oppgradering av bussholdeplassen ved 

Snurråsen, i møte 11.03.14, sak 9/14. Saken handlet om å forskuttere deler av 

finansieringen. Det framgår av saken at når Bypakke Grenland blir vedtatt, vil midlene 

kommunen ev. forskutterer dekkes av bypakkemidler. 

 

Prosjekt nr. 47 Siljan sentrum, kollektivknutepunkt 

Kommunestyret i Siljan vedtok en reguleringsplan for Siljan sentrum, i møte 15.12.15, 

sak 62/15. Reguleringsplanen inneholder blant annet plassering av et nytt 

kollektivknutepunkt. Det nevnes ikke i saksframlegget at dette er et prosjekt i Bypakke 

Grenland.  

 

I spørreundersøkelsen stilte vi flere spørsmål om tiltak for å holde oversikt over 

beslutninger i Bypakke Grenland. Nedenfor ser vi at administrative ledere i de tre 

kommunene og fylkeskommunen gir ganske samstemte svar. 

 

                                                      
56 I høringsrunden gjør Siljan kommune oppmerksom på følgende:  
 Siljan kommune behandlet Bypakke Grenland stortingsproposisjon og handlingsprogram 2015-18 i 

kommunestyret 16.6.2015 i sak 28/2015. I vedtakets pkt. 2 b) heter det Ved behov for endring i 

prosjektrammene i vedtatt handlingsprogram legges saken frem for kommunestyrene og fylkestinget. 

Siljan kommune tolker vedtaket slik at det gjelder endring av de totalt angitte prosjektrammene. Siden 

disse ikke er endret har det heller ikke blitt fremmet sak til kommunestyret. 

57 I handlingsprogrammet som behandles høsten 2018, er det foreslått et fjerde prosjekt kalt; Prosjekt 

nr. 61 Siljan sentrum, gange-, sykkel- og trafikksikkerhetstiltak. 

 

http://www.tekomrev.no/


Bypakke Grenland fase 1 – Porsgrunn kommune, Siljan kommune, Skien kommune, Telemark fylkeskommune 

 

 
 

 
Telemark kommunerevisjon IKS      www.tekomrev.no  

45 

Figur 3 – tiltak for å holde oversikt over beslutninger i bypakkesaker 
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4.2.2 Revisors vurdering  
 

Revisjonskriterium: 

 

Rådmannen må sikre at kommunen/fylkeskommunen fatter vedtak i de sakene som 

gjelder Bypakke Grenland, og hvor myndigheten ikke er delegert til 

bypakkeorganisasjonen.  

 

De fire rådmennene sørger for at Handlingsprogram for Bypakke Grenland vedtas årlig 

av øverste politiske nivå. Handlingsprogrammet er det sentrale styringsdokumentet for 

bypakka.  

 

Rådmennene i kommunene Porsgrunn og Skien, og Telemark fylkeskommune sørger 

også for at de årlige egenandelene blir vedtatt. Siljan har vedtatt egenandelen i 

gjeldende økonomiplan, og vil legger til grunn at rådmannen vil sørge for at 

kommunen bidrar med sin samlede egenandel.  

 

Gjennomgangen av vedtakene i de to enkeltprosjektene viser at politisk nivå i 

fylkeskommunen og de to bykommunene tar stilling til enkeltprosjekter som inngår i 

Bypakke Grenland, mens det blir ikke gjort i Siljan. Siljan fatter beslutninger som er 

nødvendig for å gjennomføre bypakkeprosjekter i egen kommune. I høringssvaret gjør 

kommunen rede for sin forståelse av hvilke bypakkesaker som skal til politisk 

behandling i hver kommune/fylkeskommunen. Etter det vi kan se, er det en noe 

annerledes forståelse enn hos de øvrige partene i bypakkesamarbeidet. Hos de andre 

partene synes det å være praksis for at beslutninger om sentrale, omfattende eller 
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krevende enkeltprosjekter skal sikres en samlet politisk forankring gjennom parallell 

behandling i de tre kommunene og i fylkeskommunen - uavhengig av geografisk 

plassering av slike prosjekter.  
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5 Kostnadsoppfølging med 
Lilleelvprosjektet 

 

 

Problemstillinger: 

I hvilken grad har Telemark fylkeskommune sikret tilfredsstillende 
kostnadsoppfølging i bypakkeprosjekt nr. 2 fv. 32 Gimlevegen-Augestadvegen 
(Lilleelvprosjektet)?  

I hvilken grad har Bypakke Grenland sikret tilfredsstillende 
kostnadsoppfølging med dette prosjektet? 

 

 

Lilleelvkrysset har blitt sett på som et problemkryss lenge før Telemark 

fylkeskommune overtok ansvaret for denne vegen. Overtakelsen var en del av 

regionreformen i 2010 der ansvaret for mange riksveger ble overført til 

fylkeskommunene.  

 

Ny løsning for Lilleelvområdet har hele tiden vært en del av utredningene og 

beslutningene som leder fram til de nasjonale og regionale vedtakene som å 

gjennomføre Bypakke Grenland i juni 2015, jf. vedlegg 4.  

 

Fylkestinget vedtok i møte 24.10.18 å undersøke årsaker til kostnadsoverskridelser i 

Lilleelvprosjektet. Kontrollutvalget vedtok i møte 29.10.18 at dette oppdraget gis til 

Telemark kommunerevisjon IKS. For å lage en hensiktsmessig arbeidsdeling mellom 

denne rapporten om organisering og styring av Bypakke Grenland og den bestilte 

undersøkelsen om Lilleelvprosjektet, tar denne rapporten utgangspunkt i 

fylkeskommunes ansvar og myndighet i investeringsprosjekter, mens den kommende 

undersøkelsen går dypere inn i Statens vegvesens oppgaver.  

 

I ordinære investeringsprosjekter på fylkesveger, har fylkeskommunen det finansielle 

ansvaret. Som nevnt i pkt. 3.2.1 skal Bypakke Grenland finansieres med statlige midler, 

kommunale og fylkeskommunale egenandeler samt bompenger. Bompengene utgjør 

om lag halvparten av den samlede finansieringen.58 

                                                      
58 Det er opprettet et bompengeselskap som står for innkrevingen, mens Statens vegvesen står for 

rekvireringen av bompengene til alle vegeierne. Det legges til grunn at partene først benytter den årlige 
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Fylkeskommunen som vegeier har likevel ansvar for å fatte vedtak og følge opp 

vedtatte investeringer – uavhengig av om investeringsprosjektet er et bypakketiltak 

eller ikke og uavhengig av finansieringskilde. Vi har sett nærmere på fylkeskommunens 

rutiner for styring av slike investeringsprosjekter. Vi har vekt på tiltak for å sikre god 

kostnadsoppfølging, og om disse tiltakene er fulgt i arbeidet med Lilleelvprosjektet. 

 

Bypakke Grenland har egne rutiner for økonomisk oppfølging og styring av 

enkeltprosjekter. Nedenfor har vi undersøkt om disse rutinene er fulgt i 

Lilleelvprosjektet.  

 

Se vedlegg 7 for en gjennomgang av arbeidet med Lilleelvprosjektet langs en tidslinje.  

 

 

5.1 Usikkerhet ved kostnadsberegning i planleggingsfasen 
 
Revisjonskriterium: 

 

 Rådmannen bør sikre at eventuell usikkerhet ved kostnadsestimering har fulgt 

saken da politiske organer tok stilling til om Lilleelvprosjektet skulle 

gjennomføres.  

 

5.1.1 Fakta 
Rådmannen skal påse at de saker som legges fram for folkevalgte organer er forsvarlig 

utredet, jf. kommuneloven §23. Når fylkestinget skal ta stilling til om et 

investeringsprosjekt skal planlegges og senere gjennomføres og får seg forelagt et 

forslag til budsjett for prosjektet, er informasjon om eventuell usikkerhet ved 

kostnadsanslaget en viktig del av saksutredningen.  

 

Arbeidet med en ny vegtrasé består av mange faser fra ideutvikling via planarbeid og 

prosjektering til bygging og ferdigstillelse, og krever flere politiske beslutninger fra 

både vegeier og planmyndighet. Nedenfor gjennomgår vi to sentrale deler av arbeidet 

med fv. 32 Gimelvegen-Augestadvegen (Lilleelvprosjektet); vedtak av reguleringsplan 

og vedtak om å gjennomføre bygging av vegen.  

 

 

                                                      
egenandelen før en salderer med bompenger. Det eneste unntaket for denne finansieringsordningen er 

prosjekt nr. 1 Rv. 36 Skyggestein-Skjelbredstrand som er fullfinansiert med statlige midler. 
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Vedtak om reguleringsplan 
 

Juridisk rammeverk 

Fylkeskommunen er vegeier for fylkesvegene, og har myndighet til å vedta bygging, jf. 

veglova § 6. Telemark fylkeskommune er vegeier for den delen av fv. 32 som ligger i 

Telemark. 

 

Det stilles krav om reguleringsplan ved gjennomføring av blant annet bygge- og 

anleggstiltak. Porsgrunn kommune er planmyndighet for den delen av fv. 32 som går 

gjennom Lilleelvområdet.  

 

En reguleringsplan fastsetter bruk, vern og utforming av arealer og fysiske omgivelser i 

et avgrenset geografisk område. En vedtatt reguleringsplan er bindende for nye tiltak, 

jf. plan- og bygningsloven 12-1. Reguleringsplanen har derfor avgjørende betydning for 

kostnadene i et vegprosjekt.  

 

Telemark fylkeskommune kan fremme innsigelse59 til forslag til reguleringsplaner, jf. 

plan- og bygningsloven §§ 5-4 – 5-6. Innsigelsesretten gjelder dersom fylkeskommunen 

er berørt myndighet, og saken er av vesentlig betydning. Fylkeskommunens 

innsigelsesmyndighet gjelder også dersom planforslaget er i strid med bestemmelser i 

lovverket, planretningslinjer, regionale planer m.m. En innsigelse skal senest fremmes 

innen høringsfristen for reguleringsplanforslaget.  

 
Arbeid med reguleringsplan for Lilleelvprosjektet 

Nedenfor gjennomgås den politiske behandlingen av reguleringsplanarbeidet i 

fylkeskommunen med vekt på om/hvordan politisk nivå ble gjort kjent med eventuell 

usikkerhet knyttet til kostnadsanslagene. For en sammenhengende gjennomgang av 

politiske vedtak både i fylkeskommunen og Porsgrunn kommune, se vedlegg 7. 

 

Oppdrag 

Telemark fylkeskommune ga Statens vegvesen i oppdrag å utarbeide forslag til 

reguleringsplan for en ny vegtrasé for fv. 32 i Lilleelvområdet, jf. 

investeringsbudsjettene for perioden 2010-2015 der det avsettes midler til 

                                                      
59 Å fremme innsigelse betyr å ha innvendig mot et forslag. Formålet med innsigelsesordningen er å 

sikre at nasjonale, regionale og andre overordnede interesser ivaretas og følges opp i en kommunale 

planleggingen. Rettsvirkningen av en innsigelse er at planforslaget ikke kan vedtas med endelig virkning 

av kommunestyret. Dersom partene ikke blir enige, flyttes vedtakskompetansen til statlige myndigheter, 

jf. Plan- og bygningsloven med kommentarer, Frode A. Innjord (red) 2010. 
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planarbeidet og til grunnerverv i Lilleelvområdet. Jf. også leveranseavtalene60 fra 

samme periode, der Statens vegvesen gis i oppdrag å utarbeide forslag til 

reguleringsplan. Gjennom leveranseavtalen tildeles Statens vegvesen økonomiske 

midler til å finansiere arbeidet og grunnervervene.  

 

Vi får opplyst at det ble opprettet en prosjektgruppe for arbeidet med reguleringsplan 

for Lilleelvområdet. Telemark fylkeskommune, Porsgrunn kommune og Statens 

vegvesen deltok i gruppa. Arbeidet med reguleringsplanen ble fulgt opp av Bystrategi 

Grenland.  

 

Forslag til reguleringsplan 

06.08.12 sendte Statens vegvesen forslag til tre alternative reguleringsplaner for fv. 32 

Gimlevegen-Augestadvegen (Lilleelvprosjektet) til fylkeskommunen. Hovedutvalg for 

samferdsel og fylkesutvalget behandlet saken henholdsvis 14.08.12 og 21.08.12. Saken 

handlet om å ta stilling til hvilket alternativ fylkeskommunen vil anbefale at Porsgrunn 

kommune går videre med. I tillegg til saksfremlegg, inneholdt saken et brev fra Statens 

vegvesen med en klar anbefaling, tre alternative reguleringsplaner, en 

konsekvensutredning og en støyvurdering. De sistnevnte dokumentene er utarbeidet 

av eksterne konsulenter.  

 

I følge saksframlegget vil en ny vegtrasé for fv. 32 i Lilleelvområde inngå i en bypakke 

for Grenland, og finansieres i stor grad ved brukerbetaling. I tillegg har 

fylkeskommunen avsatt 70 mill. kr til prosjektet.  

 

De tre reguleringsplanene kalles alternativ 1, 3A og 3B og omtales kort i 

saksfremlegget. I alternativ 1 foreslås det å gjøre enkelte endringer langs eksisterende 

vegtrasé. I alternativ 3A foreslås det å legge ny veg øst for jernbanen. I alternativ 3B 

foreslås samme plassering som 3A og med deler av strekningen i kulvert/tunnel.  

 

Anslått kostnad er 150 mill. kr for 3A og 380 mill. kr for 3B. Det står at begge 

kostnadsanslagene har en nøyaktighet på +/- 40 prosent. Det står videre at dette er en 

relativ stor usikkerhet, og kan bety at kostnadene til 210 mill. kr for 3A, og til 532 mill. 

kr. for 3B. Det framgår at det skal arbeides videre for kostnadsanslaget skal få en 

nøyaktighet på +/- 10 prosent. Rådmannen anbefaler å gå videre med alternativ 3A. 

Den anses nesten like velegnet som 3B, og er billigere å bygge og vedlikeholde. Dette 

er i tråd med anbefalingene fra Statens vegvesen. 

 

                                                      
60 I leveranseavtalen gir fylkeskommunen styringssignaler til Statens vegvesen. Se pkt. 5.2.1 for en 

nærmere forklaring.  
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I det vedlagte brevet fra Statens vegvesen står det at arbeidet med de ulike 

alternativene er gjennomført på kort tid slik at ikke alle detaljer er like godt 

gjennomarbeidet som normalt i Vegvesenet. Samtidig står det at leveransen er i tråd 

med planprogrammet og øvrige styringsdokumenter. Statens vegvesen opplyser ikke 

hvilke detaljer som ikke er godt nok gjennomarbeidet, eller om en ser behov for å 

jobbe videre med dem.  

 

Hovedutvalg for samferdsel, vedtok å anbefale Porsgrunn å gå videre med alternativ 

3A og 3B. Det samme gjorde fylkesutvalget. 

 

Høring 

I september 2012 behandlet utvalg for plan og miljøteknikk, Porsgrunn hvilke 

alternativer som skulle sendes på høring og til offentlig ettersyn.61 I saksfremlegget 

foreslås enten alternativ 3A og 3B. Utvalget vedtok å gå videre med 3B og en variant 

kalt 3B2. Det nye i alternativ 3B2 er at det tas inn en rundkjøring ved Dr. Munks gate.  

 

Porsgrunn kommune sendte forslag til reguleringsplan på høring i desember 2012. 

Fylkeskommunen har innsigelsesmyndighet, og er slikt sett en viktig høringsinstans. 

Administrasjonens forslag til høringssvar ble behandlet av hovedutvalg for samferdsel 

og fylkesutvalget henholdsvis 11.02.13 og 13.02.13. I tillegg til saksframlegget og 

administrasjonens forslag til høringssvar, inneholder saken et brev fra Statens 

vegvesen med oppdaterte kostnadsanslag.  

 

I saksframlegget vises det til de oppdaterte kostnadsanslagene fra Statens vegvesen. 

Summene oppgis ikke. Videre står det at verken alternativ 3B eller 3B2 lar seg 

gjennomføre innenfor forutsatt kostnadsramme. Fylkesrådmannen anbefaler derfor at 

fylkeskommunen går inn for alternativ 3B2 under forutsetning av at totalramma for 

bypakka kan økes slik at forholdet mellom midler til de store vegprosjektene og til 

øvrige bypakketiltak forbli tilnærmet uendret.  

 

I forslaget til høringsuttalelse påpekes det at alternativ 3A, som Porsgrunn kommune 

ikke ønsket å legge ut til høring, holder seg godt innenfor forutsatt kostnadsramme. 

Det står at dette er et fullgodt alternativ som fylkeskommunen beklager at kommunen 

ikke har gått videre med. Fylkeskommunen fremmer likevel ikke innsigelse til 

planforslaget. 

 

I det vedlagte brevet fra Statens vegvesen står det at det ble gjennomført anslagsmøte 

i januar 2013. Dette ble gjort før høringsfristen var ute, og anslagene anses som usikre.  

                                                      
61 Dette kalles 1.gangsbehandling av en reguleringsplan.  
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Det framgår at alternativ 3B vil koste 503 mill. kr mens alternativ 3B2 vil koste 486 mill. 

kr. Det står at begge anslagene har 61 prosent sannsynlighet for at kostnadsoverslaget 

ligger på +/- 10 prosent. Det arbeides for at anslaget skal ha 70 prosents sannsynlighet 

for å ligge på +/- 10 prosent, som er kravet Statens vegvesen har i egne rutiner.62 Det 

blir ikke forklart hvordan den prosentvise usikkerheten eller den prosentvise 

sannsynligheten skal forstås.  

 

Hovedutvalget vedtar å sende forslaget til høringsuttalelse til Porsgrunn kommune. 

Det står at høringsuttalelsen bygger på den forutsetning at totalramma for bypakka 

kan økes og at forholdet mellom tiltakstypene kan opprettholdes.  

 

Utvalg for plan og kommunalteknikk, Porsgrunn behandlet forslag til reguleringsplan i 

møte 02.04.13, sak 16/13. Planen med alternativ 3B2 ble endelig fastsatt av bystyret i 

møte 04.04.13, sak 32/13. Siden fylkeskommunen er vegeier, er ikke kostnader knyttet 

til utbyggingen omtalt i saksframlegg eller vedlegg.  

 

Vedtak om utbygging 
Fylkeskommunen har ikke behandlet spørsmålet om bygging av ny vegtrasé i 

Lilleelvområdet som egen sak. Beslutninger som gjelder Lilleelvprosjektet inngår i 

beslutninger som gjelder Bypakke Grenland som helhet.  

 

Vi viser her til generelle fylkeskommunale styringsdokumenter. Eksempelvis er det 

avsatt midler i investeringsbudsjettene for perioden 2016-2018 til gjennomføring av 

Bypakke Grenland, herunder Lilleelvprosjektet (omtalt som fv. 32 Lilleelvgate). Videre 

har Statens vegvesen fått i oppdrag og er tildelt midler fra fylkeskommunen til å 

gjennomføre bypakkeprosjekter, herunder Lilleelvprosjektet.   

 

Vi viser også til fylkestingets vedtak om å gjennomføre Bypakke Grenland 24.06.15. I 

tillegg til saksfremlegget, fikk fylkestinget seg forelagt prop. 134S Bypakke Grenland 

fase 1, forslag til Handlingsprogram for Bypakke Grenland, datert 03.06.15, et kart som 

viser plasseringen av tiltak som kan gjennomføres i regi av bypakka, og en 

saksprotokoll fra 2013 om selvskyldnerkausjon for gjennomføring av bypakka.  

