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Sammendrag 
 

Bakgrunn 
Forvaltningsrevisjonen er bestilt av kontrollutvalget i Telemark fylkeskommune i sak 

28/18. Bakgrunnen for bestillingen er en oppmoding fra fylkestinget i sak 91/18 om å 

undersøke ansvar og årsaker for kostnadsoverskridelser i bypakkeprosjektet fv 32 

Gimlevegen-Augestadvegen (Lilleelv-prosjektet).  

 

For å svare på kontrollutvalgets bestilling om hvem og hva som har forårsaket 

kostnadsoverskridelser i Lilleelv-prosjektet, vil vi undersøke følgende problemstillinger:  

 

 Er kostnadsrammen forsvarlig utredet og basert på realistiske 

kostnadsanslag? 

 Har Statens vegvesen sikret forsvarlig gjennomføring og oppfølging av 

prosjektet? 

 Har fylkesrådmannen sikret at prosjektet er gjenstand for «betryggende 

kontroll»? 

 

Fordi det fortsatt er uavklarte forhold knyttet til gjennomføringen av vegprosjektet, er 

ferdigstillelse av undersøkelsen av den andre problemstillingen utsatt, jf. KU-sak 

21/19. Denne rapporten omhandler dermed den første og siste problemstillingen. 

 

Om Lilleelvprosjektet 
Ny trafikkløsning for Lilleelvområdet inngår som et eget prosjekt i Bypakke Grenland. 

Bypakke Grenland fase 1, består av rundt 50 samferdselstiltak av ulik størrelse som 

skal gjennomføres i perioden 2015-2025. Lilleelv-prosjektet er et av de største 

prosjektene i bypakka.  

 

Reguleringsplan for Lilleelv-prosjektet ble vedtatt i 2013.  Planlegging og bygging av 

prosjektet har pågått i perioden fra 2014 til 2019. Den nye veien åpnet i desember 

2018.  

 

Statens vegvesen utfører oppgaver på fylkesvei for fylkeskommunen. Denne ordningen 

omtales gjerne som Sams vegadministrasjon. Samarbeidet med vegvesenet er regulert 

av rammeavtale og årlige leveranseavtaler. Fylkeskommunen har styringsrett over 

vegvesenet når det gjelder deres arbeid på fylkesveg. 
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 Er kostnadsrammen forsvarlig utredet og basert på realistiske kostnadsanslag? 

Beregningene som ligger til grunn for fylkestingets vedtak om kostnadsramme for 

prosjektet på 583 mill. kr er gjort av vegvesenet. Vegvesenet beregnet kostnaden for 

prosjektet etter sin egen anslagsmetodikk. Slike kostnadsoverslag kalles Anslag. 

Vegvesenet har mål for hvor sikre man skal være på at den kostnaden man beregner er 

riktig.  Vegvesenet beregnet to Anslag for dette prosjektet. Ett i 2013 og ett i 2014. 

Ingen av Anslagene hadde så høy sikkerhet som anbefalt i vegvesenets egne rutiner. 

Anslaget som ble utarbeidet i 2014 lå til grunn for Prop. 134 U Utbygging og 

finansiering av Bypakke Grenland fase 1, som Stortinget behandlet 18. juni 2015.  

Kostnaden for prosjektet blir der sagt å være «om lag 570 mill. 2015-kr». I Anslaget fra 

2014 ble det beregnet at det var 50 % sannsynlighet for at prosjektet ikke vil koste mer 

enn dette.  

 

Fylkeskommunens budsjetter skal være realistiske og vise forventet kostnad. Sakene 

som legges frem for politisk behandlet være forsvarlig utredet. Det innebærer at 

utredningene må gi den informasjon som en politiker trenger for å kunne treffe et 

vedtak i samsvar med egne politiske verdier.  

 

Kostnadsrammen for Lilleelv-prosjektet fremgår av fylkeskommunens budsjett og av 

Handlingsprogrammet for Bypakke Grenland. Kostnaden for prosjektet ble i 2016 

vedtatt til 583 mill. kr. Dette er en prisjustering av den kostnaden som vegvesenet 

beregnet i 2014 at det var 50 % sjanse for ikke å bli overskredet. Vi mener at 

kostnadsrammer med så stor usikkerhet ikke tilfredsstiller kommunelovens krav om 

forsvarlig budsjettering. Særlig for et så stort prosjekt som dette burde man 

budsjettere med en kostnadsramme som det var større sannsynlighet for å holde.  

 

Det fremgår ikke klart av budsjett, handlingsprogram eller saksutredninger hvor 

usikker kostnadsrammen er. Vi mener at politikerne ikke har fått god nok informasjon 

om hvor usikre kostnadsberegningene for Lilleelv-prosjektet egentlig var. Vi mener 

derfor at saksutredningene om kostnadsrammen til Lilleelv-prosjektet ikke 

tilfredsstiller kommunelovens krav om forsvarlig utredning.  

 

 

Har fylkesrådmannen sikret at prosjektet er gjenstand for «betryggende kontroll»? 

Sams vegadministrasjon innebærer at vegvesenet har ansvaret for å sikre forsvarlig 

organisering og levere arbeid av den kvalitet som er bestemt. Fylkesrådmannen har 

likevel ansvar for følge med på at fylkeskommunen får det som fylkeskommunen skal 

ha. Kravet om «betryggende kontroll» innebærer at fylkesrådmannen må iverksette 

oppfølgings- og kontrolltiltak tilpasset risikoen i prosjektet. Fylkeskommunen har fulgt 

opp prosjektet på en annen måte enn vanlige vegprosjekt. Dette er gjort fordi 
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fylkeskommunen mener at dette prosjektet har høyere risiko, og fordi det er behov for 

koordinere med de andre bypakkekommunene. Rent konkret innebærer det at 

prosjektet er gjennomført av en avdeling i vegvesenet med erfaring med 

store/kompliserte vegprosjekt. Videre har prosjektet blitt fulgt opp av 

fylkeskommunen i administrativ koordineringsgruppe, i stedet for gjennom den 

ordinære styringsdialogen som fylkeskommunen har med vegvesenet gjennom Sams.   

 

Vi mener at administrativ koordineringsgruppe ikke har vært godt egnet som arena for 

å ivareta vegeiers ansvar for oppfølging. Administrativ koordineringsgruppe skal 

primært sikre nødvendig samarbeid mellom bypakkekommunene om 

bypakkeprosjektene. Gruppen som sådan har ingen formell myndighet. Slike fora med 

eksterne deltakere vil normalt ikke legge til rette for god styringsdialog.  Å følge opp 

arbeidet gjennom møtene i administrativ koordineringsgruppe, kan ha tilslørt vegeiers 

rolle, og åpner for pulverisering av ansvar.  

 

Vegvesenet har rapportert om prosjektet til fylkeskommunen slik som avtalt, stort sett 

hvert tertial.  

 

Vurderingen av om fylkeskommunens oppfølgingstiltak har vært gode nok, henger 

nært sammen med informasjon om vegvesenets gjennomføring av prosjektet 

(problemstilling 2 i forvaltningsrevisjonen). Disse forholdene er ikke avklart ennå, og 

spørsmålet lar seg derfor ikke besvare på nåværende tidspunkt.  

 

 

Skien, 22. august 2019 

Telemark kommunerevisjon IKS  

 

  

Vil du vite mer om Telemark kommunerevisjon IKS og forvaltningsrevisjon, se vårt nettsted 
www.tekomrev.no. Der kan du også se alle våre rapporter. 

http://www.tekomrev.no/
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1 Innledning 
 

1.1 Kontrollutvalgets bestilling 
Forvaltningsrevisjonen er bestilt av kontrollutvalget i Telemark fylkeskommune i sak 

28/18. Bakgrunnen for bestillingen er en oppmoding fra fylkestinget i sak 91/18 om å 

undersøke årsaker til og ansvar for kostnadsoverskridelsene i bypakkeprosjektet fv. 32 

Gimlevegen-Augestadvegen (Lilleelvprosjektet).  

 

Hjemmel for forvaltningsrevisjon er gitt i kommuneloven § 77 nr. 4, jf. forskrift om 

kontrollutvalg kapittel 5 og forskrift om revisjon kapittel 3.  