 

                                                      
62 Statens vegvesen har rutinehåndbøker for mange av sine arbeidsoppgaver. I Håndbok R760 Styring av 

vegprosjekter, versjon 2012 er det et eget kapittel om krav til utarbeidelse av reguleringsplaner. Ett av 

kravene er knyttet til kostnadsoverslag. Her står det at kostnadsanslag for reguleringsplaner skal ligge 

innenfor en nøyaktighet på +/- 10 prosent. Dersom usikkerheten er større skal denne oppgis og 

begrunnes. Det vises for øvrig til prosedyrer for å gjennomføre kostnadsanslag i en egen rutinehåndbok 

kalt Håndbok R764 Anslagsmetoden.  
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I saksframlegget står det at kostnadsanslaget for Lilleelvprosjektet nå er økt til 566 

mill. kr, og det legges opp til at prosjektet skal gjennomføres så raskt som mulig. 

Beløpet er hentet fra det vedtatte handlingsprogrammet for Bypakke Grenland. I 

handlingsprogrammet står det at det ble gjennomført et ny detaljert kostnadsanslag 

for Lilleelvprosjektet 07.02.14. Etter en regional kvalitetssikring er kostnadsrammen 

satt til 566 mill. 2015-kroner. Det presiseres i handlingsprogrammet at kostnadene vil 

bli klarere nå anbudsprosessene er gjennomført.  

 

Kostnadsrammen i handlingsprogrammet var basert på et detaljert anslag fra et 

anslagsmøte 07.04.14 og en regional kvalitetssikring av anslaget. Statens vegvesen 

laget en rapport fra anslagsmøte. Her står det at det er 57 prosent sannsynlighet for å 

oppnå kravet om +/- 10 prosent. En anser at den største usikkerheten er knyttet til 

bygging av tunnelen/kulverten. Videre står det at inntil det er gjennomført 

konkurransepreget dialog for gjennomføring av kulverten, vil det ikke være mulig å få 

en kalkyle som tilfredsstiller kravet om +/- 10 prosent nøyaktighet. Denne rapporten er 

ikke vedlagt saken til fylkestinget. De opplysningene som er nevnt her, er heller ikke 

omtalt i dokumentene som følger saken. 

 

Fylkestinget vedtok å gjennomføre Bypakke Grenland i tråd med 

handlingsprogrammet.  

 

07.12.16 vedtok fylkestinget et revidert handlingsprogram for Bypakke Grenland. 

Saksframlegget inneholder ikke en egen omtale av Lilleelvprosjektet.  

I handlingsprogrammet står det at det er inngått kontrakt for den nordre strekningen 

inkludert tunnelen, og at en forventer signering av kontrakt for den søndre strekningen 

om kort tid. Det står at budsjettet nå er 583 mill. kr og har 10 prosent +/- usikkerhet. 

Det forklares ikke hva som menes med en slik prosentangivelse av usikkerhet. 

 

5.1.2 Revisors vurdering 
 

Revisjonskriterium: 

 

 Rådmannen bør sikre at eventuell usikkerhet ved kostnadsestimering har fulgt 

saken da politiske organer tok stilling til om Lilleelvprosjektet skulle 

gjennomføres.  

 

Politisk nivå i Telemark fylkeskommune har behandlet utkast til reguleringsplan for 

Lilleelvprosjektet to ganger før planen ble endelig vedtatt. I det første tilfellet 

inneholder saksframlegget opplysninger om at det prosjektet har 40 prosent +/- 

usikkerhet. Videre er den prosentvise usikkerheten eksemplifisert med regnestykker. 
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Etter vår vurdering burde den prosentvise usikkerheten vært bedre forklart, men å 

legge ved regnestykker som eksempler, bidrar til å klargjøre hvilke konsekvenser slikt 

usikkerhetsanslag kan få.  

 

I det andre tilfellet inneholder ikke saksframlegget opplysninger om usikkerhet ved 

kostnadsanslaget. Det finnes i et vedlegg, og her opereres det med en prosentvis 

angivelse av sannsynlig for en prosentvis usikkerhet. Det gis ikke forklaring. Etter vår 

vurdering er det ikke umiddelbart forståelig hvilke kostnadsmessige konsekvenser 

dette kan få. Vi mener det er et åpnet spørsmål om politisk nivå i fylkeskommunen er 

tilstrekkelig informert om omfanget av usikkerheten ved kostnadsanslaget.  

 

Fylkestinget fattet beslutningen om å bygge ny vegtrasé i Lilleelvområdet, da 

Handlingsprogram for Bypakke Grenland ble vedtatt i juni 2015. Saksdokumentene 

som lå til grunn for vedtaket inneholdt informasjon om at det er gjennomført et nytt 

detaljert kostnadsanslag som deretter hadde vært til regional kvalitetssikring. Vi mener 

det dermed gis inntrykk av at det er lav usikkerhet for kostnadsendringer.  

 

Vi mener Statens vegvesens rapport etter anslagsmøte 07.04.14 legger til grunn en 

større usikkerhet for antatt kostnadsramme enn det som framkommer i 

saksdokumentene som fylkestinget fikk seg forelagt. Informasjon om grad av 

usikkerhet ved kostnadsanslag er vital informasjon for et politisk organ som skal ta 

stilling til et investeringsprosjekt. Etter vår vurdering burde den usikkerheten som 

framgår av Statens vegvesens rapport framgått tydelig i de dokumentene som fulgte 

saken da fylkestinget til stilling til gjennomføring. Det kan derfor stilles spørsmål ved 

om saken har vært forsvarlig utredet for politisk behandling, jf. kommuneloven § 23.  

 

 

5.2 Styring i tråd med fylkeskommunale krav 
 
Revisjonskriterium: 

 

 Fylkeskommunens styring av Lilleelvprosjektet må være i tråd med 

rammeavtalen og leveranseavtalene.  

 

5.2.1 Fakta 
Statens vegvesen utfører en lang rekke oppdrag på fylkeskommunens vegne, også når 

det gjelder planlegging og gjennomføring av Lilleelvprosjektet. De sentrale elementene 

i fylkeskommunens styring av disse oppdragene er en flerårig rammeavtale, årlige 
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leveranseavtaler og jevnlige samarbeidsmøter.63 Kostnadsoppfølging er en vesentlig 

del av fylkeskommunes styringsdialog med Statens vegvesen. Vi har undersøkt om 

fylkeskommunen har styrt og fulgt opp Lilleelvprosjektet i samsvar med rammeavtalen 

og leveranseavtalene. 

 

Se vedlegg 6 for en gjennomgang av fylkeskommunens system for styring av Statens 

vegvesen. 

 

Rammeavtalen mellom Telemark fylkeskommune og Statens vegvesen region sør 
Gjeldende rammeavtale er signert i desember 2009. Her framgår det at denne avtalen 

og årlige leveranseavtaler regulerer samarbeidet mellom Telemark fylkeskommune og 

Statens vegvesen region sør.  

 

Rammeavtalen omtaler ansvarsforhold, finansiering og oppfølging. Under avsnittet om 

ansvarsforhold står det at det skal utarbeides oppgave- og ansvarsfordeling mellom 

fylkeskommunen og region sør på flere områder, herunder for prosjektgjennomføring, 

økonomistyring og rapportering, samt ved oppfølging av utbyggingspakker.  

 

Det står at investeringer i fylkesvegnettet skal finansieres av Telemark fylkeskommune. 

Fylkeskommunen bevilger i hovedsak en ramme per prosjekt, og den inkluderer 

kostnader til planlegging etter plan- og bygningsloven, prosjektering og 

byggherrekostnader. Eventuell mer- eller mindreforbruk skal normalt overføres til 

neste år. Årlig bevilgning til et prosjekt defineres i leveranseavtalen.  

 

I avsnittet om oppfølging, beskrives hvilke krav som settes til rapportering og 

møtevirksomhet. Statens vegvesen skal levere tertial- og årsrapporter. 

Tertialrapporten skal redegjøre for økonomiske rammer, ressursforbruk, 

resultatoppnåelse og prognose for året. For investeringsprosjekter skal det i tillegg gis 

en prognose for prosjektet. Rapporten skal også inneholde opplysninger om eventuelle 

avvik, og tilhørende forklaring, forslag til tiltak og konsekvensbeskrivelse.  

 

Tertialrapporten skal følges opp med en tilbakemelding fra fylkeskommunen med 

nødvendige avklaringer.  

 

                                                      
63 Denne organiseringen er i endring. Under behandlingen av regionreformen 08.06.17, vedtok 

Stortinget at planlegging og drift av fylkesvegene, skal overføres fra Statens vegvesen til regionalt 

folkevalgt nivå. Reformen trer i kraft i2020. 
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I følge rammeavtalen skal det holdes jevnlige møter mellom Telemark fylkeskommune 

og Statens vegvesen. Tertialrapportene skal følges opp i første møte etter politisk 

behandling av rapportene. 

 

Leveranseavtaler 
Beslutningen om å bygge ny vegtrasé i Lilleelvområdet, kom i juni 2015. For å kartlegge 

hvilke styringssignaler fylkeskommunen har gitt for gjennomføringen av dette 

investeringsprosjektet gjennom sitt ordinære styringssystem, har vi gjennomgått 

leveranseavtaler for perioden 2015-2018.  

 

Leveranseavtalene behandles i hovedutvalg for samferdsel, og signeres av 

fylkesrådmannen og leder for Statens vegvesen region sør. 

 

Alle leveranseavtaler i perioden 2015-2018 gir Statens vegvesen i oppdrag å bidra i 

arbeidet med Bypakke Grenland: 

 I 2015 står det at Bypakke Grenland skal være en av de prioriterte prosessene. 

Avtalen inneholder et vedlegg der det vises til prioriterte bypakkeprosjekter 

etter stortingsbehandling, herunder Lilleelvprosjektet.  

 I 2016 står det at Statens vegvesen skal følge opp prosjektene i tråd med 

vedtatt handlingsprogram for bypakka, og i tråd med gjeldende kvalitetsrutiner 

for bystrategisamarbeidet.  

 I 2017 vises det til handlingsprogrammet for bypakka, og oppdraget er å følge 

opp de prosjektene Statens vegvesener er gitt ansvar for, samt bidra i den 

årlige revisjonen.  

 I 2018 gjentas oppdraget fra 2017. I tillegg står det at Statens vegvesen skal 

bidra på alle arenaer i bypakkeorganisasjonen.  

 

Alle leveranseavtalene inneholder et investeringsprogram med opplysninger om 

prosjektnavn og årlig tildelt sum: 

 I 2015 tildeles Statens vegvesen en egen sum til Lilleelvprosjektet. I tillegg 

bevilges det 50 mill. kr som er fylkeskommunens egenandel for Bypakke 

Grenland.  

 I 2016 tildeles det en samlet sum til Bypakke Grenland. 

 I 2017 tildeles det en sum til Bypakke Grenland, som er fordelt på mer enn 10 

prosjektnummer. Eksempelvis er det egne prosjektnummer for tre 

delprosjekter i Lilleelvprosjektet; ny vegtrasé, ny gang- og sykkelveg, og 

utvidelse av rundkjøring.  

 I 2018 tildeles midler til Bypakke Grenland på samme måte som i 2017.  
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Alle leveranseavtalene har egne avsnitt om styringsdialog og rapportering. 

Styringsdialogen ivaretas gjennom avtalte møter. Når det gjelder krav til rapportering 

vises det til rammeavtalen. I rammeavtalen for 2018 stilles det krav om at 

rapporteringen skal gjøres i egne maler og ha særlig fokus på oppdaterte prognoser for 

hvert investeringsprosjekt.  

 

Alle avtalene stiller krav til avvikshåndtering. Her står det at dersom det i 

avtaleperioden oppstår avvik i forhold til framdrift, kostnad eller kvalitet, eller hvis det 

er fare for at ramme- eller leveranseavtalen ikke blir oppfylt, skal det umiddelbart 

rapporteres til fylkeskommunen.  

 

I avtalene for 2017 og 2018 stilles det ytterligere krav til avvikshåndtering. Det står at 

Statens vegvesen skal rapportere på avvik fra årsprognose, prosjektramme og 

framdrift i samarbeidsmøtene. Avvik fra investeringsprosjektenes kostnadsramme skal 

legges fram for fylkestinget for vedtak. Dersom det er akutt behov for omprioritering, 

skal dette gjøres i samråd med hovedutvalg for samferdsel eller leder for dette 

utvalget.  

 

Rapportering fra Statens vegvesen og fylkeskommunens behandling  
Vi har gjennomgått rapportering fra Statens vegvesen til Telemark fylkeskommune for 

perioden 2015-2018. Tertialrapportene inneholder opplysninger om status for 

driftsbudsjett og investeringsbudsjett. I tillegg gis det avvikskommentarer. I alle 

tertialrapportene vi har gjennomgått er det avvikskommentar til Lilleelvprosjektet. 

Kommentarene følger som vedlegg til tertialrapportene, og gjennomgås nedenfor. 

 

Lilleelvprosjektet består av flere entrepriser. Nedenfor ser vi særskilt på entreprisen 

som gjelder bygging av ny veg fra Dr. Munks gate og sørover til Gimlevegen.  

 

2016 

Vi starter gjennomgangen i 2016. På dette tidspunktet har Statens vegvesen mottatt 

byggeplan og grunnlagsdokumenter for anbudskonkurranse for søndre del av vegen 

fra ekstern konsulent. 

 

I 1. tertial gjelder avviksmerknadene gangveien over Lilleelva. Den kan bli vesentlig 

dyrere enn bevilgede midler. For øvrig rapporterer Statens vegvesen at det arbeides 

med byggeplan og anbudsdokumenter med sikte på utlysning i juni 2016.  

 

I 2. tertial gjelder avviksmerknadene forsinkelser ved gjennomføring av anbud. Statens 

vegvesen viser til de mottatte dokumentene fra den eksterne konsulenten. 

Dokumentene inneholder mangler og har derfor vært til oppretting og kvalitetssikring 
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fram til august 2016. Deretter ble entreprisen for søndre del av vegen lagt ut på 

anbud. 

 

2017 

Fra 2017 har vi også gjennomgått fylkestingets behandling av egne tertial- og 

årsrapporter, der rapporteringen fra Statens vegvesen inngår. De fylkeskommunale 

tertialrapportene inneholder både en statusoversikt over investeringsprosjekter, og 

forslag til eventuelle endringer i årsbudsjett og prosjektrammer. Fylkestingets vedtak i 

disse sakene inngår dermed i styringsdialogen med Statens vegvesen. 

 

I 1. tertial fra Statens vegvesen, sendt til fylkeskommunen i mai, står det at etter en 

gjennomgang av hele prosjektet ligger det an til en vesentlig kostnadsøkning, og at 

politisk styringsgruppe ble orientert om dette i april. Videre står det at det er for tidlig 

å si noe om størrelsen på kostnadsøkningen, men det vil bli gitt en detaljert 

redegjørelse i politisk styringsgruppe i juni. Overskridelsene begrunnes med fortsatt 

mangelfulle og forsinkede leveranser fra den eksterne konsulenten, og komplikasjoner 

knyttet til bruken av områdene til Lilleelv parkering AS. Det står at dette har medført 

endrede betingelser for entreprenøren og økte økonomiske krav. Tiltak for å redusere 

overskridelsene er ikke omtalt.  

 

I 1. tertial for Telemark fylkeskommune foreslås det en mindre budsjettendring i 

årsbudsjettet for Lilleelvprosjektet. Den totale prosjektrammen holdes uendret. 

Fylkestinget vedtar tertialrapporten uten merknader, jf. møte 06.06.17, sak 39/17. 

 

I 2. tertial fra Statens vegvesen, sendt til fylkeskommunen i september, står det at 

entreprisen for søndre del har et mindreforbruk i forhold til årsbudsjett. 

Mindreforbruket skyldes forsinkelser. Tidspunktet for vegåpning ligger fast. Det står at 

nytt kostnadsanslag nå er 651 mill. 2017-kroner. Prosjektledelsen vurderer 

kontinuerlig innsparingsmuligheter, og en oppdatert økonomisk oversikt skal gis til 

politisk styringsgruppe i september.  

 

I Telemark fylkeskommunens 2. tertial varsles det at prognosen for Lilleelvprosjektet 

økes med 62 mill. kr. Det står at det arbeides med inndekning slik at opprinnelig 

kostnadsramme kan holdes. Det foreslås derfor ikke en økning i prosjektrammen nå. 

Fylkestinget gjør enkelte endringer i sitt vedtak, men det gjelder ikke Lilleelvprosjektet, 

jf. møte 24.10.17, sak 75/17.  

 

I Telemark fylkeskommunes årsrapport for 2017 står det at ny prognose for 

Lilleelvprosjektet nå er 645 mill. kr. Årsakene til kostnadsøkningene er forsinkelser i 

framdrift, vanskelige grunnforhold, mangler i konkurransegrunnlaget, og at det ikke er 
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tatt høyde for deponering av forurensede masser. Fylkestinget vedtok rapporten uten 

merknader, jf. møte 24.04.18, sak 10/18. 

 

2018 

Statens vegvesen rapporterer i 1. tertial at økonomien i prosjektet er svært anstrengt. 

Det vises til møte i politisk styringsgruppe i april 2018 der det ble varslet en ytterligere 

kostnadsøkning til 710 mill. kr. Tiltak for å redusere overskridelsene er ikke omtalt.  

 

I Telemark fylkeskommunes 1. tertial foreslås det å øke prosjektrammen for 

Lilleelvprosjektet med 127 mill. kr til 710 mill. kr. Det står at finansieringen av 

bypakkeprosjekter er sikret gjennom statlige midler, egenandel og bompenger. 

Endringer i prosjektrammen for slike prosjekter får konsekvenser for hvilke tiltak som 

kan gjennomføres i regi av bypakka. Det står også at det vil bli gjennomført en revisjon 

av Lilleelvprosjektet for å finne årsaker til overskridelsen. Fylkestinget vedtar endringer 

i prosjektramme for Lilleelvprosjektet, jf. møte 05.06.18, sak 44/18. 

 

Statens vegvesen rapporterer i 2. tertial at det fortsatt er stor usikkerhet i 

Lilleelvprosjektet. Det har vist seg vanskelig å gjøre større innsparinger. Derfor 

videreføres ny prosjektramme på 710 mill. kr. Vegen kan åpnes i november eller 

desember. Årsaker til overskridelsene er feil og mangler i det prosjekterte materiale 

fra konsulent, dårlige grunnforhold, samt ikke registrerte kabler og ledninger i 

grunnen.  

 

I Telemark fylkeskommunes 2 tertial foreslås det at ny prosjektramme videreføres. Det 

står også at prosjektet er 6 måneder forsinket. Fylkestinget gjør enkelte endringer i sitt 

vedtatt av tertialrapporten, men det gjelder ikke Lilleelvprosjektet, jf. møte 24.10.18, 

sak 75/18. 

 

Gjennomgang av et utvalg av referater fra samarbeidsmøter  
Samarbeidsmøtene er en sentral del av den administrative styringsdialogen mellom 

fylkeskommunen og Statens vegvesen.  

 

Vi får opplyst at det er Vegavdeling, Telemark som deltar i samarbeidsmøtene fra 

Statens vegvesen. Vi viser her til pkt. 4.1.1 der det framgår at arbeidet med Bypakke 

Grenland er fordelt på to fagavdelinger i Statens vegvesen; Prosjektavdeling har ansvar 

for de to store vegprosjektene, mens Vegavdeling, Telemark har ansvar for de øvrige 

bypakkeprosjektene.  

 

I følge 2. tertialrapport 2016 fra Statens vegvesen, ble det arbeidet med oppretting og 

kvalitetssikring av innkommet byggeplan og anbudsdokumenter for entreprisen for 
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søndre del av den nye vegen i Lilleelvområdet i første halvdel av 2016. Vi har 

gjennomgått referatene fra samarbeidsmøtene i dette tidsrommet. Vi ser at enkelte 

bypakkeprosjekter er tema i møtene. Når det gjelder Lilleelvprosjektet, blir det i ett 

møte vist til en sak der hovedutvalg for samferdsel gir tilslutning til avvik på høydekrav 

for en kort del av strekning. Øvrige utfordringer knyttet til Lilleelvprosjektet er ikke 

behandlet som egen sak i første halvdel av 2016. 

 

Da overskridelsene blir kjent våren 2017 og våren 2018, la Statens vegvesen til grunn 

at manglende kjennskap til grunnforholdene og mangler i konkurransegrunnlaget for 

entreprisen for ny veg fra Dr. Munks gate til Gimlevegen, er blant hovedårsakene til 

overskridelsene i Lilleelvprosjektet.  

 

Vi har bedt Statens vegvesen beskrive nærmere det arbeidet som pågikk fra de mottok 

byggeplan og anbudsdokumenter fra konsulenten i desember 2015 til entreprisen for 

bygging av søndre del av vegen ble lagt ut på anbud i august 2016. De opplyser at etter 

deres planer skulle entreprisen lyses ut i januar/februar 2016, men at de måtte bruke 

mye tid og krefter på å kvalitetssikre dokumentene fra konsulenten. I august 2016 var 

det stort behov for å få lyst ut entreprisen, slik at en kunne nå målsetningen om 

ferdigstillelse 1. juni 2018. Statens vegvesen anså at konkurransegrunnlaget var så 

godt bearbeidet og kvalitetssikret at det var riktig å lyse ut med det grunnlaget de 

hadde på dette tidspunktet.  

 

Statens vegvesen inngår kontrakt med entreprenør for søndre del i november 2016. I 

1. tertialrapport i 2017 fra Statens vegvesen framgår det at prosjektet ligger an til 

merkostnader. Merkostnadene nevnes også i 2. tertial i 2017. I 1 tertial 2018 varsles 

det ytterligere kostnadsøkninger. Vi har gjennomgått referater fra samarbeidsmøtene 

fra november 2016 til mai 2018. Her også behandles enkelte bypakkeprosjekter. Vi har 

funnet tre saker som handler om Lilleelvprosjektet. En av dem er fra november 2017, 

og her står det at prosjektet har redusert prognose for året, og at prosjektkontoret har 

avtalt et eget møte med Statens vegvesen om behov for å rekvirere bompenger som 

følge av ny prognose for hele prosjektet, sak 225/17. 64 Utover det, er de økonomiske 

utfordringene i Lilleelvprosjektet ikke behandlet som egen sak i samarbeidsmøtene.  

 

Ett av de temaene som skal gjennomgås i samarbeidsmøtene, er fylkeskommunens 

politiske behandling av tertial- og årsrapporter. I følge rammeavtalen skal rapportene 

gjennomgås i første møte etter den politiske behandlingen. Vi har undersøkt om dette 

                                                      
64 De to øvrige sakene om Lilleelvprosjektet som er behandlet i samarbeidsmøte er; i mai 2017 

rapporteres det at Lilleelvprosjektet har riktig framdrift, sak 78/17, i august 2017 behandles en sak om 

hva som skal gjøres med innløste eiendommer i Lilleelvområdet, sak 146/17.  
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er gjort med 1. og 2. tertialrapport fra 2017 ved å gjennomgå referater fra 

samarbeidsmøter som er holdt kort tid etter fylkestingsbehandlingen. Vi fant at 

politiske saker fra fylkestinget ikke var behandlet i samarbeidsmøtene.  

 

Når det gjelder behandling av 1. tertial 2018, fant vi at det ble redegjort for to aktuelle 

saker fra siste fylkesting i referat fra samarbeidsmøte 26.04.18. Ingen av disse sakene 

gjaldt Lilleelvprosjektet. Samarbeidsmøtet ble holdt to dager etter av fylkestinget 

vedtok å øke prosjektrammen for dette prosjektet til 710 mill. kr. Referatet fra det 

neste samarbeidsmøte 08.05.18 inneholder ingen omtale av fylkestingssaker.  

 

5.2.2 Revisors vurdering 
 

Revisjonskriterium: 

 

 Fylkeskommunens styring av Lilleelvprosjektet må være i tråd med 

rammeavtalen og leveranseavtalen.  

 

I tråd med rammeavtalen og leveranseavtalene fra de siste årene, har 

fylkeskommunen gitt Statens vegvesen i oppdrag å bygge ny fylkesveg i 

Lilleelvområdet, og tildelt en økonomisk ramme til dette arbeidet.  

 

Statens vegvesen har i all hovedsak rapportert om avvik i tråd med kravene i ramme- 

og leveranseavtalene. Rapporteringen i 1. tertial 2016 kunne vært noe tydeligere på at 

anbudskonkurransen for søndre del blir forsinket, og at dettes skyldes behov for å 

rette opp og kvalitetssikre feil og mangler i byggeplan og anbudsdokumenter. Dette 

kommer likevel tydelig fram i avviksmerknadene i 2. tertial 2016. I senere 

avviksrapporteringer framgår det at entreprisen for søndre del både er forsinket og vil 

få kostnadsoverskridelser.  

 

Rammeavtalen stiller krav om at avviksrapportering skal inneholde forslag til 

avbøtende tiltak. Vår gjennomgang viser at dette er mangelfullt ivaretatt av Statens 

vegvesen for Lilleelvprosjektet.65  

 

Rammeavtalen stiller krav om at fylkeskommunen skal følge opp rapporteringen fra 

Statens vegvesen med en tilbakemelding og nødvendige avklaringer. Hva dette 

innebærer er ikke spesifisert nærmere. Vi ser at fylkeskommunen følger opp de 

økonomiske innspillene knyttet til Lilleelvprosjektet ved at de opplysningene som 

                                                      
65 I høringssvaret viser Statens vegvesen til at politisk styringsgruppe i bypakkeorganisasjonen er 

informert om arbeidet med avbøtende tiltak.  
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rapporteres fra Statens vegvesen tas inn når fylkeskommunen justerer sine budsjetter. 

Eksempler på det er nedjustering av årsrammen som følge av innrapporterte 

forsinkelser, og utvidelse av prosjektrammen som følge av innrapporterte 

kostnadsoverskridelser.  

 

Imidlertid mener vi at fylkeskommunen i liten grad etterspør informasjon, gir 

tilbakemeldinger eller kommer med nødvendige avklaringer på andre forhold i 

prosjektet. Som eksempel viser vi til rapporteringen i 2. tertial i 2016 hvor det framgår 

at entreprisen for bygging av søndre del av vegen er forsinket fordi Statens vegvesen i 

lengre tid har arbeidet med oppretting og kvalitetssikring av prosjektet. Vi kan ikke se 

at fylkeskommunen følger opp dette ved å etterspørre om forsinkelsen eller arbeidet 

med kvalitetssikringen kan få konsekvenser for framdrift, kvalitet eller kostnad. Vi viser 

også til at fylkeskommunen ikke etterspør forslag til avbøtende tiltak når Statens 

vegvesen rapporterer om kostnadsoverskridelser fra 1. tertial 2017.  

 

Samarbeidsmøtene er en viktig del av styringsdialogen med Statens vegvesen. 

Referatene fra samarbeidsmøtene tyder på at Lilleelvprosjektet i liten grad har blitt 

drøftet. Det kan ha sammenheng med at ansvaret for Lilleelvprosjektet ligger i 

Prosjektavdelingen i Statens vegvesen, mens det er Vegavdelingen som er representert 

i samarbeidsmøtene. Vegdavdelingen har ansvaret for nesten alle andre 

fylkeskommunale bypakkeprosjekter.  

 

Styringsdialogen med Statens vegvesen preges av at fylkeskommunen primært har tatt 

rapportene fra Statens vegvesen til etterretning, og har lagt deres økonomiske 

rapportering til grunn for endringer i fylkeskommunes budsjetter. For øvrig har 

fylkeskommunen i liten grad forholdt seg til gjennomføringen av prosjektet. Ny 

vegtrasé øst for jernbanen i Lilleelvaområdet er et stort investeringsprosjekt for 

fylkeskommunen, og prosjektet har hatt faglige og økonomiske utfordringer i flere 

faser. Vi mener at både rammeavtalen og samarbeidsmøtene gir fylkeskommunen et 

handlingsrom til å styre prosjektet, herunder ha en tettere kostnadsoppfølging, som 

ikke fullt ut er tatt i bruk. Det indikerer etter vår vurdering at fylkeskommunen har 

vært en noe passiv vegeier for dette prosjektet.  

 

Fylkesrådmannen har en annen vurdering av oppfølgingen av overskridelsene i 

Lilleelvprosjektet, jf. høringssvaret. Fylkesrådmannen mener saken har hatt betydelig 

fokus fra fylkeskommunens side, og viser til politisk styringsgruppe og administrativ 

koordineringsgruppe som viktige arenaer for styring og informasjon. Gruppene ledes 

av henholdsvis fylkesordfører og region- og samferdselssjef fra fylkeskommunen. Det 

vises også til arbeidet som er gjort i prosjektkontoret, og til at Statens vegvesen har 
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rapportert hver 14. dag om økonomi, framdrift og kvalitet.66 Det står videre at 

fylkeskommunen er helt avhengig av at Statens vegvesen rapporterer umiddelbart, 

samt kommer med innspill på avbøtende tiltak.  

 

I sitt høringssvar skriver Statens vegvesen at de ikke kjenner seg igjen i at 

fylkeskommunen er for passiv og at styringen foregår via bypakka. Det vises til at det 

har vært mye dialog og møter, og at det jevnlig er rapportert til fylkeskommunen. I 

tillegg til tertialrapportering, er det innført en fast rapportering hver 14 dag fra august 

2018. Statens vegvesen mener videre at kravet om å foreslå avbøtende tiltak er 

ivaretatt, og viser til notater/orienteringer vedlagt tertialrapportene og til 

orienteringer i politisk styringsgruppe.  

 

 

5.3 Bypakke Grenlands rutiner 
 

Revisjonskriterium: 

 

 Bypakkeorganisasjons rutiner for økonomioppfølging og styring skal følges i 

Lilleelvprosjektet.  

 

5.3.1 Fakta 
Samarbeidspartene i bypakka har sett behov for å ha egne rutiner for 

økonomioppfølging og styring av bypakkeprosjektene – som et supplement til vegeiers 

system for styring av investeringsprosjekter. 

 

Som nevnt i pkt. 3.2.1, fastsatte administrativ styringsgruppe de første rutinene for 

økonomisk oppfølging og styring av enkeltprosjekter i mai 2015. Rutinene ble revidert i 

2017. Nedenfor legger vi størst vekt på rutinene fra 2015, fordi de gjaldt da 

Lilleelvprosjektet ble planlagt og prosjektert, anbudskonkurranser for byggingen ble 

gjennomført, og selve byggingen startet. Da rutinene ble revidert i april 2017, var 

arbeidet inne i de siste fasene – bygging og ferdigstillelse.  

 

Godkjent mandat og prosjektplan 
Rutinene fra 2015 beskriver den økonomiske oppfølgingen og styringen av 

enkeltprosjekter i Bypakke Grenland. Det står at bypakkeorganisasjonen skal 

godkjenne mandat og prosjektplan. En godkjent prosjektplan fungerer som en 

                                                      
66 Denne rapporteringen startet i august 2018. 
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gjennomføringsavtale, og skal inneholde en detaljert beskrivelse av tiltaket, budsjett, 

framdriftsplan og rapporteringsplan.  

 

Bypakkeorganisasjonen har godkjent mandat for utvidelse av rundkjøringen på 

Hovenga. For øvrig foreligger det ikke godkjente mandater og prosjektplaner for 

Lilleelvprosjektet. 

 

Rapportering - prosess 
I følge rutinene fra 2015 skal ansvarlig prosjektleder rapportere på hvert prosjekt 

minimum hvert tertial. Det skal rapporteres på framdrift og kostnader i forhold til 

prognoser. Mulige mindre- eller merforbruk skal varsles så snart en slik situasjon 

oppstår. Se pkt. 3.2.1 for en nærmere beskrivelse av disse rutinene. 

 

Vi får opplyst at prosjektkontoret bruker oppdatert informasjon for å sikre at 

enkeltprosjekter følges opp i henhold til mandat og eventuell politisk bestilling. 

Prosjektkontoret diskuterer også avvik og korrigerende tiltak. Oppdatert informasjon 

om enkeltprosjektet er i tillegg viktig for å kunne styre gjennomføringen av bypakka 

ved porteføljestyring. Se pkt. 3.2.1 for en nærmere beskrivelse av denne 

styringsmodellen.  

 

Bypakkeorganisasjonen har utarbeidet et eget system for tertialvis rapportering på 

hvert enkelt prosjekt. Hver bypakkekoordinator skal skrive inn status for de 

prosjektene der egen kommune er vegeier i et felles regneark. Bypakkekoordinator i 

Statens vegvesen har ansvar for denne oppgaven for prosjekter der fylkeskommunen 

er vegeier. Regnearket ligger i et felles elektronisk arbeidsrom.  

 

Prosjektkontoret behandler jevnlig enkeltprosjekter. Det er vanligvis 

bypakkekoordinatoren fra vegeier som tar initiativ, og bakgrunnen er vanligvis at noe 

har skjedd i prosjektet. Drøftingene handler i stor grad om og eventuelt hvordan en 

skal følge opp hendelsene.  

 

Vi får opplyst at etter planen skulle administrativ koordineringsgruppe motta en 

samlet rapportering hvert tertial, men dette er ikke på plass. Administrativ 

koordineringsgruppe og politisk styringsgruppe får jevnlig statusrapportering på 

enkeltprosjekter og rapportering om trafikkutvikling, og årsrapport – som et kapittel i 

handlingsprogrammet.  
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Rapportering om Lilleelvprosjektet 
 

Tertial- og årsrapportering 

Vi har sett nærmere på bypakkeorganisasjonens tertial- og årsrapporter. Basert på 

informasjon i det felles elektroniske arbeidsrommet, startet rapporteringen i 2. tertial 

2015.  

 

Første gang Statens vegvesen varsler om avvik i Lilleelvprosjektet er i årsrapporten for 

2016. Her står det at økonomien er anstrengt, og vil bli fulgt tett opp.  

 

Bypakkeorganisasjonens tertial- og årsrapporter for 2017 inneholder i stor grad de 

samme opplysningene som Statens vegvesen har rapportert til Telemark 

fylkeskommune. Det opplyses for eksempel om behov for å øke 

usikkerhetsavsetningen med 62 mill. kr, at politisk styringsgruppe er varslet om dette i 

møte i april 2017, og at Statens vegvesen vil gi en detaljert redegjørelse i politisk 

styringsgruppe i juni 2017 og deretter i september 2017.  

 

Bypakkeorganisasjonen har ikke utarbeidet tertialrapporter for 2018.  

 

Vi får opplyst at det arbeides med en oppdatering av rutinene for styring av 

enkeltprosjekter høsten 2018. Aktuelle temaer er tiltak for å effektivisere 

rapporteringen, tiltak for å styrke kostnadskontrollen, samt videreutvikle metode for 

porteføljestyring.  

 

Rapportering i møter 

Vi har gjennomgått referater fra møter i prosjektkontoret, administrativ 

koordineringsgruppe og politisk styringsgruppe. Formålet er å undersøke om den 

skriftlige rapporteringen fra Statens vegvesen er fulgt opp i bypakkeorganisasjonen. Vi 

har også undersøkt hvilke opplysninger Statens vegvesen har rapportert direkte i møte 

om Lilleelvprosjektet. 

 

November 2015 – august 2016 

I desember 2105 ser Statens vegvesen at konkurransegrunnlag og byggeplan for 

bygging av søndre del av Lilleelvprosjektet er mangelfulle, og starter en intern 

oppretting og kvalitetssikring. Det innebærer at anbudskonkurransen utsettes fra 

januar/februar 2016 til august 2016.  

 

I følge referatene fra prosjektkontoret, administrativ koordineringsgruppe og politisk 

styringsgruppe i dette tidsrommet, rapporterer ikke Statens vegvesen direkte i møtene 

om manglene, oppfølgingsarbeidet eller forsinkelsene i perioden november 2015- 

august 2016.  
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Generelt rapporterer Statens vegvesen på status på flere bypakkeprosjekter i denne 

perioden. For Lilleelvprosjektet rapporteres det om følgende temaer: 

 

 Både administrativ koordineringsgruppe og politisk styringsgruppe blir 

orientert om at rundkjøringa ved Hovenga bør utvides. Politisk styringsgruppe 

konkluderer med at rundkjøringa bør utvides, jf. møter i januar 2016.  

 

 Administrativ koordineringsgruppe orienteres om at nytt kostnadsanslag for 

Lilleelvprosjektet er 575 mill. kr, jf. møte i april 2016.  

 

 Administrativ koordineringsgruppe orienteres om at det er utarbeidet et nytt 

kostnadsanslag for gangveg over Lilleelva. Avsatte midler er 14,8 mill. kr, mens 

det nye anslaget er 34 mill. kr +/- 40 prosent usikkerhet. I konklusjonen står det 

at Statens vegvesen bes vurdere å hente inn overskridelser fra andre deler av 

prosjektet, jf. møte i april 2016. 

 

Desember 2016 – mai 2018 

Vi har gjennomgått referater for perioden desember 2016 – april 2018. Det er i denne 

perioden Statens vegvesen varsler de to kostnadsoverskridelsene. For å følge gangen i 

saken, gjennomgås referatene fra prosjektkontoret, administrativ koordineringsgruppe 

og politisk styringsgruppe i all hovedsak langs en tidslinje.  

 

Vi ser at prosjektkontoret har behandlet prosessuelle sider ved Lilleelvprosjektet i to 

møter. For øvrig er ikke prosjektet behandlet av prosjektkontoret i denne perioden.  

 

Rapportering i 2016 

Administrativ koordineringsgruppe: I møte 01.12.16 orienterer prosjektlederen for 

Lilleelvprosjektet om at det er inngått kontrakt om bygging av nordre del av vegen, og 

om få dager skal det inngås kontrakt for søndre del. Statens vegvesen opplyser at det 

er ingen økonomiske reserver i prosjektet. Dette er ikke kommentert av 

koordineringsgruppa.  

 

I samme møte orienteres det på nytt om at ikke er satt av tilstrekkelige midler til 

gangvegen over Lilleelva. I konklusjonen står det at koordineringsgruppa ber om å få 

seg forelagt en ny sak om prosjektet før arbeidet starter.  