 

1.2 Problemstillinger  
 

For å svare på kontrollutvalgets bestilling om hva og hvem som har forårsaket 

kostnadsoverskridelser i Lilleelv-prosjektet, har vi undersøkt følgende 

problemstillinger:  

 

 Er kostnadsrammen forsvarlig utredet og basert på realistiske 

kostnadsanslag? 

 Har Statens vegvesen sikret forsvarlig gjennomføring og oppfølging av 

prosjektet? 

 Har fylkesrådmannen sikret at prosjektet er gjenstand for «betryggende 

kontroll»? 

 

Denne delrapporten omhandler den første og siste problemstillingen. I og med at det 

fortsatt er uavklarte forhold knyttet til gjennomføringen av vegprosjektet, har vi i 

samråd med kontrollutvalget utsatt ferdigstillelse av den delen av oppdraget, jf. KU-sak 

21/19. 
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1.3 Revisjonskriterier 
 

Revisjonskriteriene1 i denne delrapporten er hentet fra kommuneloven og fra 

vegvesenets rutiner for beregning av kostnadsanslag. Disse rutinene gjelder for 

prosjekter på fylkesveg, med mindre fylkeskommunen har bestemt noe annet.  

 

I tillegg har vi brukt studier om kostnadsoverskridelser i byggeprosjekter for å gi 

retning og innhold til revisjonskriteriene. Vi har primært basert oss på rapporter 

utarbeidet av forskningsprogrammet Concept. Concept-programmet er organisatorisk 

forankret ved NTNU, og har forskere fra SINTEF- og NTNU-miljøet.  Programmet skal 

utvikle kunnskap for å sikre bedre konseptvalg, ressursutnytting og effekt av store 

statlige investeringer.  

 

Revisjonskriteriene framgår under hver kapittel.  

 

1.4 Avgrensning 
 

Forvaltningsrevisjonen er rettet mot å identifisere forhold som kan resultere i 

kostnadsoverskridelser. Det innebærer at vi undersøker og omtaler forhold som er av 

betydning for kostnadene i prosjektet. Andre forhold er ikke undersøkt.  

 

1.5 Metode og kvalitetssikring 
 

Denne forvaltningsrevisjonen er gjennomført av forvaltningsrevisor Anne Hagen 

Stridsklev med Kirsti Torbjørnson som oppdragsansvarlig. 

 

I denne forvaltningsrevisjonen har vi intervjuet ansatte i vegvesenet og 

fylkeskommunen, i tillegg har vi har gjennomgått dokumentasjon som omhandler 

prosjektet.  

 

Det står mer om metode og tiltak for kvalitetssikring i vedlegg 2 til rapporten. 

 

 

                                                      
1 Det skal alltid etableres revisjonskriterier i forvaltningsrevisjon, jf. revisjonsforskriften § 7. 

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

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

Rapporten er sendt på høring til Telemark fylkeskommune og Statens vegvesen Region 

sør. Vi har etterkommet vegvesenets ønske om å sladde firmanavn under punkt 4.2.1. 

Ellers har ikke høringsuttalelsene ført til endringer i rapporten. Høringsuttalelsene 

ligger i vedlegg 1.  
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2 Generell informasjon 
 

 

2.1 Omlegging av fv. 32 Gimlevegen-Augestadvegen 
Kommunene Porsgrunn, Siljan og Skien, og Telemark fylkeskommune, samt Statens 

vegvesen og Jernbanedirektoratet samarbeider om gjennomføringen av Bypakke 

Grenland fase 1. Formålet med bypakka 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.  For å nå målene er det vedtatt ca. 50 samferdselstiltak av ulik 

størrelse som skal gjennomføres i perioden 2015 til 2025. Ett av de største prosjektene 

i bypakka er omleggingen av fv. 32 Gimlevegen-Augestadvegen (Lilleelv-prosjektet).  

 

Det er opprettet en egen samarbeidsorganisasjon, Bystrategi Grenland, som 

administrerer Bypakke Grenland. Det er redegjort for Bystrategi Grenland i vedlegg 4.  

 

2.2 Sams vegadministrasjon  
Fylkeskommunen er veimyndighet for fylkesveiene, jf. veglova § 9. Det innebærer at 

fylkeskommunen har ansvar for planlegging, bygging, vedlikehold og drift av 

fylkesveiene. Fylkeskommunen kan delegere myndighet til regionvegkontoret.  

 

Etter veglova § 10 skal landet være delt i regioner og hver region skal ha et 

regionvegkontor med en regionvegsjef. I saker om riksveier hører regionveisjefen inn 

under Vegdirektoratet, men i saker om fylkesveier hører regionveisjefen under 

fylkeskommunen. Dette blir gjerne omtalt som Sams vegadministrasjon2.  

 

Fra nettsidene3 til vegvesenet har vi hentet følgende informasjon om Sams 

vegadministrasjon: Ordningen med sams vegadministrasjon innebærer at staten og 

fylkeskommunene bruker samme vegadministrasjon på regionalt nivå til å utføre 

henholdsvis riks- og fylkesvegoppgaver. Staten og fylkeskommunene bestemmer hvilke 

oppgaver som skal gjøres, knyttet til henholdsvis riks- og fylkesveg. I 

Samferdselsdepartementets instruks av 15.3.2011 heter det blant annet: «Statens 

vegvesen har ansvar for en kompetent og effektiv felles vegadministrasjon i samsvar 

                                                      
2 Reglene om Sams vegadministrasjon er foreslått opphevet, og ansvaret for fylkesveier foreslås overført 

til fylkeskommunen, jf. Prop. 79 L (2018-2019) Endringer i veglova mv. (overføring av 

fylkesvegadministrasjon). Forventet stortingsbehandling 5.6.2019. 

3 www.vegvesen.no, 18.06.19. 

http://www.vegvesen.no/
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med vegloven § 10.» Vegdirektøren som leder av Statens vegvesen og regionvegsjefen 

har ansvar for at sams vegadministrasjon er organisert og har kompetanse og 

systemer/ verktøyer, som effektivt kan løse de oppgaver (utredninger, tiltak, mm) som 

staten og fylkeskommunene har behov for/beslutter. Arbeidet skal være av den 

kvalitet som er bestemt, og i tråd med gjeldende lover, forskrifter og andre nasjonale 

bestemmelser. 

 

 

 
Figur 1 Sams vegadministrasjon 

 

Organisering av Statens vegvesen Region Sør er vist i vedlegg 3.  

 

 

2.3 Lilleelv-prosjektet 
Lilleelvkrysset har blitt sett på som et problemkryss lenge, og ny løsning for 

Lilleelvområdet har hele tiden vært en del av utredningene og beslutningene som 

leder fram til de nasjonale og regionale vedtakene om å gjennomføre Bypakke 

Grenland i juni 2015.  
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Statens vegvesen Vegavdeling Telemark hadde ansvaret for å utarbeide 

reguleringsplan for prosjektet. De ble utredet og utarbeidet reguleringsplaner for tre 

alternative traseer. Alternativene blir omtalt som 1, 3A og 3B. Hovedutvalget for 

samferdsel i Telemark Fylkeskommune behandlet reguleringsplanene i sak 36/12, og 

anbefalte Porsgrunn kommune å gå videre med alternativ 3A og 3B.  

 

Porsgrunn kommune er reguleringsplanmyndighet. Utvalg for plan og miljøteknikk 

vedtok i sak 49/12 at alternativ 3B og nye alternativ 3B2 skulle legges ut for offentlig 

ettersyn. Det nye i alternativ 3B2 er at det tas inn rundkjøring ved Dr. Munks veg. 

Reguleringsplanforslagene var på høring i perioden 7. desember 2012 til 27. januar 

2013.  4. april 2013 vedtok Porsgrunn bystyre i sak 32/13 reguleringsplanen for fv. 32 

Gimlevegen-Augestadvegen alternativ 3B2.   

 

 

 
Figur 2 Omlegging av fv. 32 Gimlevegen-Augestadvegen Alt. 3B2 

 

Etter at reguleringsplanen var vedtatt, overtok Prosjektavdelingen i Statens vegvesen 

Region Sør ansvaret for å gjennomføre byggingen. 

 

Prosjektet er gjennomført i to hovedentrepriser: 

 Tunnelen (rosa del) 

 Veg i dagen (blå del) 
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I tillegg skal det være en egen entreprise for lokal støyskjerming. Konkurransen for 

denne ble kunngjort i mars 2019. 

 

I 2016 ble det besluttet å inkludere rundkjøringene på Hovenga i prosjektet. Hovenga-

rundkjøringene fikk ble kostnadsberegnet til 20 mill. kr. Rundkjøringene er ikke 

avmerket i tegningen over, men ligger helt til høyre i tegningen.  

 

En snarvei for å bedre forholdene for gående og syklende mellom Porsgrunn sentrum 

og Kjølnes er vedtatt som et rekkefølgekrav i reguleringsplanen. Kostnader til en enkel 

tursti inngår i kostnadsrammen til Lilleelv-prosjektet. Under planleggingen ble det 

besluttet å bygge en mer omfattende snarvei som bla. var universelt utformet. 

Snarveien fikk en egen kostnadsramme i handlingsprogrammet for Bypakke Grenland 

på 15 mill. kr.  Under videre planlegging av snarveien ble det klart at kostnadsrammen 

ikke var tilstrekkelig til å bygge den veien man ønsket.  I tillegg er grunnforholdene der 

snarveien skal bygges vanskelige. Porsgrunn kommune har gitt dispensasjon fra 

reguleringsplanen i to år. Porsgrunn kommune opplyser at de i februar 2019 overtok 

mandat (BP17) fra vegvesenet til å bygge en enklere snarveg. Rammen for dette er 7,6 

mill. kr.  

 

2.4 Finansiering av Bypakke Grenland 
Stortinget vedtok i juni 2015 en ytre økonomisk ramme på 2,67 mrd. 2015-kroner for 

Bypakke Grenland.4 Omfanget av prosjekter som skal gjennomføres, må tilpasses til 

den økonomiske rammen. Dersom kostnaden for ett prosjekt øker, må 

kostnadsrammen til andre prosjekter reduseres, ev. må andre prosjekter kuttes ut. Det 

motsatte gjelder også, slik at eventuell mindreforbruk i noen prosjekter, gir rom for å 

gjennomføre flere prosjekter enn planlagt.  

 

Bypakkeprosjektet på rv. 36 Skyggestein-Skjelbredstrand er fullfinansiert av staten. De 

andre tiltakene som inngår i bypakka finansieres av bypakkekommunene og av 

bompenger. Bompengeandelen utgjør om lag halvparten av finansieringen.  

 

Telemark fylkeskommune har forpliktet seg til en egenandel på 53 mill. kr årlig fram til 

2025. 

 

 

                                                      
4 Prop 134 S (2014-2015) Utbygging og finansiering av Bypakke Grenland Fase 1 i Telemark 
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2.5 Tidsakse for Lilleelv-prosjektet 
 

 

 

  

2013
•Anslag 21. mars - kostnadsoverslag 514 mill. kr

•Reguleringsplan vedtatt i Porsgrunn bystyre 4. april

•Kontrakt med Multiconsult om prosjektering inngått 18. desember

2014
•Nytt Anslag 28. mars - kostnadsoverslag 546 mill. kr

•Konkurransepreget dialog om tunnelen (totalentreprisen) pågår i annet halvår 

2015

•Stortinget behandler Prop. 134 S Utbygging og finansiering av Bypakke Grenland fase 1 i 
Telemark 18. juni - kostnadsramme "om lag 570 mill. kr"

•Kontrakt med AF-Gruppen om bygging av tunnel inngås 3. desember

2016

•Anleggsarbeid på tunnelen starter februar 2016

•Kontakt med HAB Construction inngås 30. november (utførelsesentreprisen)

•Kostnadsramme justert for prisstigning i 2016 - ny kostnadsramme 583 mill. kr

2017

•Anleggsarbeid med søndre del (vei i dagen) starter i januar

•Vegvesenet varslet om anstrengt økonomi i april.

•Ny kostnadsprognose i september er 645 mill.kr.

2018

•Vegvesenet varsler ny kostnadsprognose 20. april. Ny prognose er 710 mill.kr. 

• Juni 2018 første del av strekningen overlevert

•Novemberr 2018 andre del av strekning overlevert

•Offisiell åpning 17. desember 2018

2019
•Mars 2019 - støyentreprise lyses ut
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3 Utredning av kostnadsrammen 
 

 

Er kostnadsrammen forsvarlig utredet og basert på realistiske 

kostnadsanslag? 

 

3.1 Kostnadsanslag 

3.1.1 Revisjonskriterier 

Statens vegvesen – roller og ansvar  
Fylkeskommunen og vegvesenet inngikk en rammeavtale5 i 2009. Avtalen regulerer 

samarbeidet mellom partene i forbindelse med planlegging, gjennomføring av 

investerings-prosjekter, forvaltning, vedlikehold og drift av fylkesveier. Ifølge 

rammeavtalen har vegvesenet ansvar å utarbeide underlagsdata og andre faglige 

bidrag og innspill til budsjett- og økonomiplanarbeidet i fylkeskommunen. I tillegg til 

rammeavtalen, blir det årlig inngått leveranseavtaler som spesifiserer partenes 

forpliktelser omkring leveranser (drift og investering) og økonomiske forhold for det 

enkelte år. I leveranseavtalen forplikter vegvesenet seg til bl.a. å levere 

investeringsprosjekter i tråd med fylkeskommunale planleggings- og 

investeringsprogram. Det er nærmere redegjort for prosjektene i leveranseavtalene.   

 

Retningslinjer for styring av vegprosjekter (Håndbok R760)  
Sams vegadministrasjon innebærer at vegvesenet følger retningslinjer som gjelder for 

riksveg også for prosjekter på fylkesveg. Fylkeskommunen kan fravike bestemmelser 

som ikke er nasjonale føringer. Bortsett fra det som fremkommer i rammeavtalen og 

leveranseavtalen, har ikke Telemark fylkeskommune bestemt noe annet. Vegvesenets 

retningslinjer for styring av vegprosjekter gjelder dermed for prosjekter på fylkesveg.  

 
Alle kostnadsoverslag over 5 mill. kr skal ifølge vegvesenets retningslinjer utarbeides 

etter Anslagsmetoden. Vegvesenet har fastsatt egne retningslinjer for Anslagsmetoden 

i håndbok R764.  

 

Alle kostnadsoverslag skal godkjennes av regionvegsjefen. Alle kostnadsoverslag over 

100 mill.kr skal kvalitetssikres av en regional anslagsgruppe. Alle bompengeprosjekter 

skal kvalitetssikres av Vegdirektoratet, uavhengig av størrelse.   

                                                      
5 Avtale inngått mellom Telemark fylkeskommune og Statens vegvesen Region Sør 22.12.2009 
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Kostnadsoverslag er «ferskvare» og bør være så oppdatert som mulig når et prosjekt 

fremmes for bevilgning, slik at alle endringer fanges opp. Kostnadsoverslag skal ifølge 

vegvesenets retningslinjer aldri være eldre enn ett år ved vedtak om bevilgning. 

 

Hva forårsaker kostnadsoverskridelser? 
Studier6 av store utbyggingsprosjekter bla. innenfor veg og jernbane, viser at 

underestimering av risiko kan være årsak til kostnadsoverskridelser. Studiene viser at 

usikkerheten ved vegprosjekter i byer ofte blir undervurdert.   

 

Andre forhold som studiene viser til som årsaker til kostnadsoverskridelser er:   

 

 undervurdering av prosjektets kompleksitet 

 bristende forutsetninger  

 generell underestimering av kostnader 

 

Dette gir følgende revisjonskriterier: 
 

 Vegvesenet må utarbeide kostnadsoverslag for utbyggingen i samsvar med sine 

retningslinjer.  

 Kostnadsoverslaget skal være oppdatert og ikke mer enn ett år gammelt når 

vedtak om bevilgning fattes.  

  

                                                      
6 Concept-rapport nr. 51 og Rapport om kostnadsestimering av veg- og jernbaneprosjekter 
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3.1.2 Om Anslagsmetoden 
Kostnadsoverslag for vegprosjekter beregnes etter Anslagsmetoden. Anslag er også 

navnet på et dataverktøy som brukes til beregningene. Ifølge retningslinjene skal riktig 

bruk av Anslagsmetoden gi et kvalitetssikret kostnadsoverslag som kan forelegges 

beslutningstakere og legges til grunn for videre finansiering, prosjektstyring og 

usikkerhetshåndtering i prosjektet.  