 

Rapportering i 2017 

Statens vegvesen varsler 28.04.17 til politisk styringsgruppe at det kan komme 

overskridelser i Lilleelvprosjektet. I konklusjonen i referatet står det at saken tas til 

orientering. Videre bes Statens vegvesen komme tilbake med en mer detaljert oversikt 
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over status og økonomi i møte i mai eller juni. Det står også at konsekvenser og 

alternative løsninger må vurderes så tidlig som mulig.  

 

09.06.17 blir administrativ koordineringsgruppe orientert om status i Lilleelvprosjektet. 

Det står at Statens vegvesen jobber med et notat om saken.  

 

Statens vegvesen utarbeidet et statusnotat om Lilleelvprosjektet datert 12.06.17. I 

følge møtereferat fra politisk styringsgruppe 16.06.17, ble styringsgruppen orientert 

om prosjektet. Det framgår ikke av referatet, men vi antar notatet ble gjennomgått 

eller delt ut i møte.  

 

I statusnotatet benyttes begrepene P50 og P85 for å angi grad av usikkerhet ved 

kostnadsanslaget. Det opplyses at P50 betyr at det er 50 prosent sannsynlighet for at 

kostnaden vil ligge på et angitt nivå, mens P85 innebærer at det er 85 prosent 

sannsynlighet for det samme. Videre står det at prosjekteiers styringsramme er P50: 

584, 2 mill. 2017-kr, og at prosjektets kostnadsramme er P85: 656 mill. 2017-kr. 

Oppdatert prognose er økt til 651 mill. kr, og det er innenfor P85. 

 

Det står at fra oppstart av anleggsarbeidene i januar 2017 har entreprenøren gjort 

Statens vegvesen oppmerksom på feil og mangler i kontraktsgrunnlaget som kan føre 

til økte kostnader. Statens vegvesen har i samme periode meldt om feil og mangler 

tilbake til den eksterne konsulenten. På grunn av dette er det gjort en grundig 

gjennomgang av usikkerhet, og den har avdekket at prosjektet vil overskride tildelte 

rammer.  

 

I en vurdering av mulige kostnadskutt, står det at det på dette tidspunktet ikke er 

mulig å gjøre endringer som bidrar til vesentlige innsparinger.  

 

I referatet fra politisk styringsgruppe blir Statens vegvesen bedt om å utarbeide en 

statusoversikt som skal sendes til politisk styringsgruppe. Forslag til løsninger skal 

legges fram i møte i august.  

 

Overskridelser, konsekvenser og tiltak i Lilleelvprosjektet er tema på de fleste møtene i 

politisk styringsgruppe høsten 2017: 

 

 I augustmøte ble det orientert om status for Lilleelvprosjektet. I konklusjonen 

står det at styringsgruppa ber om mer informasjon, og forslag til løsninger og 

reelle kuttmuligheter i neste møte.  
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 I møte 22.09.17 behandles Lilleeelvprosjektet i to saker. I en av dem står det at 

Statens vegvesen skal utarbeide en redegjørelse om prosjektet som skal legges 

ved den politiske behandlingen av handlingsprogrammet for bypakka. Det står 

at konsekvenser og mulige løsninger i prosjektet må innarbeides før den 

politiske behandlingen. I begge sakene blir det vist til at det skal holdes et eget 

møte om dette prosjektet senere i september.  

 

 I møte 29.09.17 var Lilleelvprosjektet eneste sak. Her presenterte prosjektleder 

status, utfordringer, hvilke tiltak som er kuttet, hvilke tiltak som kan kuttes, 

samt rammer, prognoser og håndtering av risiko. Politisk styringsgruppe ga 

flere innspill, blant annet at det har tatt for lang tid før styringsgruppa er 

forelagt forslag til løsninger. Dette ble etterspurt allerede i juni. Det 

konkluderes med at redegjørelsen tas til orientering. Oppdatert status legges 

fram i neste møte før det kan konkluderes med hvilken ramme som skal legges 

inn i revidert handlingsprogram.  

 

 I oktobermøte la Statens vegvesen fram et eget notat. I notatet vises det til 

statusnotatet fra juni 2017. Videre står det at framdriften blir forsinket. Det 

står også at det er gjort flere tiltak for å redusere kostnadene, men 

usikkerheten er ennå så stor at det ikke er grunnlag for å redusere det 

oppdaterte kostnadsanslaget. Statens vegvesen opplyser i notatet at de har 

satt i gang et arbeid for å vurdere rutiner for budsjettering av store prosjekter i 

bypakker. Hovedpoenget er å se nærmere på hvordan bypakkene som helhet 

budsjetterer og håndterer risiko. Et forslag til rutine skal legges fram for politisk 

styringsgruppe så snart den er klar.  

 

I konklusjonen står det at notatet tas til etterretning, og at kostnadsrammen 

ikke endres nå, men behandles i forbindelse med hovedrevidering av 

handlingsprogrammet i 2018 – og som vil gjelde fra 2019. Det står også at 

notatet fra Statens vegvesen skal gå som vedlegg når handlingsprogrammet 

som skal gjelde for 2018 behandles politisk i kommunene og fylkeskommunen i 

november.  

 

Rapportering i 2018 

Statens vegvesen orienterer 20.04.18 politisk styringsgruppe om at det er behov for å 

øke kostnadsrammen ytterligere for Lilleelvprosjektet. Sannsynlig sluttkostnad er nå 

710 mill. kr. Det vises i all hovedsak til de samme årsakene som tidligere. Det står 

videre at ulike kuttforslag er vurdert, men at planlegging og innkjøp i stor grad er 

gjennomført, slik at det å trekke ut eller redusere elementer nå gir liten besparelse.  
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Styringsgruppa hadde flere kritiske kommentarer. I konklusjonen står det at 

styringsgruppa ser alvorlig på opplysningene om ytterligere kostnadsoverskridelser, og 

vil gjennomføre en egen revisjon av dette prosjektet.  

 

I møte 09.05.18 behandlet administrativ koordineringsgruppe en sak om håndtering av 

de nye overskridelsene i Lilleelvprosjektet. I konklusjonen står det bant annet at en 

etterlyser innspill fra Statens vegvesen når det gjelder bedre kostnads- og risikostyring 

av framtidige prosjekter – slik politisk styringsgruppe har bestilt, og en vil kalle inn til 

eget evalueringsmøte om Lilleelvprosjektet. Vi får opplyst at denne evalueringen ikke 

er gjennomført.  

 

5.3.2 Revisors vurdering 
 

Revisjonskriterium:  

 

 Bypakkeorganisasjons rutiner for økonomioppfølging og styring skal følges i 

Lilleelvprosjektet. 

 

Rutinene for styring av enkeltprosjekter i Bypakke Grenland ble vedtatt en måned før 

gjennomføringen av bypakka ble vedtatt i juni 2015. På dette tidspunktet hadde 

arbeidet med ny vegtrasé øst for jernbanen i Lilleelvområdet pågått i flere år. Med 

andre ord var arbeidet med Lilleelvprosjektet kommet langt før prosjektkontoret, som 

har oppgaven med å utarbeide forslag til mandater for enkeltprosjekter, var operativ. 

Vi ser at dette kan forklare hvorfor det ikke ble utarbeidet mandat og prosjektplan for 

dette prosjektet, men viser samtidig til planer og utredninger helt tilbake til 2010 der 

det framgår at ny løsning for Lilleelvkrysset skulle være en del av en framtidig bypakke 

for Grenland. Vi mener derfor det er mangelfullt at bypakkeorganisasjonen ikke har 

godkjent mandat og prosjektplan for de sentrale delene av Lilleelvprosjektet.  

 

Det sentrale med manglende mandat og prosjektplan, er etter vår vurdering at 

bypakkeorganisasjonen har gitt fra seg en mulighet til å følge og eventuelt påvirke 

gjennomføringen Lilleelvprosjektet. Vi viser her til rutinene om at et godkjent 

prosjektplan skal inneholde en detaljert beskrivelse av tiltaket, budsjett, framdriftsplan 

og rapporteringsplan, og til utsagn om at prosjektkontoret bruker oppdatert 

informasjon om enkeltprosjekter til å vurdere om de er i henhold til mandat, om det er 

avvik og om det behov for korrigerende tiltak.  

 

Etter vår vurdering er tertial- og årsrapportering om Lilleelvprosjektet fra 2. tertial 

2015 til årsrapport 2017 i tråd med bypakkeorganisasjons rutiner. Det synes som om 
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mangel på tertialrapportering i 2018 skyldes at prosjektkontoret ikke har tatt initiativ 

til denne rapporteringen. 

 

I de tertial- og årsrapportene vi har gjennomgått, har Statens vegvesen varslet om 

avvik i Lilleelvprosjektet, og hver rapport er fulgt av en skriftlig redegjørelse. I tillegg 

har Statens vegvesen rapportert direkte i møter – særlig i forbindelse med avvikene 

knyttet til kostnadsrammen. På dette punktet mener vi at avviksrapporteringen om 

Lilleelvprosjektet er i tråd med bypakkeorganisasjonens rutiner.  

 

Vi vil bemerke at den skriftlige informasjonen fra Statens vegvesen, som ble gitt i juni 

2017, inneholdt mange fagbegreper som ikke umiddelbart er forståelig for dem som 

ikke arbeider med dette til daglig. Vi mener det er et åpent spørsmål om 

informasjonen som ble gitt var egnet til å gi en tydelig beskrivelse av den økonomiske 

situasjonen i prosjektet. 

 

Gjennomgangen av møtereferatene viser at både administrativ koordineringsgruppe 

og politisk styringsgruppe konkluderer i sakene de behandler. De gir dermed signaler 

om bypakkeorganisasjonens forventninger til den videre utviklingen i disse sakene.  

 

Møtereferatene viser at det tar noe tid før bypakkeorganisasjonen responderer på de 

opplysningene som gis av Statens vegvesen. Vi viser her til rapporteringene til 

administrativ koordineringsgruppe i 2016 om at økonomien er anstrengt i 

Lilleelvprosjektet, og at det er ingen økonomiske reserver. Møtereferatene fra denne 

perioden gir ingen indikasjon på at disse opplysningene er fulgt opp i 

bypakkeorganisasjonen.  

 

Samtidig ser vi at når omfanget av kostnadsoverskridelsene konkretiseres våren 2017, 

får saken stor oppmerksomhet i administrativ koordineringsgruppe og særlig i politisk 

styringsgruppe.  

 

Som vist i pkt. 3.1 leder bypakkeorganisasjonen arbeidet med gjennomføring av 

bypakka som helhet, men er ikke delegert myndighet til å styre enkeltprosjekter. Vi 

stiller oss derfor noe undrende til at det er bypakkeorganisasjonen som styringsmessig 

jobber med Lilleelvprosjektet fra tidlig i januar 2017 og framover, mens 

fylkeskommunen, som er vegeier, primært forholder seg til de budsjettmessige sidene 

av prosjektet og er ellers noe passiv til andre deler av prosjektet i samme periode, jf. 

våre vurderinger i pkt. 5.2.2.  

 

Oppfølging av overskridelsene i Lilleelvprosjektet synliggjør at fylkeskommunen, som 

har myndighet til å følge opp overskridelsene i Lilleelvprosjektet, overlater det til et 
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samarbeid som formelt sett ikke kan styre dette prosjektet. Hvorvidt dette gjelder 

andre fylkeskommunale bypakkeprosjekter er et åpent spørsmål.  
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6 Konklusjoner og anbefalinger 
 

 

6.1 Konklusjoner 

6.1.1 Samarbeid om Bypakke Grenland 
 

I hvilken grad er samarbeidet i Bypakke Grenland organisert og styrt i tråd 
med lovkrav og anbefalt praksis? 

 
Kommuner og fylkeskommuner står fritt når det gjelder hvordan samarbeid skal 

organiseres.  

 

Når kommunestyrer og fylkesting delegerer myndighet må det gjøres på bestemte 

vilkår. Etter vår vurdering er delegasjonen fra kommunestyrene i Porsgrunn, Siljan og 

Skien samt fylkestinget i Telemark til samarbeidsorganene i Bypakke Grenland ikke 

gjort i tråd med regelverket. Dersom det er ønskelig å gi bypakkeorganisasjonen et 

visst økonomisk handlingsrom gjennom året, kan en disposisjonsrett delegeres til 

kommunens/fylkeskommunens ordfører, rådmann eller stedforsteder i henholdsvis 

politisk styringsgruppe og administrativ koordineringsgruppe. Alternativt kan 

samarbeidet om Bypakke Grenland organiseres i tråd med reglene om formelt 

interkommunalt samarbeid.  

 

Flere forskningsmiljøer har undersøkt hva som kjennetegner uavhengige 

forvaltningsorganer som lykkes med samarbeid der formålet er å løse utfordringer i 

felleskap. Basert på funn i undersøkelsene gis det anbefalinger om organisering og 

styring av slikt samarbeid. Vi har undersøkt om sentrale deler av disse anbefalingene 

preger organiseringen og styringen av Bypakke Grenland.  

 

Vi mener at både arbeidet med etablering og gjennomføring av Bypakke Grenland har 

en klar politisk forankring og lederskap – i tråd med anbefalingene.  

 

Sentrale målsetninger for samarbeidet om Bypakke Grenland har ligger fast i lengre 

tid. Det samme har valgt samarbeidsform, og vedtatt styringsmodell (porteføljestyring) 

og økonomisk ramme.  

 

Samarbeidet om å gjennomføre en lang rekke enkelttiltak for å nå målsetningene i 

Bypakke Grenland, er primært basert på frivillighet. Så lenge partene blir enige vil 
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dette fungere, men et samarbeid basert på frivillighet kan være sårbart for håndtering 

av uenighet – slik noen enkelteksempler viser. Samtidig ser vi at både 

porteføljestyringen og den fastlagte økonomiske rammen bidrar til partene jobber seg 

fram til omforente løsninger i de fleste tilfellene.  

 

Samlet sett ser vi at enkelte organisatoriske løsninger trekker i retning av et 

forpliktende samarbeid, mens andre gir åpning for at hver part kan fatte beslutninger 

som helt eller delvis går på tvers av det man gjennom arbeide i bypakkeorganisasjonen 

har kommet fram til som et omforent forslag. Etter vår vurdering er det usikkert om 

dette er en tilstrekkelig robust organisering av et krevende, omfattende og langvarig 

samarbeid.  

 

 

6.1.2 Rådmannens kontroll med Bypakke Grenland 
 

I hvilken grad har rådmannen tilfredsstillende kontroll med 
kommunens/fylkeskommunens ansvar og oppgaver i arbeidet med Bypakke 
Grenland? 

 

Etter revisors vurdering synes det som om rådmennene i kommunene Porsgrunn, 

Siljan og Skien og Telemark fylkeskommune har tilfredsstillende kontroll med at egen 

kommune/fylkeskommune har tilstrekkelig informasjon om bypakkesaker.  

 

Kommunene Porsgrunn og Skien og Telemark fylkeskommune har tiltak for å sikre at 

politisk nivå fatter vedtak i saker som gjelder bypakkesaker. Våre funn indikerer at 

politisk nivå i Siljan fatter vedtak i bypakkesaker som gjelder egen kommune, men ikke 

alltid i saker som geografisk er plassert andre steder i Grenland. I høringssvaret gjør 

kommunen rede for sin forståelse av hvilke bypakkesaker som skal til politisk 

behandling i hver kommune/fylkeskommunen. Etter det vi kan se, er det en noe 

annerledes forståelse enn hos de øvrige partene i bypakkesamarbeidet. Hos de andre 

partene synes det å være praksis for at beslutninger om sentrale, omfattende eller 

krevende enkeltprosjekter skal sikres en samlet politisk forankring gjennom parallell 

behandling i de tre kommunene og i fylkeskommunen - uavhengig av geografisk 

plassering av slike prosjekter.  
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6.1.3 Kostnadsoppfølging med Lilleelvprosjektet 
 

I hvilken grad har Telemark fylkeskommune sikret tilfredsstillende 
kostnadsoppfølging i bypakkeprosjekt nr. 2 fv. 32 Gimlevegen-Augestadvegen 
(Lilleelvprosjektet)? 

I hvilken grad har Bypakke Grenland sikret tilfredsstillende 
kostnadsoppfølging med dette prosjektet? 

 
Det kan stilles spørsmål ved om fylkestinget har vært tilstrekkelig informert om 

usikkerheten ved kostnadsanslagene i Lilleelvprosjektet. Det gjelder både ved 

behandling av reguleringsplan henholdsvis i august 2012 og februar 2013, og ved 

vedtak om gjennomføring av Handlingsprogram for Bypakke Grenland i juni 2015, der 

ett av mange foreslåtte tiltak er bygging av ny vegtrasé øst for jernbanen i 

Lilleelvområdet.  

 

Etter vår vurdering har styringsdialogen fra fylkeskommunens side enkelte mangler. Ny 

vegtrasé øst for jernbanen i Lilleelvområdet er et stort investeringsprosjekt for 

fylkeskommunen, og prosjektet har hatt faglige og økonomiske utfordringer i flere 

faser. Både rammeavtalen og samarbeidsmøtene gir fylkeskommunen et handlingsrom 

til å styre prosjektet, herunder ha en tettere kostnadsoppfølging. Dette 

handlingsrommet er ikke fullt ut tatt i bruk.  

 

I Lilleelvprosjektet ser vi at det er bypakkeorganisasjonen som i hovedsak jobber for å 

få klarhet i den økonomiske situasjonen og få fram avbøtende tiltak, slik at de varslede 

overskridelsene eventuelt kan reduseres. Fylkeskommunen tar primært rapportene fra 

Statens vegvesen til etterretning, og legger deres økonomiske rapportering til grunn 

for endringer i fylkeskommunes budsjetter. For øvrig forholder fylkeskommunen seg 

noe passiv til prosjektet. Samlet sett synes det som om fylkeskommunen, som har 

ansvaret for å følge opp overskridelsene i Lilleelvprosjektet, i praksis har overlatt dette 

til et samarbeid som formelt sett ikke har mandat til å styre Statens vegvesen eller 

enkeltprosjekter i bypakka.  

 

Fylkesrådmannen har en annen vurdering av oppfølgingen av overskridelsene i 

Lilleelvprosjektet, jf. høringssvaret. Fylkesrådmannen mener saken har hatt betydelig 

fokus fra fylkeskommunens side, og viser til politisk styringsgruppe og administrativ 

koordineringsgruppe som viktige arenaer for styring og informasjon. Gruppene ledes 

av henholdsvis fylkesordfører og region- og samferdselssjef fra fylkeskommunen. Det 

vises også til arbeidet som er gjort i prosjektkontoret, og til at Statens vegvesen har 
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rapportert hver 14. dag om økonomi, framdrift og kvalitet.67 Det står videre at 

fylkeskommunen er helt avhengig av at Statens vegvesen rapporterer umiddelbart, 

samt kommer med innspill på avbøtende tiltak.  

 

 

6.2 Anbefalinger  
 

 Kommunene Porsgrunn, Siljan og Skien og Telemark fylkeskommune må sikre at 

delegering av myndighet i bypakkesaker er i tråd med lovkrav. 

 

 Arbeidet med oppdatering av rutinene for styring av enkeltprosjekter i Bypakke 

Grenland bør prioriteres, og tas i bruk i alle prosjektene.  

 

 Kommunene Porsgrunn, Siljan og Skien og Telemark fylkeskommune bør 

vurdere tiltak som gjør at samarbeidet om Bypakke Grenland kan håndtere 

samarbeidsutfordringer på mer robuste måter. 