 

Anslagsmetoden innebærer at man bryter opp prosjektet i mindre elementer som 

prissettes på bakgrunn av erfaringstall (ovenfra og ned). Hvert element prissettes med 

tredoble anslag, dvs. at man anslår høy, lav og forventet pris på hvert element. Desto 

større avvik det er mellom høy og lav pris, desto større er usikkerheten i anslaget.   

 

Det er den enkelte prosjektleder som er ansvarlig for at kostnadsoverslag blir 

utarbeidet. Anslagsprosessen skal ledes av en sertifisert prosessleder som har ansvar 

for analysen. Det skal settes sammen en anslagsgruppe for hvert anslag. Anslags-

gruppen skal være bredt sammensatt med hensyn til bakgrunn, spesialkompetanse og 

med deltakere både fra og utenfra prosjektet. Det er ikke noe krav om at deltakerne 

må være ansatt i vegvesenet. Selve anslaget, dvs. kostnadskalkylen, utarbeides av 

anslagsgruppen på en anslagssamling. Deltakerne i anslagsgruppen får tilsendt 

plannotat og grunnlagsmateriale i forkant av anslagssamlingen.  

 

Kalkylens oppbygning og detaljnivå er avhengig av hvilket plannivå som ligger til grunn 

for kostnadsberegningen, og vil være forskjellig fra prosjekt til prosjekt. Det er 

imidlertid krav om følgende inndeling av kalkylen på overordnet nivå: 

 

 

 
Figur 3 Overordnet inndeling av et kostnadsoverslag etter Anslagsmetoden 

 

 

Prosjekt
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B

Bruer og 
kaier

C

Fjelltunel

D

Tekniske 
installasjoner

E

Andre tiltak

P

Byggherre-
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Q
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faktorer

X

Hendelser
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Vegvesenet har definert mål for hvor nøyaktige kalkylene skal være. Det er et mål om 

at kostnadsoverslaget som utarbeides sammen med reguleringsplanen skal ha en 

nøyaktighet på +/- 10 %. Eller mer nøyaktig, man skal være 70 % sikre på at 

kostnadsoverslaget har denne nøyaktigheten.  Kravet til nøyaktighet kan fravikes hvis 

det ikke er mulig eller hvis det krever urimelig ressursbruk å skaffe nok informasjon til 

å estimere mer nøyaktige kostnadsoverslag. I slike tilfeller skal kostnadsoverslag 

oppgis med den usikkerhetsgraden som er oppnådd.  

 

 

Kostnaden for prosjektet blir kalt P50. I vegvesenet kalles denne rammen for 

styringsramme, og skal ha en nøyaktighet på +/- 10 %.  

 

En kuttliste er en oversikt over tiltak med tilhørende besparelse som kan iverksettes 

for å hindre kostnadssprekk. I kuttlista skal det også angis når kuttet senest kan 

iverksettes. Kuttliste skal utarbeides i vegprosjekter der reguleringsplan er 

plangrunnlaget.  

 

Vegvesenets definisjon av kostnadsramme er P85 – kuttlista.  

 

3.1.3 Anslag 2013  
Som nevnt i punkt 2.3 ble det utarbeidet tre alternative reguleringsplaner for Lilleelv-

prosjektet. Det ble gjennomført Anslag for alle alternativene. Vi omtaler bare anslaget 

for alternativ 3B2 som var det alternativet som bystyret i Porsgrunn vedtok 4. april 

2013. Anslaget er datert 21. mars 2013.  

 

Anslagsgruppa bestod av prosjektleder, prosessleder, prosjekteringsleder, datastøtte 

og prisgivere7, ni personer i alt.  Tre av deltakerne kom fra vegvesenet, de øvrige kom 

                                                      
7 Prisgivers oppgave er å anslå kostnaden på de ulike elementene som inngår i prosjektet. Prisgiver er 

ofte en byggeleder med erfaring fra tilsvarende prosjekt.  

SENTRALE BEGREP 
 
P 85 – Dette er en angivelse av den kostnaden som det er 85 % sannsynlighet for ikke å 
bli overskredet. 
 
P 50 – Dette er en angivelse av den kostnaden som det er 50 % sannsynlighet for ikke å 
bli overskredet.  
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fra ulike konsulentfirma. Det ble gjennomført en anslagssamling over to dager. 

Daværende prosjektleder mener at anslagsdeltakerne hadde god og relevant 

kompetanse.  

 

Anslaget beregnet at P50 var 514 mill. kr. Det var 60 % sikkerhet for at 

kostnadsanslaget hadde en nøyaktighet på pluss/minus 10 %, dvs. vil si at man var 60 

% sikker på at kostnaden for prosjektet skulle ende mellom 463 mill. kr. og 566 mill. kr. 

Ifølge Anslagsmetoden skal man helst være 70 % sikker på denne nøyaktigheten på 

dette stadiet.  

 

Anslagsgruppa mente at det var nødvendig å gjennomføre mer detaljert planlegging og 

optimalisering for å oppnå kostnadsoverslag med så stor sikkerhet som 70 %. Gruppa 

mente at behovet for mer planlegging og optimalisering særlig gjaldt kulverten.  

 

Region Sør hadde i 2013 og 2014 en regional kostnadsgruppe som gjennomførte 

kvalitetssikring av anslag på vegne av regionvegsjefen. Den regionale kostnadsgruppa 

godkjente ikke anslaget fra anslagsgruppa. De mente at anslaget hadde for stor 

usikkerhet, og anbefalte å optimalisere miljøtunnelen og deretter å gjennomføre et 

nytt anslag.   

 

Prosjektleder/prosjekteringsleder orienterte fylkeskommunen om usikkerheten i 

anslaget og om hvordan vegvesenet fastsatte sine kostnadsrammer i mars 2013.  

 

3.1.4 Anslag 2014 
Det ble ikke gjennomført noen optimalisering av miljøtunnelen slik som regional 

kostnadsgruppe hadde anbefalt. På grunn av grunnforholdene der tunnelen skulle 

bygges, var man usikre på hvilken teknisk løsning som var best. Man ønsket derfor å 

bruke konkurransepreget dialog som anskaffelsesmetode. Konkurransepreget dialog er 

en konkurranseform som kan brukes ved tildeling av særlig komplekse kontrakter der 

oppdragsgiveren trenger hjelp av markedet til å finne den beste løsningen. 

Konkurransen gjennomføres ved at oppdragsgiver beskriver hvilket behov som løses. 

Prekvalifiserte entreprenører lager forslag på løsninger. På denne måten kunne 

vegvesenet bruke entreprenørens kompetanse til å finne ut hvordan tunnelen burde 

bygges.  

 

Det ble på denne bakgrunn gjennomført nytt anslag vinteren 2014, uten forutgående 

optimalisering av tunnelen. Det ble satt ned en ny anslagsgruppe og gjennomført en ny 

anslagssamling. Anslagsgruppen bestod av prosjektleder, prosessleder, 

prosjekteringsleder, datastøtte, prisgivere og i tillegg to observatører. I alt tretten 
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personer. Deltakerne kom både fra vegvesenet og fra ulike konsulentfirma.  Tre av 

deltakerne hadde deltatt i anslaget fra 2013. Prosjektleder mener at de hadde riktig 

kompetanse i anslagsgruppa, men at det kanskje ikke var så mange av 

anslagsdeltakerne som hadde erfaring fra tilsvarende prosjekter i by.  

 

Anslaget er datert 28. mars 2014. 

 

I anslaget ble P 50 kalkulert til 546 mill. kr. Forventet verdi var litt høyere med en 

kalkulert kostnad på 549 mill. kr.  Sikkerheten for at kostnaden vil ligge mellom 491 

mill. kr og 600 mill. kr, dvs. innenfor +/- 10 % av P 50, var 56 %. Kalkylen oppfylte ikke 

målet om 70 % sikkerhet.  

 

 
Figur 4 S-kurve fra Anslag 2014 

 

S-kurven forklarer sammenhengen mellom de ulike kostnadsrammene. I en kalkyle 

med 70 % sikkerhet for at kostnaden i intervallet pluss/minus 10 % fra P50, vil P85 

være P50 pluss 10 %. Det vil si at P85 i dette tilfellet skulle ha vært 600 mill. kr. Det 

gule feltet i figuren viser P50 pluss/minus 10 %. Fordi sikkerheten i dette anslaget er 

lavere enn 70 %, ligger P85 på 623 mill. kr, dvs. at avstanden mellom P50 og P85 er  

14 % ikke 10 %.   
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Anslaget ble kvalitetssikret og godkjent av regional kostnadsgruppe. I kvalitetssikringen 

ble byggherrekostnaden og kostnader til usikkerhetsfaktorer økt. Det ble også fastsatt 

kuttliste til 5 mill. kr. Ifølge kuttlista var det en mulighet til innsparing ved å kutte ut 

rundkjøringen ved Gimlevegen, dersom det skulle bli behov for å spare penger. 

Anslaget ble godkjent med en nøyaktighet på +/-  14 %.  

 

Vi har ikke funnet dokumentasjon som viser at anslaget er kvalitetssikret av 

Vegdirektoratet. 

 

Stortingsbehandlingen av Bypakke Grenland ble utsatt flere ganger, og ble ikke 

behandlet før i juni 2015. Det førte til at anslaget var mer enn ett år gammelt ved 

Stortingets behandling.  

 

3.1.5 Vurdering av usikkerhet 
Riktig vurdering av usikkerhet er sentralt for å få et presist anslag. I Anslaget fra 2014 

vurderte vegvesenet at de største bidragsyterne til prosjektets usikkerhet var 

fundamentering og konstruksjonsarbeider.  
 

Den største usikkerheten i prosjektet var knyttet til fundamentering av tunnelen. 

Jernbanelinjen gikk på den ene siden av tunnelen, og på den andre siden lå det 

boligblokker. Grunnforholdene var vanskelige, og setninger ville få store konsekvenser 

både for jernbane og bolighus. Vegvesenet valgte kontraheringsformen 

konkurransepreget dialog, for å redusere risikoen ved tunnelen.  

 

Ansatte i vegvesenets prosjektorganisasjon forteller at fokuset i dette prosjektet lå på 

byggingen av tunnelen. Det var den som ble ansett som vanskelig og risikofylt. Resten 

at prosjektet skulle bygges som «veg i dagen», noe som ble regnet som enkelt i 

forhold. Flere at de vi har snakket med mener at risikoen knyttet til resten av 

prosjektet ble undervurdert. Noen mener også at man undervurderte risikoen ved å 

bygge i by.  

 

3.1.6 KS2 og stortingsbehandling 
Stortingsproposisjonen om bompengefinansieringen var forutsatt behandlet og 

godkjent i Stortinget våren 2014. Grunnlag for KS2 og stortingsbehandling av Bypakke 

Grenland ble sendt inn i mars 2014. 
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Alle statlige prosjekter med en antatt kostnadsramme på over 750 mill. kr må 

gjennomgå en ekstern kvalitetssikring. Det er innført to slike kontrollpunkter, omtalt 

som KS1 og KS2. KS1 er kvalitetssikring av konseptvalg før beslutning i regjeringen om 

å starte forprosjekt. KS2 er kvalitetssikring av styringsunderlag samt kostnadsoverslag 

før eventuell investeringsbeslutning i Stortinget. Lilleelv-prosjektet er ikke stort nok til 

alene å utløse krav om ekstern kvalitetssikring. Men Bypakke Grenland samlet, der 

Lilleelv-prosjektet inngår, har en kostnadsramme på 2,7 milliard kroner, og måtte 

derfor gjennomgå kvalitetssikring. Kvalitetssikring av konseptvalg mm. (KS1) av 

Bypakke Grenland ble gjennomført i 2011. Kvalitetssikring av styringsgrunnlag og 

kostnadsoverslag (KS2) måtte gjennomføres før Stortinget kunne behandle 

proposisjonen om bompengefinansiering.  

 

Kvalitetssikringen av Bypakke Grenland pågikk i perioden mars 2014 til januar 2015, og 

ble gjennomført av Dovre Group og Transportøkonomisk institutt i felleskap.  Fordi 

ingen av prosjektene som inngår i bypakka hadde en beregnet kostnad som overstiger 

750 mill. kr, ble det ikke gjennomført noen vurdering av kostnads- og styringsrammer 

av enkelttiltakene. Det ble gjennomført en overordnet vurdering av kostnader og 

usikkerhet for pakken. Det fremgår at rapporten fra kvalitetssikringen at 

kostnadsestimatet for vegprosjektet på fv. 32 ikke er gjennomgått, men at prosjektet 

vurderes til å inneha stor kostnadsusikkerhet, slik at ytterligere kostnadsvekst ikke kan 

utelukkes.  

 

Stortinget behandlet Prop. 134 S Utbygging og finansiering av Bypakke Grenland fase 1 

i Telemark 18. juni 2015.  Stortinget godkjente at Bypakke Grenland kunne finansieres 

med bompenger. Samlet kostnadsramme for bypakka ble satt til 2,7 mrd. kr, og det ble 

vedtatt at bypakka skal finansieres med bompenger (1,38 mrd. kr), kommunale, 

fylkeskommunale og statlige midler.   

 

Kostnaden for Fv. 32 Gimleveien-Augestadveien blir i proposisjonen oppgitt til å være 

«om lag 570 mill. kr 2015-kr». Kostnadsrammen på om lag 570 mill. kr. er P50 fra 

2014-anslaget som er prisjustert fra 2014-kr til 2015-kr.  
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3.2 Budsjettbehandling 
 

3.2.1 Revisjonskriterier 
 

Krav til realistisk budsjettering 

Fylkestinget skal årlig vedta økonomiplan og årsbudsjett, jf. kommuneloven § § 44 og 

45. Økonomiplanen skal omfatte minst de fire neste årene og gi en realistisk oversikt 

over sannsynlige inntekter og forventede utgifter planperioden. Årsbudsjettet utgjør 

første år i økonomiplanperioden. Kravet til realisme i anslaget for forventede inntekter 

og utgifter er strengere for årsbudsjettet enn for de andre årene i økonomiplan-

perioden. Fylkestinget må endre årsbudsjettet dersom de får melding om forhold som 

medfører at budsjettet ikke lenger er realistisk, jf. kommuneloven § 47. 

 

Det følger av vegloven § 9 og rammeavtalen mellom vegvesenet og fylkeskommunen, 

at vegvesenet må rette seg etter fylkeskommunens budsjettvedtak.  

 

Forsvarlig saksutredning 

Fylkesrådmannen har ansvar for at saker som skal legges fram for folkevalgte organ er 

forsvarlig utredet, jf. kommuneloven § 23 nr. 2. Det er ikke nærmere definert i 

kommuneloven § 23 hva som ligger i kravet om forsvarlig saksutredning. I 

forvaltningsavgjørelser kan man legge til grunn at utredningen skal fremskaffe 

opplysningene som er nødvendig for å få en riktig avgjørelse. Saksutredningen i saker 

til politisk behandling skal derfor gi den informasjonen som en politiker trenger for å 

kunne treffe et vedtak i samsvar med egne politiske verdier, og innenfor det rettslige 

og økonomiske handlingsrommet som foreligger. Ny kommunelov § 13-1 sier 

utredningen skal gi faktisk og rettslig grunnlag for å treffe vedtak.  

 

Porteføljestyring 

Bypakke Grenland porteføljestyres med årlig rullering av fireårige handlings-

programmer. Beslutningsprosessen skjer på følgende måte: 

 

1. Et årlig forslag til handlingsprogram for bypakka som blir lokalpolitisk behandlet 

i Telemark fylkeskommune, og i Skien, Porsgrunn og Siljan kommuner. 

2. Regjeringen presenterer rammer og prioriteringer av statlige midler og 

bompenger til Bypakke Grenland i statsbudsjettet i oktober. 

3. Telemark fylkeskommune og kommunene i Skien, Porsgrunn og Siljan fatter 

endelige vedtak om prioritering av fylkeskommunale midler i forbindelse med 

behandling av budsjettet.  
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Dersom det er behov for å endre prosjektrammene i handlingsprogrammet, skal det 

legges fram for kommunestyrene i bypakkekommunene og for fylkestinget. Politisk 

styringsgruppe har fått mandat til å foreta enkelte justeringer i prosjektene innenfor 

de rammene som er gitt i handlingsprogrammet. 