 

  Fylkesrådmannen må tydelig informere om eventuell usikkerhet ved 

kostnadsestimering når politisk nivå skal ta stilling til investeringsprosjekter.  

 

 Telemark fylkeskommune bør vurdere tiltak for en mer aktiv styring av oppdrag 

som Statens vegvesen utfører på fylkeskommunens vegne.  

 

 Telemark fylkeskommune bør vurdere tiltak som klargjør fordeling av 

myndighet og oppgaver mellom fylkeskommunen og bypakkeorganisasjonen. 

  

                                                      
67 Denne rapporteringen startet i august 2018. 
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Vedlegg 1: Høringsuttalelser fra 
rådmennene og Statens vegvesen 

 
Høringssvarene ligger i alfabetisk rekkefølge. 
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Vedlegg 2: Revisjonskriterier 
 

 

Grenland har utviklet seg til en felles bo- og arbeidsregion. For å løse felles 

utfordringer, har kommunene Bamble, Siljan, Skien og Porsgrunn og Telemark 

fylkeskommune, samt Statens vegvesen og Jernbanedirektoratet samarbeidet i lengre 

tid om areal, transport og klima. Samarbeidet er forankret i en egen 

samarbeidsorganisasjon kalt Bystrategi Grenland.  

 

I 2015 ble det vedtatt å gjennomføre Bypakke Grenland. 68 Samarbeidet om bypakka er 

forankret i Bystrategi Grenland, mens ansvar for gjennomføring av konkrete tiltak 

ligger hos den enkelte vegeier. Målsetningen med bypakka er å samordne tiltak som 

reduserer klimautslipp, utvikler levende byområder, og sikrer bedre framkommelighet 

for næringstrafikk, kollektivtrafikk, syklende og gående.  

 

 

Samarbeid om Bypakke Grenland  
 

I hvilken grad er samarbeidet i Bypakke Grenland organisert og styrt i tråd med lovkrav 

og anbefalt praksis? 

 

Økonomisk og juridisk ramme 
Stortinget vedtok en økonomisk ramme for gjennomføring av Bypakke Grenland i juni 

2015. Samlet økonomisk ramme var 2,67 mrd. 2015-kr. Stortinget vedtok også at om 

lag halvparten av den økonomiske rammen kan finansieres ved bompenger. I 

proposisjonen vises det lokalt vedtak om å opprette et eget bompengeselskap som 

skal administrere bompengeinnkrevingen69 For øvrig finansieres Bypakke Grenland 

med statlige, fylkeskommunale og kommunale midler. De statlige midlene går til 

utbygging av ny veg fra Skyggestein til Skjelbredstrand, mens midlene fra 

fylkeskommunen og kommunene er en årlig egenandel i 10 år. 

 

I utgangspunktet ligger all avgjørelsesmyndighet i kommunestyret/fylkestinget. Slik 

myndighet kan delegeres på bestemte vilkår; 

                                                      
68 Alle partene i Bystrategi Grenland deltar bortsett fra Bamble kommune. 

69 Partene i bypakkesamarbeidet opprettet selskapet Bypakke Grenland AS i januar 2012. På selskapets 

nettsider står det at selskapet administrerer bompengeinnkrevingen, forvalter bompengemidlene og 

anvender dem etter avtale med staten. 
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 Kommunestyret og fylkestinget skal innen utgangen av ett år vedta budsjett for 

det kommende året, jf. kommuneloven § 45. Kommunestyret eller fylkestinget 

kan tildele underordnede kollegiale organer myndighet til å foreta en videre 

fordeling av de bevilgninger som er oppført i årsbudsjettet. Slike fordelinger er 

ikke å anse som en del av årsbudsjettet, og skal ikke framstilles i 

årsbudsjettdokumentet, jf. forskrift om årsbudsjett § 4. 

 

 Kommunestyret og fylkestinget kan gi ordfører og fylkesordfører myndighet til 

å treffe vedtak i enkeltsaker eller i typer av saker som ikke er av prinsipiell 

betydning, jf. kommuneloven § 9. 

 

 Kommunestyret eller fylkestinget eller annet folkevalgt organ kan gi 

administrasjonssjefen myndighet til å treffe vedtak i enkeltsaker eller i typer av 

saker som ikke er av prinsipiell betydning, jf. kommuneloven § 23.  

 

Kommunestyrer og fylkesting kan også inngå samarbeid om å løse felles oppgaver, og 

delegere myndighet til slike samarbeidsorganer på bestemte vilkår; 

 

 Kommuner og fylkeskommuner kan opprette et eget styre til løsning av felles 

oppgaver. Styret kan gis myndighet til å treffe avgjørelser som angår 

virksomhetens drift og organisering, jf. kommuneloven § 27. Det framgår av 

lovforarbeidene at staten ikke kan inngå som deltaker i et slikt styre.70  

 

 I plan- og bygningsloven kapittel 9 åpens det for at flere kommuner og 

fylkeskommuner (omtalt som regional planmyndighet) kan samarbeide om 

planleggingsoppgaver. Samarbeidet kan omfatte alle kommunale og 

fylkeskommunale plantyper, og skal ledes av et styre. Kommunene kan 

bestemme hvem som skal møte i styre, og fastsette regler for styrets arbeid. 

Det åpnes også for at styret selv fastsetter regler for samarbeidet og 

organiserer planarbeidet slik det finner hensiktsmessig, jf. § 9-2.  

 

 Lov om interkommunale selskaper er beregnet for interkommunale 

virksomheter som har et visst forretningsmessig preg. Bare kommuner, 

fylkeskommuner og andre interkommunale selskaper kan være deltakere.  

                                                      
70 Kommuneloven nevner også en samarbeidsløsning som ikke er aktuell for samarbeid om bypakker. I 

følge § 28 kan en kommune overlate utførelsen av lovpålagte oppgaver til en vertskommune, herunder 

delegere myndighet til å treffe vedtak eller enkeltvedtak som beskrevet i forvaltningsloven § 2. En 

fylkeskommune kan inngå tilsvarende samarbeid med andre fylkeskommuner.  
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 Interkommunalt samarbeid kan også organiseres som aksjeselskaper, og er 

regulert i aksjeloven.  

 

Anbefalt organisering 
Seks uavhengige parter deltar i Bypakke Grenland. De har til dels ulik organisering og 

ulik beslutningsstruktur.  

 

Flere forsknings- og utredningsmiljøer viser til at det er en økende erkjennelse i 

offentlig sektor av at flere samfunnsoppgaver bør løses ved samordning mellom flere 

virksomheter. Det gjelder særlig områder der ulike forvaltningsorganer og –nivåer har 

ansvar, som for eksempel innen areal, transport og klima.71 Videre er det en 

erkjennelse at samordning kan være særlig krevende og komplisert når flere 

selvstendige enheter skal samordne sin virksomhet.  

 

I perioden 2014-2017 gjennomførte Kommunal- og moderniseringsdepartementet 

Program for bedre styring og ledelse i staten. Ett sentralt tema var bedre samordning 

på tvers av etablerte forvaltningsorganer. På nettsiden står det: «Ministerstyre og en 

sektorinndelt forvaltning tydeliggjør ansvar og er i hovedsak funksjonelt og effektivt, 

men det gjør samtidig oppgaveløsning på tvers utfordrende. Det er derfor nødvendig 

med gode mekanismer for samordning.»72 Det er rimelig å anta at slike utfordringer 

også gjelder når flere uavhengige parter skal samordne sin virksomhet på regionalt og 

kommunalt nivå. Nedenfor gjennomgås to rapporter som retter oppmerksomheten 

mot samordning og mot felles styring av oppgaver. Rapportene er en del av 

kunnskapsgrunnlaget for Program for bedre styring og ledelse i staten.    

 

I den første rapporten har Direktoratet for forvaltning og IKT sett nærmere på hva som 

kan hemme og fremme samordning i offentlig forvaltning.73 Rapporten legger til grunn 

at samordning er en prosess der ulike mål, verdier, aktiviteter, ressurser eller andre 

premisser blir sett i sammenheng, prioritert, avveid og tilpasset til hverandre. 

 

                                                      
71 Se blant annet: Barrierer for tverrsektorielle lokale klimatiltak, Dokumentasjonsrapport av Ingrid 

Sælensminde, Ole. I. Gjerald og Carlo Aall, Vestlandsforsking, Vestlandsforskingsrapport 09/2012, og 

Fire råd for bedre koordinering i prosjekter, av Anna Sundberg Swärd, Anne Live Vaagaasar, og Lena 

Elisabeth Bygballe, Kilde: https://www.bi.no/forskning/business-review/articles/2017/02/fire-rad-for-

bedre-koordinering-i-prosjekter/  

72 http://nettsteder.regjeringen.no/bedrestyringogledelse/category/samordning/ 

73 Kilde: Mot alle odds? Veier til samordning i norsk forvaltning, Difi-rapport 20014:07, Direktoratet for 

forvaltning og IKT.  
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Samordning kan gjøres på ulike måter og på ulike nivåer. Direktoratet skriver at dette kan 

framstilles i en «samordningsstige» med økende grad av gjensidig avhengighet og 

påvirkning: 

 

 
Kilde: Mot alle odds? Veier til samordning i norsk forvaltning, Difi-rapport 2014:07 

 

Direktoratet skriver at så lenge man befinner seg på de to første trinnene er 

samordning primært basert på frivillig tilpasning. På de to siste trinnene vil det normalt 

være behov et vesentlig innslag av hierarki fordi det vil være nødvendig å treffe 

autoritative beslutninger om å avveie interesser og hensyn. Sannsynligvis ligger graden 

av samordning i Bypakke Grenland på ett av de to siste trinnene.  

 

 I rapporten fra Difi pekes det på følgende områder som bør gis særskilt 

oppmerksomhet for å sikre god samordning: 

 Sørge for tydelig politisk forankring og lederskap. 

 Identifisere og løfte fram samordningsutfordringer, og legge et løp for hvordan 

arbeidet med disse utfordringene skal foregå.  

 Ha prosessregler og arbeidsformer som støtter opp under samordning.  

 Ha tiltak og ordninger som setter ledere i stand til å ivareta 

samordningsoppgaver.  

 

I den andre rapporten har Direktoratet for økonomistyring og Direktoratet for 

forvaltning og IKT kartlagt departementenes styring med samarbeidsoppgaver som gis 

til underliggende etater.74 Formålet er å identifisere kjennetegn ved god samordning 

og samarbeid mellom departementene når det gjelder styring av samarbeidsoppgaver 

som gis til underliggende etater. I rapporten gis følgende råd: 

 Bli enige om felles prinsipper og verdier som skal være styrende for arbeidet. 

 Skap en felles forståelse av problemer, interesser og muligheter. 

 Kom fram til en felles forståelse av omfanget og ambisjonene for samarbeidet. 

                                                      
74 Kilde: Departementers styring av samarbeidsoppgaver som gis til underliggende virksomheter, 

Veiledningsnotat, januar 2017, Direktoratet for økonomistyring og Direktoratet for forvaltning og IKT 
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 Sikre politisk og administrativ forankring som gir eierskap over tid. 

 Gi virksomhetene frihet med hensyn til hvordan de løser arbeidsoppgaven. 

 Bruk som hovedregel de ordinære og etablerte styringsstrukturene, og sørg for 

gode samordnings- og samarbeidsstrukturer på tvers.  

 

Samferdselsdepartementet legger opp til at miljøpakker/bypakker skal styres gjennom 

porteføljestyring.75 I følge denne styringsformen skal en jevnlig vurdere, basert på et 

oppdatert faktagrunnlag, hvilke prosjekter som skal prioriteres og hvilke økonomiske 

og faglige justeringer som må gjøres i pågående prosjekter for å nå de overordnede 

målsetningene. I følge Direktoratet for forvaltning og IKT vil en samlet og oppdatert 

oversikt over prosjektene være et godt beslutningsunderlag for å foreta tverrgående 

prioriteringer og samordning. 

 

Den hierarkiske beslutningsstrukturen i linjeorganisasjonen står sterkt i offentlig 

sektor. Når målsetninger og tiltak skal gjennomføres ved samordning mellom flere 

uavhengige parter, stilles det særskilte utfordringer til organisering og styring. Det er 

rimelig å tenke seg at utfordringene i stor grad er det samme når uavhengige parter 

skal samarbeide for å nå felles målsetninger – slik som i Bypakke Grenland.  

 
 
På denne bakgrunn har vi utledet følgende revisjonskriterier: 
 
 

1. Kommunene Porsgrunn, Siljan og Skien og Telemark fylkeskommune må sikre at 

delegering av myndighet til Bypakke Grenland er i tråd med lovkrav. 

 

 

 

2. Kommunene Porsgrunn, Siljan og Skien og Telemark fylkeskommune bør sikre 

at:  

 
a. Samarbeidet om Bypakke Grenland har en tydelig politisk forankring og 

lederskap. 

 

b. Samarbeidet om Bypakke Grenland har prosessregler og arbeidsformer 

som støtter opp under formålet med samarbeidet.  

 

c. Samarbeidsutfordringer om Bypakke Grenland indentifiseres. 

                                                      
75 For Bypakke Grenland, se Prop. 134S (2014-2015) Utbygging av finansiering av Bypakke Grenland fase 

1 i Telemark, vedtatt i Stortinget i juni 2015.  
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d. Det legges et løp for hvordan arbeidet med disse utfordringene skal 

foregå. 

 

 

Rådmannens kontroll med Bypakke Grenland 
 

I hvilke grad har rådmannen tilfredsstillende kontroll med 

kommunens/fylkeskommunes ansvar og oppgaver i arbeidet med Bypakke Grenland? 

 

I kommuneloven § 23 beskrives rådmannens76 oppgaver og myndighet. Rådmannen er 

øverste administrative leder, og skal påse at de saker som legges fram for folkevalgte 

organer er forsvarlig utredet, og at vedtak blir iverksatt. Rådmannen skal også sørge 

for at administrasjonen drives i samsvar med lover, forskrifter og overordnede 

instrukser og er gjenstand for betryggende kontroll.  

 

Konkrete samferdselstiltak i kommunene Porsgrunn, Siljan og Skien, og Telemark 

fylkeskommune må gjennomføres i tråd med vedtatt budsjett og økonomiplan. Mer 

konkret vil ulike reglementer i kommunene og fylkeskommunen klargjøre roller, ansvar 

og myndighet ved planlegging og gjennomføring av slike tiltak. Eksempler på slike 

reglementer er delegasjonsreglement, økonomireglement, investeringsreglement, 

anskaffelsesreglement, prosjektreglement m.m.  

 

Organiseringen av Bypakke Grenland har mange likhetstrekk med et prosjekt, og 

samtidig vevd sammen med ordinære styringslinjer i kommunene og fylkeskommunen. 

Samarbeidet i Bypakke Grenland har form som et nettverk, siden seks uavhengige 

parter skal samordne sin virksomhet. Mens ordinær virksomhetsstyring i 

kommunene/fylkeskommunen har en hierarkisk styrings- og beslutningsstruktur med 

en klar inndeling i over- og underordnet. Det betyr at vedtak om og gjennomføring av 

konkrete samferdselstiltak i regi av bypakka må gjennom en ganske omfattende 

prosess siden de både skal samordnes med andre prosjekter og følge et fastlagt system 

for beslutning og styring i ordinær virksomhet. Det kan gi uklare, kompliserte eller 

langsomme styrings- og rapporteringslinjer mellom samarbeidspartene i ordinær 

virksomhet og prosjektorganisasjonen, og dermed øke risikoen for at bypakkas 

målsetninger ikke nås.  

 

                                                      
76 Rådmannens oppgaver som er nedfelt i kommuneloven gjelder både rådmann i kommunen og 

fylkesrådmannen. 
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Videre kan det være krevende å kombinere byråkratisk organisering og 

prosjektorganisering, og det er rimelig å tenke seg at det kan gi kommunene og 

fylkeskommunen utfordringer. 

 

 

På denne bakgrunn har vi utledet følgende revisjonskriterier: 
 

1. Rådmannen må ha tiltak for å sikre at egen kommune/fylkeskommune har 

tilstrekkelig informasjon om bypakkesaker.  

 

2. Rådmannen må sikre at kommunen/fylkeskommunen fatter vedtak i de sakene 

som gjelder Bypakke Grenland, og hvor myndigheten ikke er delegert til 

bypakkeorganisasjonen.  

 

 

Kostnadsoppfølging med Lilleelvprosjektet 
 
I hvilken grad har Telemark fylkeskommune sikret tilfredsstillende kostnadsoppfølging 

med bypakkeprosjekt nr. 2 fv. 32 Gimlevegen-Augestadvegen (Lilleelvprosjektet)?  

 

I hvilken grad har Bypakke Grenland sikret tilfredsstillende kostnadsoppfølging med 

dette prosjektet? 

 

 
Som nevnt ovenfor, skal rådmannen påse at de saker som legges fram for folkevalgte 

organer er forsvarlig utredet, jf. kommuneloven §23.  

 

Kjente risikoområder for prosjekter er økte kostnader eller forsinket framdrift.  

Forskningsmiljøer som har sett nærmere på hva som kjennetegner god styring av 

offentlige prosjekter, legger vekt på at prosjektene bør ha klare faseinndelinger og 

tydelige beslutningspunkter. Hver fase inneholder vanligvis egne arbeidsoppgaver, og 

ansvar og myndighet for disse oppgavene bør være klart definert. Videre må 

tilstrekkelig og gjerne kvalitetssikret dokumentasjon legges til grunn for beslutningene, 

slik at det er klart for deltakerne i beslutningsprosessene hva beslutningen går ut på, 

og hva konsekvensene er. Ved et beslutningspunkt kan prosjektet avsluttes, endres 

eller fortsette som før.  

 

I følge de samme forskningsmiljøene er enkelte faseoverganger viktigere enn andre. En 

av dem er endelig beslutning om å gjennomføre et prosjekt med tilhørende beslutning 

om budsjett. I offentlige investeringsprosjekter er det vanlig å beregne forventet 
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kostnad og analysere sannsynligheten for at gitte kostnadsrammer vil holde. I de fleste 

prosjekter er det en sammenheng mellom kvaliteten på planleggingen og hvor stor 

usikkerhet som knyttes til estimerte kostnader. Formålet med faseinnledning og 

beslutningspunkter mellom fasene er å gi oppdragsgiver faste kontroll- og 

beslutningspunkter gjennom hele prosjektet.77 

 

Når fylkestinget skal ta stilling til om større investeringsprosjekter skal gjennomføres, 

må det framgå av saksdokumentene om kostnadsestimatene er usikre, og eventuelt 

hvor omfattende usikkerheten er.  

 

En sentral del av fylkeskommunens kostnadsoppfølging med investeringsprosjekter 

innen samferdsel, er knyttet til hvilke tiltak fylkeskommunen har for styring av de 

oppgavene Statens vegvesen utfører på fylkeskommunes vegne. De sentrale 

elementene i styringen er en flerårig rammeavtale, årlige leveranseavtaler og jevnlige 

samarbeidsmøter.Så langt vi kan se er rammeavtalen og leveranseavtalene utformet i 

tråd med fylkeskommunes økonomireglement.78  

 

Bypakke Grenland har vedtatt egne rutiner for økonomioppfølging og styring av 

enkeltprosjekter. Rutinene ble vedtatt i mai 2015, og revidert i april 2017.  