 

 

 

Dette gir følgende revisjonskriterier 
 

 Fylkestinget har ansvar for at årsbudsjettet er realistisk, og at økonomiplanen 

viser forventede utgifter. 

 Fylkesrådmannen har ansvaret for at saksutredninger til fylkestinget er 

forsvarlige. 

 Vegvesenet må følge fylkeskommunens vedtak og beslutninger.  

 

3.2.2 Handlingsprogram for Bypakke Grenland 
Kostnadsrammer for bypakkeprosjektene blir fastsatt av fylkeskommunen og 

bypakkekommunene og i handlingsprogrammet hvert år. Sammen med 

fylkeskommunens og bypakkekommunens budsjettvedtak, er dette programmet det 

sentrale styringsdokumentet for bypakka. Prosjektkontoret til Bystrategi Grenland 

utarbeider forslag til handlingsprogram. Forslaget til handlingsprogram behandles i 

administrativ koordineringsgruppe, og legges deretter fram for politisk styringsgruppe. 

Det er tett dialog mellom partene i bypakka om både tall og tekst.  

 

Tabellen under viser hvilke kostnadsrammer for Lilleelv-prosjektet som er vedtatt i 

handlingsprogrammet.  

 
Tabell 1 Handlingsprogram 2015-2018 

Total kostnadsramme 
Lilleelv-

prosjektet Snarveien 
Hovenga-

rundkjøring 

Handlingsprogram 2015-2018 (FTS 33/15) 566 1,4*   

Handlingsprogram revisjon 2016 (FTS 123/16) 583 14,3   

Handlingsprogram revisjon 2017 (FTS 136/17) 583 15 20 

Handlingsprogram 2019-2022 (FTS 114/18) 710 15 20 
*) Handlingsprogrammet viser ikke total kostnadsramme for Snarveien, bare antatt kostnad i 2016. 

 

I handlingsprogrammet som ble vedtatt av fylkestinget i 2015, er det presisert at de 

detaljerte kostnadene i prosjektet først vil bli kjent når anbudsprosessene er 

gjennomført.  
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I handlingsprogrammene som ble vedtatt i 2016 og 2017 blir oppgitt at 

kostnadsrammen for Lilleelv-prosjektet har en usikkerhet på +/- 10 %. 

Kostnadsrammen for Hovenga-rundkjøringene blir i samme handlingsprogram oppgitt 

å ha en usikkerhet på +/- 40 %. Kostnadsrammen for Snarveien blir omtalt som et 

«grovt anslag», dvs. at kostnadsrammen har betydelig usikkerhet. Kostnadsrammene 

og usikkerheten i kostnadsrammene blir ikke omtalt i saksutredningene til 

fylkestingsbehandlingen av handlingsprogrammet til.  

 

I handlingsprogrammet vedtatt i 2015 er kostnadsrammen satt til 566 mill.kr. Dette er 

det beløpet som lå til grunn for stortingsbehandlingen (om lag 570 mill.kr, dvs. P50 fra 

2014-anslaget, prisjustert til 2015-kr). I revisjonen av handlingsprogrammet i 2016 ble 

kostnadsrammen økt til 583 mill. kr. Det er en økning på 6 % fra kostnadsrammen fra 

2014 på 550 mill. kr (rundet opp). Fylkeskommunen mener at denne kostnadsrammen 

skulle inkludere prisstigning frem til prosjektet var ferdig.  

 

Vi har fått opplyst at reell prisstigning fra 2014 til 2018 er på 11,4 %.8  

 

Det er 583 mill. kr som i ettertid har blitt stående som vedtatt kostnadsramme for 

Lilleelv-prosjektet i handlingsprogrammet.  

 

Vegvesenet orienterte om at det var behov for «økt usikkerhetsavsetning» i 

rapporteringen for første tertial 2017. Dette blir konkretisert i brev til fylkeskommunen 

datert 17. oktober 2017, der det fremkommer at prosjektet kan bli 62 mill. kr dyrere, 

dvs. ende med en kostnad på 645 mill. kr. Dette innebar en økning på 11 % i forhold til 

kostnadsrammen på 583 mill. kr. Ifølge brevet fra vegvesenet er det betydelig 

usikkerhet i prosjektet. Brevet ligger som vedlegg til fylkestingsak 136/17 

Handlingsprogram 2015-2018. Det er redegjort for de nye kostnadsprognosene i 

handlingsprogrammet, men prognosene er ikke lagt inn som ny kostnadsramme. 

Fylkestinget vedtok at nødvendige justeringer i økonomiske rammer skulle innarbeides 

i handlingsprogrammet ved hovedrevisjonen i 2018. 

 

Til møte i styringsgruppa 20. april 2018 varsler vegvesenet om at en ny prognose viser 

en sluttkostnad på 710 mill. kr. I handlingsprogrammet vedtatt av fylkestinget i juni 

2018 er Lilleelv-prosjektet lagt inn med en kostnadsramme på 710 mill. kr.  

 

                                                      
8 Tall oppgitt av vegvesenet.  
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3.2.3 Budsjett for Telemark fylkeskommune 
Telemark fylkeskommune fastsetter årlig rammer for investeringer på fylkesveiene sitt 

årsbudsjett. I budsjettet blir det skilt mellom investeringer på fylkesveier utenom 

bypakka og investeringer i bypakka. Årsbudsjettet viser antatt forbruk på bypakke-

prosjektene i budsjettåret. Det vises til handlingsprogrammet for nærmere beskrivelse 

av prosjektene. Bortsett fra i 2015, blir handlingsprogram for bypakka og budsjett- og 

økonomiplan for fylkeskommunen behandlet i samme fylkestingsmøte.  

 

Telemark fylkeskommune har forpliktet seg til å investere 53 mill. kr årlig fram til 2025.  

 

Usikkerhet i kostnadsrammene til bypakkeprosjektene er ikke omtalt i 

budsjettdokumentene.  

 

3.2.4 Vegvesenets rammer 
Vegvesenet har egne rutiner for hvordan kostnadsrammer for prosjekt skal omtales og 

fastsettes. Her bruker man begrepene kostnadsramme og styringsramme. For KS2-

prosjekter er kostnadsrammen definert som P85 minus kuttliste, og styringsrammen er 

P50.  

 

Ifølge vegvesenets retningslinjer9 skal det etableres styrende dokumenter for alle 

prosjekter. Ett av disse dokumentene er Prosjektstyringsplanen (PSP), også kalt 

sentralt styringsdokument. Planen skal utarbeides ved oppstarten av prosjektperioden 

og skal redegjøre for hvordan oppgaven skal gjennomføres for å nå bestillers 

målsetninger i forhold til kvalitet, fremdrift og økonomi. Prosjektstyringsplanen skal 

oppjusteres når det skjer vesentlige endringer.  

 

Det er utarbeidet Prosjektstyringsplan for dette vegprosjektet. Kostnadsoverslag, 

budsjett og investeringsplan inngår i Prosjektstyringsplanen. Planen er oppjustert flere 

ganger. 

 

Prosjektstyringsplanen for byggefasen oppgir følgende rammer for prosjektet: 

 
Tabell 2 Kostnadsrammer i prosjektstyringsplanen 

Beskrivelse Mål i PSP 2015-2017 Hvem disponerer 

Kostnadsramme 651 mill. 2016-kr (P85-kuttliste) Telemark fylkeskommune 

Styringsramme 575 mill. 2016-kr (P50) Prosjekteier 

Prosjektleders styringsmål 566 mill. 2016-kr (P45) Prosjektleder 

                                                      
9 Håndbok R760 Styring av vegprosjekter 
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Prosjektleder sier at det kommer klart fram i prosjektsstyringsplanen at det er 

Telemark fylkeskommune som disponerer kostnadsrammen (P85). Prosjekteier10 

disponerer opp til P50, og prosjektleder disponerer opp til P45. P45 er den 

kostnadsrammen som det er 45 % sannsynlighet for ikke blir overskredet.  

 

Revidert ramme på 710 mill. kr ble innarbeidet i prosjektstyringsplanen i 2018.  

 

 

3.3 Revisors vurdering av utredning av kostnadsrammen 

Vegvesenets kostnadsanslag 
Vegvesenet har utarbeidet kostnadsoverslag i samsvar med egen Anslagsmetodikk. Vi 

har ikke sett dokumentert at Vegdirektoratet har godkjent anslaget. Det skulle de ha 

gjort ifølge vegvesenets egne retningslinjer. Anslaget er kvalitetssikret og godkjent at 

regionen. Anslaget er imidlertid godkjent med mindre nøyaktighet enn hva 

retningslinjene sier. I retningslinjene er det rom for å godkjenne anslag med mindre 

nøyaktighet, dersom det ikke er mulig eller vil kreve urimelig ressursbruk å beregne 

mer nøyaktige tall.   

 

Det er vanskelig å vurdere om usikkerheten i prosjektet er riktig vurdert og priset.  

Tunnelen hadde høy risiko, og det ble iverksatt tiltak for å redusere risikoen. Veien ble 

vurdert å ha liten risiko.   

 

Stortingsbehandlingen ble utsatt, og anslaget var derfor mer enn ett år gammelt 

sommeren 2015 da Stortinget behandlet stortingsproposisjonen om 

bompengefinansieringen. Utsettelsen av stortingsbehandlingen medførte også utsatt 

start for arbeidet med prosjektering og bygging. Det er grunn til å tro at et ferskere 

anslag, slik kravet er i vegvesenets interne rutiner, kunne ha gitt et mer oppdatert 

grunnlag for videre bruk i fylkeskommunens og de andre bypakkekommunenes 

budsjettarbeid. 

  

Realistisk budsjettering 
For å vurdere om fylkeskommunens budsjettbehandling har vært forsvarlig og 

realistisk, har vi vurdert informasjonen i handlingsprogram og budsjett under ett.  

 

                                                      
10 Avdelingsdirektør for Prosjektavdelingen i vegvesenet.  



Fv. 32 Gimlevegen - Augestadvegen – Telemark fylkeskommune  

 

 
 

 
Telemark kommunerevisjon IKS  

 
 

27 

Kostnadsrammen som er lagt til grunn i handlingsprogram/budsjett vedtatt i 2015 og 

2016, er P50 fra anslaget fra 2014 justert for prisstigning. Som redegjort under punkt 

3.1.2 er P50 en kostnadsramme som vegvesenet har beregnet at det 50 % sjanse for at 

ikke blir overskredet.  Fylkeskommunens budsjetter skal være realistiske. Vi mener at 

det ikke er realistisk å vedta en investeringsramme som man har beregnet at det bare 

er 50 % sannsynlighet for at vil holde.  Særlig for et så stort prosjekt som dette burde 

man budsjettere med en kostnadsramme som det var større sannsynlighet for å holde.  

 

Vi vil i tillegg kommentere at prisstigningen fra 2014 til 2019 har vært høyere enn hva 

det ble tatt høyde for i handlingsprogrammet i 2016 og 2017, der kostnadsrammen ble 

justert til 583 mill. kr. Det innebærer at prisstigning kan forklare noe av 

kostnadsoverskridelsen.  

 

Forsvarlig saksutredning 
Ifølge handlingsprogrammet har kostnadsrammen på 583 mill. kr en usikkerhet på 

pluss/minus 10 %. Kostnadsrammen på 583 mill. kr er basert på P50 fra Anslaget. Det 

innebærer at det er 50 % sannsynlighet for at denne rammen blir overskredet. Vi 

mener at handlingsprogrammet framstiller usikkerheten i kostnadsrammen som 

mindre enn den er, og at det ikke fremkommer i handlingsprogram eller 

budsjettdokumenter hvor usikker kostnadsrammen for dette prosjektet egentlig var. 

En korrekt redegjørelse om usikkerheten burde inngått i handlingsprogram 

/budsjettdokumenter, slik at beslutningstakerne hadde hatt bedre grunnlag for å 

vurdere prosjektet.  

 

Vi mener at saksutredningene om kostnadsrammen til Lilleelv-prosjektet har vært 

mangelfulle ved at usikkerheten ved kostnadsrammen blir fremstilt som mindre enn 

den var. Vi mener saksutredningene ikke har vært forsvarlige.  

 

Vegvesenets kostnadsrammer – fylkeskommunens vedtak 
I fylkeskommunen er kostnadsrammen den økonomiske rammen som fylkestinget har 

vedtatt.  Fylkeskommunen vedtok P50 som kostnadsramme for Lilleelv-prosjektet. I 

vegvesenet omtales P50 som styringsrammen, dvs. den rammen vegvesenet 

disponerer, mens kostnadsrammen oppgis til P85, og disponeres av fylkeskommunen. I 

fylkeskommunen skilles det ikke mellom kostnadsramme og styringsramme i 

investeringsprosjekter. Begrepet P85 og en tallfesting av en slik sum er verken vurdert 

eller vedtatt av fylkestinget i Lilleelv-prosjektet. At vegvesenet oppgir P85 som 

kostnadsramme i sitt sentrale styringsdokument for dette prosjektet er etter vårt syn 

misvisende, og kan gi inntrykk av fylkeskommunen har avsatt en reserve, dersom 

vegvesenet ikke greier å holde styringsrammen.   
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For øvrig er det ikke kostnadstallene som vegvesenet bruker i sine styringsdokumenter 

gjenfinnbare i fylkestingets vedtak om kostnadsrammer, da de er omregnet på ulike 

måter, se tabellene 1 og 2.  
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4 Fylkeskommunens oppfølging 
 

Har fylkesrådmannen sikret at prosjektet er gjenstand for «betryggende 

kontroll»? 

 

4.1 Revisjonskriterier 
 

Betryggende kontroll 

Det følger av kommuneloven § 23 nr. 2 at fylkesrådmannen skal sørge for at 

administrasjonen drives i samsvar med lover og regler og at den er gjenstand for 

betryggende kontroll. Kravet til betryggende kontroll innebærer krav til 

internkontroll.11  

 

Internkontroll kan defineres som et formalisert kontrollsystem der kontrollaktiviteter 

utformes, gjennomføres og følges opp med basis i vurderinger av risiko for 

styringssvikt, feil og mangler i virksomhetens arbeidsprosesser.12 

 

Tre vilkår bør være tilstede for å ha betryggende kontroll:  

 

 Risikovurdering 

o Grunnlag for innretning av internkontrollen 

 Formalisering 

o Organisering, ansvar og roller 

o Dokumentasjon, rutiner og roller 

o Rapportering  

 Kontrollaktiviteter 

o Gjennom daglig og faglig virksomhet 

o Planlagte kontroller 

o Avvikshåndtering 

 

Kravet om internkontroll gjelder også for fylkeskommunens arbeid med fylkesvegene. 

 

 

                                                      
11 Ifølge Prop. 46 L Lov om kommuner og fylkeskommuner. 

12 Orden i eget hus. Rådmannens internkontroll.  
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Fylkeskommunens oppfølging av vegvesenet 
De tiltakene som fylkeskommunen har iverksatt for å følge opp vegvesenets arbeid 

med fylkesveiene er avtaler, styringsdialog og rapporteringskrav.  Styringsdialog og 

rapporteringskrav er regulert i rammeavtalen som ble inngått mellom 

fylkeskommunen og vegvesenet og den årlige leveranseavtalen.  

 

Ifølge rammeavtalen skal vegvesenet rapportere hver måned og hvert tertial i forhold 

til: 

 Grunnlag (rammer) 

 Status (ressursforbruk og resultatoppnåelse) 

 Prognose på forbruk for året (for investeringsprosjekter også samlet prognose 

for hvert prosjekt) 

 Avvik fra plan, forklaring, forslag til tiltak, konsekvensbeskrivelse 

 Vurderinger 

 Anbefalte prioriteringer og tiltak for videre framdrift og/eller neste periode, 

konsekvens av disse.  

 

Tertialrapporteringen skal følges opp med en tilbakemelding fra fylkeskommunen, 

med nødvendige avklaringer om oppfølging.  

 

Det skal holdes løpende oppfølgingsmøter mellom fylkeskommunen og vegvesenet. 