 

 

 

 

 

                                                      
77 Se blant annet Concept rapport nr. 45 Kommunale investeringer. Prosjektmodeller og krav til 

beslutningsgrunnlag, og Concept rapport nr. 50 Prosjektmodeller og prosjektstyring i statlige 
virksomheter. Forskningsprogrammet Concept er forankret ved NTNU, og retter oppmerksomheten mot 
styring av store investeringsprosjekter i Norge. Dette er tverrfaglig forskning innenfor fagområdene 
prosjektledelse, offentlig finansiering, statsvitenskap, samfunnsøkonomisk analyse og evaluering.  
 

78 Økonomireglementet består av flere delreglementer, herunder reglement for budsjett og 

økonomiplan, delegasjonsreglement og investeringsreglement. Gjeldende reglement ble vedtatt i 

fylkestinget 07.06.16, sak 39/16, mens forrige reglement gjaldt fra 01.01.09, jf. sak 58/09. Flere sentrale 

punkter fra tidligere reglementer er videreført i gjeldende reglementer. Det gjelder blant annet hvilke 

krav som stilles til investeringsbudsjetter. Investeringsbudjsettet skal inneholde opplysninger om hvilke 

prosjekter som skal gjennomføres, årsbudsjett per prosjekt, og samlet økonomisk ramme per prosjekt. 

Reglementene stiller også krav om at det skal rapporteres på investeringsprosjekter hver tertial og årlig. 

Rapporteringen skal inneholde regnskap, budsjett, og prognose per år og per prosjekt. Avvik ved mer- 

eller mindreforbruk skal forklares, og det skal foreslås løsninger ved fremleggelse av rapport til 

fylkestinget.  
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På denne bakgrunn har vi utledet følgende revisjonskriterier: 

 

1. Rådmannen bør sikre at eventuell usikkerhet ved kostnadsestimering har fulgt 

saken da politiske organer tok stilling til om Lilleelvprosjektet skulle 

gjennomføres.  

 

2. Fylkeskommunens styring av Lilleelvprosjektet må være i tråd med 

rammeavtalen og leveranseavtalene.  

 
3. Bypakkeorganisasjons rutiner for økonomioppfølging og styring skal følges i 

Lilleelvprosjektet.   
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Vedlegg 3: Metode og kvalitetssikring 
 

Den praktiske gjennomføringen 
Forvaltningsrevisjonen startet opp ved et likelydende oppstartbrev til kommunene 

Porsgrunn, Siljan og Skien samt Telemark fylkeskommune datert 24. januar 2018.  

 

Vi har hatt intervju med regional- og samferdselssjef i fylkeskommunen, og med 

prosjektleder for prosjektkontoret, med bypakkekoordinatorene i Porsgrunn, Skien og 

Statens vegvesen. Referatene fra intervjuene er verifisert av de intervjuede. Det er 

også innhentet informasjon i etterkant av intervjuene fra disse personene via e-post. 

De har både svart på spørsmål og frembrakt etterspurt dokumentasjon. Videre har vi 

gjennomført e-postintervju med prosjektets kontaktperson i Siljan. 

 

Vi har gjennomført e-postintervju med Statens vegvesens prosjektleder for 

bypakkeprosjekt nr. 2 fv. 32 Gimlevegen-Augestadvegen (Lilleelvprosjektet), og 

innhentet dokumentasjon fra Statens vegvesen knyttet til styring av dette prosjektet. 

 

Ansatte i Porsgrunn kommune og fylkeskommunen har bidratt med informasjon om 

Lilleelvprosjektet. Det omfatter dokumenter knyttet til reguleringsplanarbeidet, og 

tertial- og årsrapporter fra Statens vegvesen og fylkeskommunen. 

 

Det er gjennomført to spørreundersøkelser. En til administrative ledere i de tre 

kommunene og fylkeskommunen, herunder deltakerne i administrativ 

koordineringsgruppe, der vi har fått svar fra 14 av totalt 17 spurte. Alle deltakerne i 

administrativ koordineringsgruppe deltok i undersøkelsen.  

 

Den andre spørreundersøkelsen gikk til politiske hovedutvalg/utvalg med ansvar for 

samferdselstiltak i de tre kommunene og fylkeskommunen, og til deltakerne i politisk 

styringsgruppe. Vi fikk svar fra 27 av 56. Vil valgte å se bort fra denne undersøkelsen. 

Det skyldes både generell svak svarprosent, og at kun halvparten av deltakerne i 

politisk styringsgruppe svarte på undersøkelsen.  

 

Vi har gjennomgått dokumenter om Bypakke Grenland i perioden 2008-2018. Det 

gjelder utredninger, politiske vedtak, styringsdokumenter, rapporteringer, rutiner, 

referater m.v. utarbeidet av de tre kommunene og fylkeskommunen og 

bypakkeorganisasjonen. En kort beskrivelse av innholdet i mange av disse 

dokumentene framgår av vedleggene 4-8. 
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Pålitelighet og relevans 
Forvaltningsrevisjonsprosjekter skal gjennomføres på en måte som sikrer at 

informasjonen i rapporten er relevant og pålitelig. Pålitelighet handler om at 

innsamling av data skal skje så nøyaktig som mulig, og at en skal kunne få samme 

resultat dersom undersøkelsen gjøres på nytt. Relevans handler om at en undersøker 

de forholdene som problemstillingene skal avklare.  

 

Vi har gjennomført flere tiltak for å sikre at dataene er relevante og pålitelige. Det er 

utarbeidet intervjuguider, som både bidrar til at vi får spurt om det som relevant for 

revisjonen og styrker påliteligheten ved at vi sikrer at det er de samme temaene som 

blir belyst av flere av dem vi snakker med. De som er intervjuet, er sentrale personer 

på området. 

 

Vi har benyttet datatriangulering, det vil si at data er hentet inn fra flere kilder. Vi har 

fått informasjon fra flere ansatte og brukt ulike skriftlige kilder. Når det er samsvar 

mellom beskrivelser og data fra flere kilder, er dette et tegn på at dataene gir en riktig 

beskrivelse av det som undersøkes.  

 

Vi har også benyttet metodetriangulering. Det er en kombinasjon av ulike metoder, 

herunder intervju, spørreundersøkelse og dokumentgjennomgang. Når opplysninger 

fra de ulike metodene likner hverandre, styrker det funnene vi har gjort.  

 

Vi har sendt ut påminnelser om spørreundersøkelsene for å sikre en best mulig 

svarprosent. Spørreundersøkelsen til administrative ledere, gikk til ledere som har 

særskilt ansvar for investeringsprosjekter innen samferdsel. Det omfatter ledere på 

hvert nivå opp til og med rådmannen. Så her er det ikke noen utfordringer knyttet til 

utvalg. Spørreundersøkelsen til politisk nivå, fikk lav svarprosent til tross for 

påminnelser. Dette kan gi skjevhet i svarene, og er derfor utelatt i denne revisjonen.  

 

God kommunal revisjonsskikk - kvalitetssikring 
Forvaltningsrevisjon skal gjennomføres og rapporteres i henhold til god kommunal 

revisjonsskikk og etablerte og anerkjente standarder på området, jf. forskrift om 

revisjon § 7. Denne rapporten er utarbeidet med grunnlag i RSK 001 Standard for 

forvaltningsrevisjon79. 

 

                                                      
79 Gjeldende RSK 001 er fastsatt av Norges Kommunerevisorforbunds styre med virkning fra 1 februar 

2011, og er gjeldende som god kommunal revisjonsskikk. Standarden bygger på norsk regelverk og 

internasjonale prinsipper og standarder som er fastsatt av International Organization of Supreme Audit 

Institutions (INTOSAI) og Institute of Internal Auditors (IIA).  
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RSK 001 krever at forvaltningsrevisjon skal kvalitetssikres. Kvalitetssikring skal sikre at 

undersøkelsen og rapporten har nødvendig faglig og metodisk kvalitet. Videre skal det 

sikres at det er konsistens mellom bestilling, problemstillinger, revisjonskriterier, data, 

vurderinger og konklusjoner. 

  

Telemark kommunerevisjon IKS har utarbeidet et system for kvalitetskontroll som er i 

samsvar med den internasjonale standarden for kvalitetskontroll – ISQC 1 

Kvalitetskontroll for revisjonsfirmaer som utfører revisjon og begrenset revisjon av 

regnskaper samt andre attestasjonsoppdrag og beslektede tjenester. Denne 

forvaltningsrevisjonen er kvalitetssikret i samsvar med vårt kvalitetskontrollsystem og i 

samsvar med kravene i RSK 001. 
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Vedlegg 4: Etablering av Bypakke Grenland 
 

Tidslinje – sentrale utredninger og beslutninger 
Grenland har utviklet seg til en felles bo- og arbeidsregion. For å løse felles 

utfordringer, har kommunene Bamble, Siljan, Skien og Porsgrunn og Telemark 

fylkeskommune, samt Statens vegvesen og Jernbanedirektoratet samarbeidet i lengre 

tid om areal, transport og klima. 

 

 
Kilde: Kopi av et lysark fra en presentasjon holdt av ansatte i Telemark fylkeskommune 

 

2008 – 2009 Etablere samarbeid 
27.02.08 inngikk ordførerne i de fire kommunene og fylkesordføreren, samt regionale 

ledere fra Statens vegvesen og Jernbaneverket (nåværende Jernbanedirektoratet), en 

intensjonsavtale kalt GRENLANDSBYENE – et samarbeidsprosjekt om bærekraftig areal- 

og transportutvikling. I følge avtalen er partene enige om å etablere en felles arena for 
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samhandling og en avtale om å utarbeide en areal- og transportpakke. Det står at 

samarbeidet skal være forpliktende og langsiktig. 80  

 

Våren 2009 vedtok bystyrer, kommunestyret og fylkestinget en likelydende 

prosjektplan kalt Bystrategi Grenland – prosjektplan for hovedprosjekt 2009-2012. I 

følge prosjektplanen skal Bystrategi Grenland være et forpliktende samarbeid om 

areal, transport og klima på tvers av kommunegrenser og forvaltningsnivåer. 

Målsetningene er å redusere klimautslippene og skape en attraktiv og 

konkurransedyktig byregion. Mer konkret skal det avgis en felles uttalelse til en 

konseptvalgutredning (KVU) for transportsystemet i Grenland, og deretter iverksettes 

oppfølgingstiltak. Det skal også gjennomføres flere fellesprosjekter, herunder strategi 

for å øke miljøvennlig transport, og utredninger om bybane for Grenland og 

hovedvegnett for sykkel.  

 

I prosjektplanen står det at aktører med ansvar, myndighet og budsjett til å følge opp 

areal- og transportutviklingen i Grenland deltar i samarbeidet. Arbeidet er organisert 

med en styringsgruppe som består av fem ordførere/fylkesordfører og regionale 

ledere fra Statens vegvesen og Jernbaneverket og en arbeidsgruppe med 

representanter fra rådmenn og Statens vegvesen og Jernbanedirektoratet. Videre skal 

egne grupper ha ansvar for enkeltprosjekter.   

 

2010 – 2013 Store utredninger 
Konseptvalgutredning Grenland (KVU Grenland) ble utarbeidet av Statens vegvesen og 

ferdigstilt i januar 2010. Utredningen inneholder en vurdering av ulike konsepter for 

areal- og transportutvikling i Grenlandsregionen. Den bygger på en infrastrukturplan 

utarbeidet av de fire kommunene og fylkeskommunen i Grenland, og er et innspill til 

neste revidering av nasjonal transportplan.  

 

Utredningen anbefaler tre utbyggingsfaser; fase 1 optimalisere dagens vegnett, fase 2 

styrke forbindelsen til/fra E 18, og fase 3 tiltak for lokal biltrafikk. Forslag til fase 1 

inneholder en kombinasjon av tiltak for biltrafikk, kollektiv, gang og sykkel, samt 

trafikksikkerhetstiltak. De mest konkrete tiltakene gjelder nye vegprosjekter og her blir 

vegprosjektene Rv. 36 Skyggestein – Skjebredstrand og fv. 32 Gimlevegen – 

Augestadvegen (Lilleelvprosjektet) nevnt særskilt.  

 

                                                      
80 Det finnes flere eldre dokumenter og vedtak om samarbeid på tvers av forvaltningsgrenser i Grenland 

om areal- og transportutfordringer. Vi setter likevel startpunktet her, siden samarbeidet formelt vedtas 

med en avtale på dette tidspunktet.  
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I KVU Grenland står det at gjeldende fylkesdelplan er godt egnet til videre planlegging 

av transportsystemet i Grenland, men at god framdrift i planleggingen er avhengig av 

enighet om valg av konsept, finansiering og fremdrift. Det vises til nasjonal 

transportplan hvor det står: «Statens vegvesen mener at det fulle potensialet for 

bompenger bør tas ut i trafikksterke områder der det er grunnlag for dette, slik at det 

finnes statlige midler til prosjekter i distriktene som ikke kan finansieres med 

bompenger».  

 

Etter dette iverksettes to utredninger nesten parallelt som begge tar utgangspunkt i 

KVU Grenland. 

 

Den ene var en ekstern kvalitetssikring av KVU Grenland utført på oppdrag fra 

Samferdselsdepartementet. Kvalitetssikringen (kalles KS1) startet høsten 2010 og 

avsluttet i juni 2011. Den konkluderer med at konseptene som presenteres ikke kan 

betraktes som investeringsprosjekter i vanlig forstand, men må ses som mulige policy-

alternativer. Med dette som utgangspunkt konkluderer kvalitetssikrer med at det er 

gjort et tilfredsstillende arbeid i KVUen.  

 

Den andre gjelder vedtak fattet høsten 2010 der politisk nivå i Telemark 

fylkeskommune og de fire kommunene Bamble, Porsgrunn, Siljan og Skien la KVU 

Grenland til grunn for det videre arbeidet med en felles bypakke. I vedtaket fra 

Fylkestinget blir Statens vegvesen bedt om å gjennomføre en mulighetsstudie om 

brukerbetaling.  

 

Mulighetsstudien om brukerbetaling ble ferdigstilt september 2011. Her er det sett på 

ulike løsninger for plassering av antennepunkter, takster, trafikkgrunnlag mm. 

Styringsgruppa for Bystrategi Grenland hadde i forkant gitt signaler om at det bør være 

automatiske stasjoner og at betalingen bør fordeles rettferdig. I tillegg til dette, 

utredes ulike løsninger for takster. Avslutningsvis står det at kommunene og 

fylkeskommunen må ta stilling til om det er grunnlag for videre utredning av 

brukerbetaling.  

 

Høsten 2011 ga politisk nivå i de fire kommunene og fylkeskommunen sin tilslutning til 

prinsippene som var beskrevet i mulighetsstudien, og ba om at det ble utarbeidet en 

bypakke basert på disse prinsippene.  

 

Partene i bystrategisamarbeidet utarbeidet deretter et forslag til en bypakke. Statens 

vegvesen var prosjektleder for arbeidet, og forslaget er samlet i rapporten Bypakke 

Grenland fase 1 – Forslag til bompengeordning og porteføljestyring, 05.06.13. 

Rapporten inneholder forslag til mål for bypakka, aktuelle prosjekter og utforming av 
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bompengefinansiering. Den inneholder også et forslag til hvordan arbeidet med 

planlegging og gjennomføring av bypakka kan organiseres.  

 

2012 – 2015 Sentrale beslutninger 
I januar 2012 ble Bypakke Grenland AS stiftet. Stiftelsesprotokollen er signert av 

politisk ledelse i kommunene Bamble, Porsgrunn, Siljan, Skien og Telemark 

fylkeskommune. Selskapet skal administrere et innkrevingssystem i 

bompengeperioden, og kan foreta nødvendig låneopptak i samsvar med 

stortingsvedtak og avtale med Statens vegvesen. 

 

Regjeringen behandlet KVU Grenland våren 2012. I brev fra 

Samferdselsdepartementet står det blant annet at den videre planleggingen av 

transportsystemet i Grenland bør ta utgangspunkt i Statens vegvesens anbefalte 

konsept med en trinnvis utbygging. Fase 1 omfatter blant annet de to store 

vegprosjektene, tiltak for kollektivtrafikk, tiltak for gang og sykkel m.m. 

 
I juni 2013 fattet politisk nivå i kommunene Porsgrunn, Siljan, Skien og Telemark 

fylkeskommune et likelydende vedtak om å etablere Bypakke Grenland fase 1 i tråd 

med rapporten Bypakke Grenland fase 1 – Forslag til bompengeordning og 

porteføljestyring.81  

 

I vedtakene står at prosjektene som skal gjennomføres i regi av bypakka har et 

investeringsbehov på 2,5 mrd. kr, og kan finansieres ved bompengeinnkreving og 

statlige, fylkeskommunale og kommunale investeringsmidler. Figuren nedenfor viser 

hva midlene skal gå til. Vi ser at de to vegprosjektene er de klart største 

enkeltprosjektene. 

Figur 4 – 2,5 mrd. kr fordelt på tiltakstyper 

 

                                                      
81 Bamble kommune vedtar at de ikke blir med i Bypakke Grenland fase 1.  
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Kilde: Bypakke Grenland fase 1 – forslag til bompengeordning og porteføljestyring, Statens 

vegvesen 05.06.13. 

 

I vedtakene står det videre at styringsgruppa for Bystrategi Grenland blir politisk 

styringsgruppe for bypakka, og det skal etableres et system for porteføljestyring  

 

I følge vedtakene arbeides det med en areal- og transportplan for Grenland. Det skal 

bli en regional plan etter plan- og bygningsloven som støtter oppunder målene for 

bypakka og forankres i kommuneplanene.82 Avslutningsvis i vedtaket står det at 

partene skal be samferdselsmyndighetene fremme Bypakke Grenland for Stortinget.83  

 

I denne perioden går det flere parallelle prosesser som får betydning for Bypakke 

Grenland:  

 

For det første vedtar kommunene Porsgrunn, Siljan, Skien og Telemark fylkeskommune 

høsten 2013 å inngå en fireårig avtale med Samferdselsdepartementet om en 

belønningsordning.84 Ordningens totale omfang er på 215 mill. kr, og skal gå til tiltak 

som demper veksten i personbiltransport og øker antallet kollektivreiser. Målene for 

belønningsordningen er nært knyttet til målene for bypakka. I saksframlegget til 

fylkestinget står det at midlene fra belønningsavtalen vil øke måloppnåelsen for 

Bypakke Grenland, og gi muligheter for synlige og vesentlig bedre kollektiv- og 

sykkeltilbud raskt – før bompengeordningen blir etablert. I august 2017 ble det inngått 

en ny belønningsavtale for perioden 2017-2020 på til sammen 250,2 millioner kroner. 

For det andre vedtar fylkestinget i juni 2014 Regional plan for samordna areal og 

transport i Grenland 2014 – 2025 (forkortes ATP Grenland). Arbeidet er gjennomført i 

regi av Bystrategi Grenland, og kommuneplanene er rullert i samme periode. 

Hovedgrepet i planen er å se arealbruk og transport i sammenheng i et bybånd fra 

Langesund til Skien. Målet er at bybåndet skal preges av fortetting av boliger, 

innbyggervennlige kommunesentra, hensiktsmessige tiltak for næringsvirksomhet og 

miljøvennlig transport. Planen avsluttes med en handlingsprogram. Ett av tiltakene i er 

iverksetting av Bypakke Grenland. 

 

                                                      
82 Arbeidet har munnet ut i ATP Grenland. Fullt navn: Regional plan for samordna areal og transport i 

Grenland 2014-2025 – en plan for vekst og attraktiv byutvikling.  

83 Stortinget må godkjenne bypakker som skal finansieres med blant annet bompenger.  

84 Bakgrunnen for vedtaket var en søknad fra samarbeidspartnerne til Samferdselsdepartementet i 

2011, og departementets svar i 2012 med tilbud om en belønningsavtale. Avtalen ble signert 24.10.13 

av samferdselsministeren, fylkesordføreren og ordførerne i Porsgrunn, Siljan og Skien og gjelder ut 

2016.  
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På oppdrag fra Samferdselsdepartementet, ble det iverksatt en ekstern kvalitetssikring 

(kalles KS2) av rapporten Bypakke Grenland fase 1 – Forslag til bompengeordning og 

porteføljestyring. Kvalitetssikringen startet i mars 2014 og munnet ut i en rapport 

datert 20.01.15. Formålet med kvalitetssikringen er å kontrollere om utredningen er 

tilstrekkelig til at en kan fremme forslag for Stortinget om godkjennelse av en bypakke. 

 

Kvalitetssikrer skriver at Bypakka skal rammestyres innenfor 2,5 mrd. kr (2013-kroner) 

inkludert mva., og eventuelle overskridelser vil føre til at tiltak tas ut av bypakka. Dette 

reduserer kostnadsusikkerheten. Kvalitetssikrer konkluderer med at den foreslåtte 

bompengeopplegget virker hensiktsmessig og at samlet finansiering virker robust.  

 

Imidlertid peker kvalitetssikrer på enkelte mangler ved styring av enkelttiltakene. Det 

står at deler av dem bygger på gamle og umodne estimater, og at tiltakene ikke er 

prioritert i forhold til hverandre. Mangler på dette området gir høyere 

innholdsusikkerhet fordi det er risiko for at modne tiltak bli prioritert framfor tiltak 

med størst måloppnåelse. Kvalitetssikrer anbefaler at det gjøres en vurdering av hvilke 

tiltak som vil gi størst måloppnåelse og gjennomføre dem først. Videre bør beslutning 

om gjennomføring av enkelttiltak bygge på oppdaterte estimater.  

 

I juni 2015 ble prop.nr. 134S (2012-2013) Utbygging og finansiering av Bypakke 

Grenland fase 1 i Telemark, vedtatt av Stortinget.85 Samlet økonomisk ramme for fase 

1 er 2,67 mrd. 2015-kr. Figuren nedenfor viser at mer enn halvparten hentes inn ved 

bompengeinnkreving. Den viser også at staten bidrar mer over 20 prosent. 

Fylkeskommunen bidrar også med omtrent 20 prosent. Kommunene bidrar samlet 

med ca. 7 prosent. Bidraget fra den enkelte kommune følger antall innbyggere. 

 

Figur 5 – Fordeling av økonomisk ramme 

 
Kilde: Prop.nr. 134 S (2014-2015) Utbygging finansiering av Bypakke Grenland fase 1 i 

Telemark 

 

                                                      
85 Stortingsproposisjonen ble offentliggjort 29.05.15 
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I stortingsproposisjonen står det at omfanget av prosjekter som skal gjennomføres må 

tilpasses den økonomiske rammen. Dersom kostnaden for noen prosjekter øker, vil 

andre ikke bli gjennomført. Det motsatte gjelder også, slik at eventuell mindreforbruk i 

noen prosjekter, gir rom for å gjennomføre flere prosjekter.  

 

Videre står det at gode prosesser mellom transportetatene og statlige og lokale 

myndigheter er nødvendig for å sikre et godt system for prioritering mellom 

prosjekter. Etter lokalt ønske, skal bypakka gjennomføres innenfor rammene av de 

samarbeidsorganene som partene i Bystrategi Grenland har etablert. Bypakka skal 

styres gjennom porteføljestyring, der mål- og resultatstyring er en viktig del.  

 

Kort tid før og etter Stortingsvedtaket86, vedtok de fire politiske samarbeidspartene et 

styringsdokument kalt Bypakke Grenland – Handlingsprogram 2015-2018, datert 

03.06.15. Det bygger på føringer gitt i ovennevnte stortingsproposisjon, og inneholder 

en beskrivelse av mål og styring, økonomiske rammer, forslag til prioriteringer, og en 

beskrivelse av konkrete prosjekter. Med dette vedtaket starter gjennomføringen av 

Bypakke Grenland fase 1.  

 

Bypakke Grenland fase 1 har et tiårig perspektiv. Det er planer for både fase 2 og 3. De 

senere årene har nasjonale myndigheter gitt signaler om at blant annet bypakker kan 

erstattes av byvekstavtaler.87 Parallelt med gjennomføringen av fase 1, har derfor 

partene i Bystrategi Grenland samarbeidet om utredninger og likende dokumenter der 

en vurderer om det er grunnlag for å inngå en byvekstavtale for Grenland. 

  

                                                      
86 Stortingsvedtaket kom 18.06.15, mens bystyret i Porsgrunn fattet vedtak 11.06.15, kommunestyret i 

Siljan fattet vedtak 16.06.15, bystyret i Skien fattet vedtak 18.06.15 og fylkestinget I Telemark fattet 

vedtak 24. juni 2015. 

87 Jf. Meld. St. 26 (2012-2013) Nasjonal transportplan, der det står at regjeringen ønsker en dreining bort 
fra bypakker og over til helhetlige bymiljøavtaler, og gjeldende nasjonal transportplan (Meld. St. 33 
(2016-2017) der det står: «I neste planperiode vil regjeringen integrereareal- og transportpolitikken 
ytterligere, og har derfor besluttet at bymiljøavtalene og byutviklingsavtalene skal samordnes til en 
avtale som kalles byvekstavtale.» 
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Vedlegg 5: Moflataprosjektet 

 

Moflataprosjektet – gjennomgang langs en tidslinje 
Prosjekt nr. 29 Rv.36/Fv. 59/Fv. 48 Telemarksvegen, Ulefossvegen, Bjørntvedtvegen 

(Moflata), er ett av prosjektene bypakkeorganisasjonen begynner med allerede i 2015, 

jf. handlingsprogrammet der prosjektet tildeles midler i 2015. I den tekslige 

beskrivelsen står det: 

Fremkommelighetstiltak for buss på strekninger som i dag har store forsinkelser og 
mange passasjerer. Det vurderes tiltak for gående og syklende. I perioden 2015-2018 
skal det først gjennomføres en utredning som grunnlag for mer detaljert planarbeid.  

 
I møte 16.02.16 får hovedutvalg for teknisk sektor (HOTS) i Skien en orientering om 

Moflataprosjektet. Lysark fra orienteringen tyder på at fokuset på dette stadiet er 

kollektivtrafikk og tiltak for mye trafikanter. Vi kan ikke se at hovedutvalg for 

samferdsel i fylkeskommunen får en tilsvarende orientering.  

 

Referater fra politisk styringsgruppe våren 2016 inneholder signaler om at 

bypakkeorganisasjonen bes utrede tiltak for framkommelighet for næringstrafikken 

også. Utover høsten 2016 gir politisk styringsgruppe signaler om at rammer og omfang 

for Moflataprosjektet skal avklares gjennom egen politisk sak og behandling hos alle 

parter vinteren 2017. 

 

I begynnelsen av 2017 oppretter bypakkeorganisasjonen en egen arbeidsgruppe som 

arbeider særskilt med ulike løsninger for de utfordringer en ser på Moflata. Målet er et 

omforent forslag som kan legges fram for politisk behandling.  

 

I møte 07.03.17 får hovedutvalg for teknisk sektor (HOTS) i Skien en ny orientering om 

Moflataprosjektet. I lysarkene fra presentasjonen vises det til de politiske signalene fra 

politisk styringsgruppe, og deretter omtales funn fra ulike utredninger og 

trafikktestinger knyttet til kollektiv, gange og sykkel og til framkommelighet for flere 

trafikantgrupper, herunder næringstrafikk. Vi kan ikke se at hovedutvalg for 

samferdsel i fylkeskommunen får en tilsvarende orientering.  

 

I mars utsetter administrativ koordineringsgruppe arbeidet med å utforme et 

omforent forslag til tiltak for Moflata som skal legges fram for politisk behandling. 

Utsettelsen begrunnes med at det er viktigst å få et godt beslutningsgrunnlag. I mai 

utsettes saken ytterligere til etter behandling i hovedutvalg for teknisk sektor (HOTS) i 

Skien. Senere i mai orienteres politisk styringsgruppe om status i arbeidet. I referatet 

står det at prosjektet er viktig for Skien – spesielt en løsning for næringstrafikken. Det 
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står videre at saken skal behandles i hovedutvalget for teknisk sektor (HOTS), Skien i 

juni, og at den skal behandles hos de andre partene, eventuelt som orienteringssak. 

 

Utvalg for miljø og byutvikling, Porsgrunn behandler saken om prioritering av tiltak i 

Moflataprosjektet i møte 13.06.17, sak 59/17. I saksfremlegget foreslås det i hovedsak 

tre tiltak;  

 innføre «intelligent trafikkstyring» ved fotgjengerovergangene,  

 ruste opp eksisterende gang- og sykkelforbindelse, og  

 starte reguleringsplanprosess for å kunne utarbeide egne kollektivfelt.  

Utvalget vedtar forslag til vedtak.  

 

Samme dag har hovedutvalg for teknisk sektor (HOTS), Skien møte og behandler 

samme sak, jf. sak 53/17. Vedtaket består av 8 vedtakspunkter. Administrasjonens 

forslag om intelligent trafikkstyring vedtas. De øvrige vedtakspunktene er annerledes 

enn forslaget. Nedenfor gis en sammenfattet versjon:  

 Starte reguleringsplanarbeid med sikte på å frigjøre arealer for gode 

kollektivløsninger og for god flyt i øvrig person- og næringstrafikk. 

 Underganger for myke trafikanter skal være en del av løsningen. 

 Dummyrundkjøring88 skal være med i den videre vurderingen. 

  

Bystyret i Skien utsetter saken i sitt møte 15.06.17, sak 112/17. Den behandles i 

hovedutvalg for klima, miljø, næring og friluftsliv (HOKMNF) i møte 06.09.17, sak 

19/17, før den behandles i bystyret i møte 14.09.17, sak 125/17. Vedtaket fra HOTS blir 

i all hovedsak vedtatt.  

 

Saken blir ikke behandlet av politiske organer i Siljan.  

 

I november 2017 blir saken behandlet av politiske organer i fylkeskommunen, jf. sak 

59/17 i hovedutvalg for samferdsel, sak 134/17 i fylkesutvalget og sak 138/17 i 

                                                      

88  

Kilde: Notat til saksframlegg. Behandlet i bystyret i Skien, møte 14.09.17, sak 125/17. 
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fylkestinget. I saksframlegget står det at det ble opprinnelig laget et likelydende forslag 

til saksframlegg og vedtak. Dette ble vedtatt av kommunestyrene i Porsgrunn89 og 

Siljan (se ovenfor), mens kommunestyret i Skien gjorde et annet vedtak. Videre står 

det at av hensyn til den videre prosessen, blir politisk nivå i fylkeskommunen bedt om 

å ta stilling til vedtaket fra Skien bystyret. Det står også at dette vedtaket legges til 

grunn for neste revidering av handlingsprogrammet for bypakka. Vedtaket fra Skien 

blir enstemmig vedtatt i de politiske organene i fylkeskommunen.  

 

Bypakkeorganisasjonen utarbeider et likelydende saksframlegg med forslag til vedtak i 

forbindelse med behandling av forslag til handlingsprogram for Bypakke Grenland. De 

tre kommunene og fylkeskommunen behandler saken høsten 2017, og ett av 

vedtakspunktene gjelder Moflataprosjektet: 

Arbeidet med reguleringsplan for prosjekt nr. 29 Rv.36/Fv.59/Fv. 48 
«Moflataprosjektet» Telemarksvegen-Ulefossvegen-Bjørntvedtvegen startes opp i tråd 
med politisk vedtak i Skien bystyre 14.09.17. Nødvendige justeringer i økonomiske 
rammer innarbeides i handlingsprogrammet i forbindelse med hovedrevisjon i 2018.  

 

I det vedtatte handlingsprogrammet anslås det at Moflataprosjektet har en 

kostnadsramme på 84,2 mill. kr med 40 prosent +/- usikkerhet. I den tekstlige omtalen 

vises det til vedtaket fra Skien bystyret, og at nødvendige justeringer i økonomiske 

rammer innarbeides i handlingsprogrammet i forbindelse med hovedrevisjon i 2018.  

 

Administrativ koordineringsgruppe godkjenner to mandater for det videre arbeidet 

med Moflataprosjektet. Det ene gjelder vedtakspunktet om intelligent trafikkstyring og 

opprusting av eksisterende undergang. Den andre gjelder de øvrige delene av 

vedtaket. Fokuset i mandatet er oppstart av arbeidet med en reguleringsplan for 

området. 

 

14.05.18 blir hovedutvalg for samferdsel, fylkeskommunen orientert om den videre 

oppfølgingen av vedtakene i Moflataprosjektet. I følge saksdokumentene framgår det 

ikke hva orienteringen omhandlet.  

 

22.05.18 blir hovedutvalg for teknisk sektor (HOTS), Skien orientert om samme tema. 

Lysarkene fra orienteringen følger saken, og her synliggjøres konsekvenser av 

dummyrundkjøringer og ny undergang for gående og syklende, samt ulike løsninger for 

å øke framkommelighet for kollektivtrafikk. Lysarkene inneholder også kostnadsanslag 

for ulike løsninger, herunder dummyrundkjøring med undergang 80 mill. kr, 

                                                      
89 Det helt korrekte her at vedtaket ble fattet av utvalg for miljø og byutvikling – ikke bystyret i 

Porsgrunn.  

http://www.tekomrev.no/


Bypakke Grenland fase 1 – Porsgrunn kommune, Siljan kommune, Skien kommune, Telemark fylkeskommune 

 

 
 

 
Telemark kommunerevisjon IKS      www.tekomrev.no  

111 

kollektivfelt med undergang 76 mill. kr, og rundkjøring med gangfelt 7 mill. kr. Det er 

stor usikkerhet knyttet til anslagene.  

 

Bypakkeorganisajonen utarbeider et likelydende forslag til saksfremlegg og vedtak for 

behandling av handlingsprogrammet for 2018 (gjelder for 2019). I saksfremlegget 

framgår det at enkelte prosjekter er uten finansiering og foreslås satt på vent inntil 

videre. Det er flere årsaker til dette, blant annet overskridelser i Lilleelvprosjeket og 

politisk vedtak om endringer i Moflataprosjektet. I det vedlagte forslaget til 

handlinsgprogram, er den økonomiske rammen for Moflataprosjektet satt til 210 mill. 

kr med 40 prosent +/- usikkerhet.  

 

Rett før juli 2018 behandlet politisk nivå i Skien kommune og Telemark fylkeskommune 

et bearbeidet forslag for Moflataprosjektet. I saksframlegget foreslår rådmannen blant 

annet at reguleringsplanarbeidet fortsetter med vurdering av følgende løsninger; 

Ensidig og tosidig kollektiv/sambruksfelt, 

Gang- og sykkelundergang og fotgjengerkryssing, 

Videre foreslås det at dummyrundkjøring og bussholdeplass ved Fritidsparken tas ut av 

planarbeidet. 

 

Hovedutvalget for teknisk sektor, Skien behandlet saken i møte 27.11.18, og vedtok i 

all hovedsak rådmannens forslag. Unntaket er vedtakspunktet om bussholdeplass ved 

Fritidsparken. Hovedutvalget vedtok at den skal etableres. For øvrig inneholder 

vedtaket ytterligere utredningsoppdrag.  

 

Hovedutvalget for samferdsel, fylkeskommunen, behandlet saken i møte 12.12.18. 

Rådmannens forslag ble vedtatt.  

 

I møte 13.12.18 vedtok bystyret i Skien innstillingen fra hovedutvalget. I tillegg vedtok 

bystyret et punkt om å utrede tiltak for å skille bedre mellom gående og syklende på 

gangvegene i Moflataområdet.  
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Vedlegg 6: Styring av Statens vegvesen 
 
 

Lovverk 

 Veglova § 9 andre ledd: Vegstyremakt for fylkesvegar er fylkeskommunen. 
 

 Veglova: § 10 første ledd: Landet skal vere inndelt i regionar. I kvar region skal 
det vere eit regionvegkontor under leiing av ein regionvegsjef. 

 

 Veglova: § 10 andre ledd: Regionvegsjefen hører under Vegdirektoratet i saker 
som gjeld riksvegar, og under fylkeskommunen i saker som gjeld fylkesvegar. 

 
 

Instruks for Statens vegvesen 
Instruksen er fastsatt av Samferdselsdepartementet 15. mars 2011. Statens vegvesen 

består av Vegdirektoratet og regionvegkontorene. Vegdirektoratet ledes av en 

vegdirektør som har styringsansvar for hele Statens vegvesen. Regionvegkontoret, 

under ledelse av regionvegsjefen, er blant annet fylkeskommunens utførende enhet i 

fylkesvegsaker.  

 

Regionvegkontoret 
Under regionvegsjefens ledelse, innenfor rammene av instruksen, og de beslutninger 

som overordnet myndighet til enhver tid måtte treffe bidra ved blant annet å: 

 forestå utbygging, drift, vedlikehold, og forvaltning av riks- og fylkesvegnettet, 

 sørge for at vedtak blir gjennomført som forutsatt, og 

 holde overordnet myndighet orientert om saker av betydning. 

 

Regionssjef 
Skal blant annet: 

 Sørge for at regionen drives i samsvar med de krav som fastsettes i 
styringsdialogen med overordnet myndighet. 

 Er ansvarlig for at denne instruksen blir fulgt.  
 

 

Sams vegadministrasjon på regionalt nivå 
Fylkeskommunen: 

 Er vegmyndighet og vegeier for fylkesvegnettet, og beslutter strategier, 

overordnede planer, handlingsprogrammer og årlige budsjetter, 
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 Bestemmer bl. a. hvordan vegnettet skal bygges ut, driftes, vedlikeholdes og 

forvaltes innenfor gjeldende lover, forskrifter og andre nasjonale 

bestemmelser. 

 

Regionvegdirektøren: 

 Har ansvar for at oppgavene blir utført som fastsatt i avtaler eller annen 

styringsform, fullmakter, styringsdialoger mv med den enkelte fylkeskommune. 

 

Fylkeskommunes system for styring av fylkesvegområdet 
Fra 2010 er det etablert et system for styring basert på følgende grunnmodell: 

 Fylkesvegplan e.l. med 10-årig perspektiv, inkludert 4-årig handlingsprogram 

 Økonomiplan og årlig fylkesvegbudsjett 

 Flerårig rammeavtale 

 Årlig leveranseavtale 

o Oppdrags- og ressursfordeling 

o Spesifisert investerings- og drifts- og vedlikeholdsbudsjett 

o Spesifisert planleggingsprogram 

 

Utgifter til sams vegadministrasjon, er nedfelt i vegloven § 19. Hovedregelen er at 

staten dekker utgiftene for administrasjon og drift, vedlikehold og beredskap. 

 

Utgifter til investeringstiltak, planlegging, prosjektering og byggherreoppfølging, 

dekkes for fylkesvei over fylkeskommunens budsjett. Fylkeskommunen dekker utgifter 

av rammetilskuddet. Som planlegging regnes konseptvalgutredning, kommunedelplan, 

eventuell og KS2 og reguleringsplan.  

 

Rammeavtale mellom Telemark fylkeskommune og Statens vegvesen region sør 
Rammeavtalen er signert 22.12.09 av begge partene. Avtalen fastsetter 

rammebetingelser for samarbeidet mellom partene i forbindelse med planlegging og 

gjennomføring av investeringsprosjekter, og forvaltning, drift og vedlikehold av 

fylkesveger. 

 

Begge parter har ansvar for gjensidig informasjon og samarbeid. Det legges opp til 

fortløpende samhandling etter behov. 

 

Avtalen skal definere roller og forpliktelser og sikre samarbeid. Nedenfor nevner vi 

noen av punktene knyttet til rapportering, oppfølgingsmøter og avvikshåndtering. 

  

1. Regnskapsrapportering  
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2. Årsrapport og tertialrapportering.  

Rapportene skal omfatte både drift og investering, og inneholde: 

 grunnlag,  

 status økonomi og resultatoppnåelse, 

 prognose for bruk for året,  

 avvik fra plan, herunder forklaring, forslag til tiltak og konsekvensbeskrivelse 

 vurdering 

 anbefalte prioriteringer og tiltak for videre framdrift 

 

3. Oppfølgingsmøter 

Det skal holdes løpende oppfølgingsmøter. Begge parter har rett til å be om møter når 

det anses påkrevd. TFK skal varsles snarest dersom: 

 En eller flere av leveransene som framgår av denne avtalen ikke kan følges. 

 SSV oppdager gjennom budsjettåret forhold ved leveranseavtalen som gir 

uønskede effekter mht optimal ressursbruk.  

 

4. Avvikshåndtering 

Dersom det i løpet av avtaleperioden oppstår avvik ift framdrift, kostnad eller kvalitet, 

eller det er fare for at ramme- eller leveranseavtalen ikke vil bli oppfylt på ett eller 

flere viktige punkter, skal det umiddelbart rapporteres til fk. I rapporten skal det 

foreslås tiltak for å korrigere situasjonen. 

  

Årlige leveranseavtaler 
Dette er fylkeskommunens operative styringsdokument av Statens vegvesen. De 

aktuelle avtalene omtales i brødteksten.  
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Vedlegg 7: Beslutninger i Lilleelvprosjektet 
 

Ny løsning for Lilleelvkrysset har hele tiden vært en del av utredningene og 

beslutningene som leder fram til vedtak i juni 2015 om å gjennomføre Bypakke 

Grenland, jf. vedlegg 4. 

 

Formelt sett er det fylkeskommunen som vegeier som fremmer forslag til 

reguleringsplan og bevilger midler til dette arbeidet. Fylkeskommunen vil i de aller 

fleste tilfellene be Statens vegvesen utarbeide forslag til reguleringsplan. Endelig 

forslag til reguleringsplan behandles i den kommunen som er reguleringsmyndighet.  

 

Statens vegvesen – rutiner for arbeid med reguleringsplaner 
Statens vegvesen har egne rutiner for arbeide med blant annet reguleringsplaner. 

Nedenfor er sentrale elementer i arbeidet reguleringsplaner tatt inn. Kilde er Statens 

vegvesens Håndbok R760, 2012-versjon:  

 

Det skal det utarbeides kostnadsoverslag for alle reguleringsplaner.  

 

Grunnlagsdata, som for eksempel høydegrunnlag som viser behov for skjæringer og 

fyllinger, skal vurderes. Videre skal det gjøres grunnundersøkelser. Det er viktig at 

undersøkelsene gjennomføres slik at man ikke overser forhold som kan påvirke 

kostnadene i prosjektet.  

 

Grunnlagsdataenes nøyaktighet skal klart fremgå av reguleringsplanen, siden 

kostnadsoverslagets nøyaktighet er avhengig av riktig kvalitet på grunnlagsdata.  

 

Når det gjelder installasjoner i grunnen skal det fremskaffes en fullstendig 

oversikt over konstruksjoner, kabler, ledninger m.m. som befinner seg under bakken. 

Det er viktig å være nøyaktig da det er risiko knyttet til både HMS og kostnader ved 

dette. 

Vedtak knyttet til reguleringsplan for Fr. 32 Gimlevegen-Augestadvegen  
Kort tid etter at Lilleelvgate blir omklassifisert fra riksveg til fylkesveg, tas vegen inn i 

fylkesvegplanen for Telemark, jf. vedtak i fylkestinget 221.06.2010. Her framgår det at 

Lilleelvgate er et av de prioritere prosjektene, og det settes av midler til blant annet 

planlegging og grunnerverv. Vi får opplyst at denne Fylkesvegplanen viser hvordan 

fylkeskommunen håndterte det overordnede strategiske prioriteringsarbeidet kort tid 

etter overtakelsen av ansvaret for mange kilometer veg. Fylkesvegplanen ble etter 

hvert erstattet av ATP Telemark. 
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Fylkestinget vedtok å avsette midler til reguleringsplanarbeid for en ny løsning for 

Lilleelvkrysset fra 2010. Hensikten var å komme videre i arbeidet slik at dette 

prosjektet kunne være en del av en framtidig bypakke for Grenland.  

 

Oppdraget med å utarbeide forslag til reguleringsplan ble gitt til Statens vegvesen. 

Bystrategi Grenland og en egen prosjektgruppe med berørte parter fra Telemark 

fylkeskommune og Porsgrunn kommune deltok i dette arbeidet.  

 

Et forslag til planprogram for arbeidet med en ny reguleringsplan for fv. 32 

Gimlevegen-Augestadvegen ble sent på høring 10.05.11-23.06.11. Statens vegvesen 

laget en oppsummering av høringssvarene, datert 01.07.11. Nedenfor er enkelte 

innspill tatt inn. Forslagsstillers kommentar er fra Statens vegvesen.  
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Statens vegvesen sendte et revidert forslag til planprogram til Porsgrunn kommune 

04.07.11.  

 

Utvalg for plan og miljøteknikk, Porsgrunn fastsatte det reviderte programmet som 

planprogram for ny reguleringsplan med konsekvensutredning for fv. 32 Gimlevegen-

Augestadvegen i møte 23.08.11, sak 49/11. Oppsummeringen av høringsuttalelsene 

som ble gjort av Statens vegvesen er tatt inn i saksfremlegget. I vurderingen fra 

administrasjonen står det at det reviderte forslaget til planprogram framstår som et 

godt grunnlag for utarbeidelse av konsekvensutredning og reguleringsplan.  

 

I det vedtatte planprogrammet står det blant annet at forhold knyttet til naturmiljø 

skal utredes i konsekvensutredningen. Det står at naturmiljø i hovedsak dreier seg om 

biologisk mangfold med naturtyper og arter. Det blir ikke vist til innspill fra NVE om 

utfordringer knyttet til grunnforholdene.  

 

06.08.12 oversendte Statens vegvesen forslag til tre reguleringsplaner vedlagt 

konsekvensutredning for fv. 32 Gimlevegen-Augestadvegen til Telemark 

fylkeskommune. De tre forslagene kalles alternativ 1, 3A og 3B. I alternativ 1 foreslås 

det mindre endringer, i 3A foreslås det å legge en ny veg på østsiden av 

jernbanesporet, og i 3B foreslås det å legge en ny veg på østsiden av jernbanesporet og 

deler av strekningen i kulvert/tunnel. Vegvesenet anbefaler alternativ 3A. Den anses å 

være nesten like velegnet som alternativ 3B, og billigere å bygge og vedlikeholde. 

Anslått pris for alternativ 3A er 150 mill. kr og 380 mill. kr for 3B. Begge anslagene har 

40 posent +/-usikkerhet.  

 

Statens vegvesen påpeker at prosjektet er gjennomført på kort tid slik at ikke alle 

detaljer er like godt gjennomarbeidet som normalt i Vegvesenet. Samtidig står det at 

dette er i tråd med planprogrammet og styrende dokumenter for planen.  

 

Hovedutvalg for samferdsel, Telemark behandlet forslaget fra Statens vegvesen i møte 

14.08.12, sak 36/12, og vedtok å anbefale Porsgrunn kommune å gå videre med 

alternativ 3A og 3B.  

 

Fylkesutvalg, Telemark behandlet samme sak i møte 21.08.12, sak 63/12. Utvalget 

fatter et likelydende vedtak som samferdselsutvalget, men la samtidig inn en 

forutsetning om en egen politisk dialog for å sikre at prosjektet kan gjennomføres 

innenfor rammene av Bypakke Grenland.  

 

Utvalg for plan og miljøteknikk, Porsgrunn 1.gangsbehandlet et reguleringsplanforslag 

med to planalternativer, 3A og 3B med tilhørende konsekvensutredning i møte 
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18.09.12, sak 49/12. Det ble vedtatt å legge fram for offentlig ettersyn to alternative 

løsninger; 3B og en variant av denne som ble kalt 3B2. Det nye i alternativ 3B2 er at 

det tas inn en rundkjøring ved Dr. Munks vei.  

 

Porsgrunn sendte et reguleringsplanforslag med planalternativer 3B og 3B2 på høring i 

perioden 07.12.12-27.01.13.  

 

Hovedutvalg for samferdsel, Telemark behandlet forslag til høringssvar i møte 

11.02.13, sak 12/13. I saksframlegget framgår det at fylkeskommunen har innhentet et 

nytt kostnadsoverslag fra Statens vegvesen. I følge Vegvesenet vil alternativ 3B koste 

503 mill. kr og 3B2 vil koste 486 mill. kr. Begge med 61 prosent sannsynlighet for at 

kostnadsoverslaget ligger på +/- 10 prosent. Det står at kravet til sannsynlighet er 70 

prosent, og at deler av prosjektet må optimaliseres for å nå dette målet. Dette 

anslaget skal til videre kontroll, blant annet til regional kostnadsgruppe og 

Vegdirektoratet. 

 

Porsgrunn bystyre vedtok reguleringsplan for fv. 32 Gimlevegen-Augestadvegen i møte 

04.04.13, sak 32/13. Her vedtas alternativ 3B2 med enkelte endringer. 

Saksframlegget inneholder blant annet administrasjonens vurdering av 

konsekvensutredningen. Her vises det til at det kom svært få høringssvar knyttet til 

konsekvensutredningen, og det konkluderes med at resultatet av høringsprosessen 

bekrefter administrasjonens inntrykk av at reguleringsplanforslaget bygger på et faglig 

godt og grundig utredningsarbeid av konsekvensene ved en gjennomføring av dette 

vegprosjektet.  

 

Før bystyrebehandlingen i Porsgrunn, hadde Statens vegvesen fått utarbeidet en ROS-

analyse, datert 05.03.13. Det er pålagt å utarbeide slik analyser ved utarbeidelse av 

planer for utbygging i henhold til plan- og bygningsloven. Det ble laget ROS-analyser 

for alternativ 3B og 3B2. Vi har sett nærmere på sistnevnte, og her brukes fargene 

grønt, gult og rødt for å angi hvor alvorlig en risiko anses for å være. 

 

Et avsnitt om ras, skred og kvikkleire er markert som rød. Det betyr at tiltak er 

nødvendig. I kommentarfeltet står det: 

Grunnen i hele planområdet består av marine siltavsetninger med noe sand og leire. 
Dybde til fjell er stor og ukjent. Sør for Lilleelva og nord ved Ligata bru finnes kvikkleire. 
I tillegg finnes mye sprøbruddmateriale. Miljøtunnel i planforslaget vil kreve 
permanent avstivet byggegrop med kraftig og dyp spunt. Fare for setninger på 
jernbanen og nærliggende bebyggelse. 

 
Et avsnitt om teknisk infrastruktur, om vann- og avløp og ledninger, er også markert 
som rød. I kommentarfeltet står det vann- og avløpsledninger vil komme i konflikt med 
løsmassetunnelen.  
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I saksframlegget omtales ikke disse vurderingene fra ROS-analysen.  
 

Vedtak og utredninger med vekt på omtale av Lilleelvprosjektet 
Vi får opplyst at politisk nivå i Telemark fylkeskommune ikke har behandlet 

Lilleelvprosjektet som egen sak etter at reguleringsplanen ble vedtatt 04.04.13. Etter 

det har prosjektet inngått som en del av den politiske behandlingen av Bypakke 

Grenland som helhet, herunder ved behandling av årsbudsjett og økonomiplaner. 

 

I juni 2013 fattet politisk nivå i kommunene Porsgrunn, Siljan, Skien og Telemark 

fylkeskommune et likelydende vedtak om å etablere Bypakke Grenland fase 1 i tråd 

med rapporten Bypakke Grenland fase 1 – Forslag til bompengeordning og 

porteføljestyring, jf. vedlegg 4. Her framgår det at kostnadsanslaget for 

Lilleelvprosjektet nå er 514 mill. kr. Det står at vegprosjektet er kostnadsberegnet med 

+/- 10 prosent usikkerhet.  

 

Kvalitetssikring av styringsgrunnlag og kostnadsoverslag for Bypakke Grenland fase 1, 

(KS2), datert 20.01.15. Her står det at ingen av enkelttiltakene i pakken overstiger 

innslagspunktet for ekstern kvalitetssikring på 750 mill. kr. Det er derfor ikke 

gjennomført en ordinær vurdering av kostnads- og styringsrammer for enkelttiltakene, 

men kun en overordnet vurdering av hele pakken.  

 

Selv om kvalitetssikrer ikke er gitt anledning til å kvalitetssikre kostnadsestimatene for 

enkeltprosjekter, kommer de med flere vurderinger av de to store vegprosjektene. De 

skriver at det gjenstår mye jobb med dem, at det fremdeles er stor kostnadsusikkerhet 

ved prosjektene, og at ytterligere kostnadsvekst ikke kan utelukkes. 

 

I følge det første handlingsprogrammet for Bypakke Grenland, datert 03.06.15 ble det 

gjort en detaljert kostnadsberegning av prosjektet 07.02.2014. Det står ikke sum. 

Videre står det at etter en regional kvalitetssikring er kostnadsrammen for prosjektet 

satt til 566 mill. 2015-kr.  

 

I Stortingsvedtaket 18.06.15, står det at det foreligger en godkjent reguleringsplan for 

Lilleelvprosjektet som har et kostnadsanslag på 570 mill. 2015-kr.  

 

Vi får opplyst at Statens vegvesen satte i gang videre prosess for detaljplanlegging og 

gjennomføring av Lilleelvprosjektet kort tid etter vedtakene i juni 2015. Arbeidet 

gjennomføres med flere hovedentrepriser, herunder: 
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 Totalentreprise basert på konkurransepreget dialog90. Den gjelder nordre del 

av strekningen fra Dr. Munksgate til Augestadvegen inkludert løsmassetunnel. 

Kontrakt ble inngått 03.12.15. Anleggsarbeidet startet i februar 2016. Arbeidet 

ble ferdigstilt og overlevert til Statens vegvesen i juni 2018. 

 

 Utførelsesentreprise med enhetspriskontrakt. Den gjelder søndre delen av 

strekningen fra Dr. Munkgate til Gimlevegen inkludert bru over Lilleelva. 

Kontrakt ble signert 29.11.16. Etter planen skulle arbeide starte i januar 2017, 

men kom ikke skikkelig i gang før våren/sommeren 2017. Det er denne delen av 

prosjektet som har de største overskridelsene og forsinkelsene.  

 

Vi ser det er valgt ulike entrepriseformer. I en totalentreprise har blant annet 

entreprenøren ansvar for prosjektering og koordinering. I følge difi.no er fordelene 

med en slik entreprise at den krever mindre arbeidsinnsats på byggherresiden enn en 

utførelsesentreprise, og den gir bedre oversikt over kostnader i prosjektet på et tidlig 

tidspunkt. I en utførelsesentreprise ligger ansvaret for prosjektering og koordinering 

hos byggherren. I følge difi.no er det viktig at byggherren fastsetter prosjektets 

funksjoner, form og kvaliteter slik at konkurransegrunnlaget er entydig. Byggherren må 

ha også god nok intern kompetanse og kapasitet til å følge opp prosjektering og 

utførelse.  

 

En annen viktig forskjell mellom disse entrepriseformene er knyttet til risiko, jf. 

beskrivelse fra byggordboka.no nedenfor.   

 

 

                                                      
90 Med konkurransepreget dialog kan oppdragsgiveren i en innledende prosess med utvalgte tilbydere 

identifisere og fastslå hvordan behovene best kan oppfylles med hensyn til både tekniske løsninger, 

rettslige og finansielle forhold og prosjektgjennomføring. Oppdragsgiveren gjennomfører dialogen med 

tilbyderne individuelt for å optimalisere den enkelte tilbyderens løsning ut fra de angitte behovene. 

Kilde: difi.no 

Totalentreprise  
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Utførelsesentreprise og totalentreprise 

Valg av entrepriseform/entreprisemodell vil først og fremst være et valg av 

risikofordeling mellom byggherre og entreprenør. Vi skiller vanligvis mellom 

utførelsesentreprise og totalentreprise: 

 Utførelsesentreprise: Entreprenøren står bare for utførelsen og har 
følgelig bare risikoen for selve utførelsen og valg av arbeidsmetode. 

 Totalentreprise: Totalentreprenøren har ansvar både for prosjektering 
og utførelse. Dermed vil totalentreprenøren også sitte med risikoen for 
prosjekteringen. Som grunnlag for prosjekteringen må det foreligge et 
forprosjekt eller i det minste en beskrivelse som gjør det mulig å gi en 
anbudspris. 

Det er nær sammenheng mellom risiko og valgfrihet. Regelen er at den som 
velger, er den som sitter med risikoen. 
 

Kilde: Byggordboka.no  
 

I det andre handlingsprogrammet for Bypakke Grenland, datert 02.09.16, opplyses det 

at det er inngått kontrakt for bygging av Dr. Munks gate-Augestadvegen (nordre del) 

som inkluderer løsmassetunnelen. Det forventes at det snart inngås kontrakt for 

strekningen Gimlevegen-Dr. Munks gate (søndre del). Budsjettet er nå 583 mill. kr.  

 

I det tredje handlingsprogrammet, datert 24.09.17, står det at den første kontrakten 

som gjelder strekningen med løsmassetunnelen ble signert 03.12.15, og at arbeidet 

startet i februar 2016. De andre kontrakten ble signert 29.11.16. Det står videre at i 

juni 2017 ble det kjent at prosjektet kan bli dyrere enn beregnet. Årsakene er 

vanskelige grunnforhold og uforutsette forhold i grunnen, herunder manglende 

kartlegging av kabler og ledninger. I tillegg var det mangler i konkurransegrunnlaget. 

Ny prognose er 645 mill. kr.  

 

I det fjerde handlingsprogrammet, datert 30.09.18, står det at strekningen i den første 

kontrakten er ferdigstilt og overlevert til Statens vegvesen. Arbeidet med den andre 

strekningen forventes å være ferdig i desember 2018. Vider står det at det 

opprinnelige budsjettet var 583 mill. kr. Det er varslet en samlet kostnadsoverskridelse 

på 127 mill. kr, og ny kostnadsramme er nå 710 mill. kr. I tillegg til de samme 

begrunnelsene som i forrige handlingsprogram, vises det til at det ikke fullt ut var tatt 

høyde for deponering av forurensede masser.  
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