Vegvesenet skal varsle umiddelbart dersom: 

 

 avtalte leveranser ikke kan leveres, 

 det er forhold ved avtalte leveranser som gir uønskede effekter mhp. optimal 

ressursbruk, eller 

 det oppstår avvik i forhold til framdrift, kostnad eller kvalitet. 

 

I de årlige leveranseavtalene blir det avtalt en styringsdialogkalender som er tilpasset 

styrings- og beslutningsrytmen i fylkeskommunen og vegvesenet. 

 

I vedlegg13 til rammeavtalen som omhandler regulering av fullmaktsforhold mellom 

fylkeskommunen og vegvesenet, blir det fastsatt at vegvesenet skal orientere 

fylkeskommunen om alle forhold av prinsipiell karakter, samt saker av stor økonomisk 

betydning.  

 

                                                      
13 Vedlegg 2 til rammeavtale. Regulering av fullmaktsforhold mellom Telemark fylkeskommune og 

Statens vegvesen Region Sør iht. rammeavtalen pkt. 7.2.2. Versjon 8,9 og 10. 
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Regionvegkontoret plikter også omgående å varsle fylkeskommunen om alle 

tvistesaker av større betydning som har oppstått i tilknytning til det fylkeskommunale 

vegnettet, uaktet om disse gjelder spørsmål i eller utenfor kontraktsforhold og uaktet 

om saken er brakt inn for domstolsapparatet eller ikke. Varslingsplikten gjelder således 

bl.a. men ikke avgrenset til, både entreprisetvister, erstatningssaker, tvister i anledning 

anskaffelser og tvister som gjelder enkeltvedtak og andre avgjørelser etter vegloven.  

 

Kravet om betryggende kontroll ift. vegvesenet 
Det følger av kravet om betryggende kontroll at fylkeskommunens kontrolltiltak 

overfor vegvesenet bør være basert på en vurdering av risiko. Dersom risikoen øker, 

bør også kontrolltiltakene økes.  

 

Dette gir følgende revisjonskriterier: 

 Vegvesenet må rapportere til fylkeskommunen i samsvar med krav i 

rammeavtale/leveranseavtale. 

 Fylkeskommunen må følge opp vegvesenets arbeid med Lilleelv-prosjektet.  

 

 

4.2 Vegvesenets rapportering 
 

Det er to rapporteringsløp for informasjon fra vegvesenet til fylkeskommunen. Det ene 

går gjennom Vegavdeling Telemark og den ordinære styringsdialogen og det andre går 

gjennom bystrategiorganisasjonen.  

 

Vegavdeling Telemark rapporterer skriftlig på økonomi til fylkeskommunen hvert 

tertial. Vegavdelingen rapporterer på forbruk av budsjettet for drift og investering på 

fylkesvegnettet. Dette gjelder også Lilleelv-prosjektet. Budsjettavvik forklares eller 

kommenteres særskilt. Når det gjelder Lilleelv-prosjektet blir det ofte vist til egen 

rapport fra prosjektavdelingen i vegvesenet om dette prosjektet. Rapportene fra 

prosjektavdelingen har gått direkte til samferdselssjefen i fylkeskommunen, som 

opplyser at rapportene videresendes til kommunene. I tillegg har det til en viss grad 

vært skriftlig månedsrapportering på økonomi fra vegavdelingen fra oktober 2017. Før 

2017 ble månedsrapporteringen gitt muntlig.  

 

Prosjektavdelingen rapporterte skriftlig første gang i august 2014. Deretter hvert 

tertial fra andre tertial 2015.  
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4.2.1 Prosjektavdelingens rapportering 
Første skriftlige rapportering fra prosjektleder som vi har mottatt er rapportering per 

august 2014.  I denne rapporten gis det orientering bl.a. om kostnadsramme i nytt 

anslag, status i arbeidet med den konkurransepregede dialogen og om kontrakten med 

Multiconsult. Planlagt byggestart er høsten 2015, og antatt byggetid er to år. 

Prosjektleder poengterer at prosjektet er avhengig av at Stortinget behandler 

proposisjonen om Bypakke Grenland for å komme videre.  

 

Stortingsproposisjonen ble, som nevnt i punkt 3.1.6, først i behandlet i Stortinget i juni 

2015.  Prosjektleder begynner å rapportere tertialvis fra høsten 2015. I tertial-

rapportene rapporterer prosjektleder på framdrift og økonomi. I tillegg er det 

redegjort for status for entreprisene. Det er rapportert om utfordringer knyttet til 

prosjektering og gjennomføring av utførelsesentreprisen. Det er ikke rapportert om 

problemer knyttet gjennomføringen av totalentreprisen (tunnelen). Forhold knyttet til 

bemanning eller prosjektorganisasjon er ikke omtalt i tertialrapportene.  

 

Under viser vi et utdrag fra rapportene. Vi har konsentrert oss om hva som er sagt om 

kostnadsprognoser, framdrift og utfordringer i prosjektet. I perioden 2015 til 2018 har 

prosjektavdelingen rapportert følgende: 

 

2. tertial 2015 

Byggestart forutsettes januar 2016. Konkurransegrunnlaget for den delen av prosjektet 

som skal lyses ut som en utførelsesentreprise bearbeides fortsatt.  

 

Frist for ferdigstillelse av prosjektet er 1. juni 2018. 

 

1. tertial 2016 

Fysisk arbeid i «marka» startet i mars. Arbeidene med byggeplan og anbuds-

dokumenter for utførelsesentreprisen pågår. Entreprisen er forutsatt utlyst ca. 1. juni.  

 

Frist for ferdigstillelse er 1. juni 2018. 

 

2. tertial 2016 

Multiconsult leverte byggeplan og anbudsdokumenter for utførelsesentreprisen 15. 

desember 2015. Supplering, kvalitetssikring og oppretting har pågått fram til august. 

Entreprisen vil bli lyst ut 31. august 2016.  

 

Vegåpning er forutsatt i juni 2018. 
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1. tertial 2017 

Kontrakt om utførelsesentreprisen ble inngått flere måneder senere enn det som var 

planlagt. Prosjektet sliter fortsatt med mangelfullt og forsinket prosjekteringsgrunnlag 

fra Multiconsult14. I tillegg har det oppstått komplikasjoner med å ta bruk regulert 

område innenfor Lilleelv Parkerings område. Dette har gitt entreprenøren grunnlag for 

å komme med økonomiske krav.  

 

Basert på en gjennomgang av totaløkonomien av prosjektet er det behov for en økt 

usikkerhetsavsetning. Dette ble det orientert om i politisk styringsgruppe 28. april. Mer 

detaljert redegjørelse vil bli gitt i politisk styringsgruppe 16. juni.  

 

2. tertial 2017 

Arbeidene med utførelsesentreprisen startet opp i januar 2017. Det var plunder og 

heft i oppstartsfasen. Arbeidene med ledningsnettet er godt i gang, det samme er 

byggingen av Kammerherrebrua. Klargjøring for pelefundamentering av Lilleelvbrua 

går stort sett greit. Så langt synes entreprenøren å ligge an til en ferdigstillelse noen 

uker etter kontraktsmessig ferdigstillelse 1. juni 2018, men i tide til å kunne 

opprettholde tidspunktet for vegåpning som nå er satt til juli 2018.  

 

Nytt kostnadsoverslag i rapporteringen 2. tertial 2017 er satt til 651 mill. 2017-kr.  

 

Særskilt rapportering - 28.9.2017 

Oppdatert kostnadsprognose i den særskilte rapporteringen er 645 mill. kr i løpende 

kr. Økningen skyldes betydelig vanskeligere grunnforhold, feil og mangler i 

kontraktgrunnlag, samt ikke registrerte kabler og ledninger i grunnen. 

 

1. tertial 2018 

Prosjektets totaløkonomi er svært anstrengt. Ny øvre kostnadsramme for prosjektet er 

710 mill. kr.  

 

Vegen forventes åpnet i løpet av oktober 2018.  

 

2. tertial 2018 

Totalprognosen for prosjektet på 710 mill. kr opprettholdes.  

 

Vegen forventes åpnet i november, eller senest tidlig i desember.  

 

                                                      
14 Sladdet etter ønske fra vegvesenet, jf. høringsbrev. 
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I juni 2018 stilte politisk styringsgruppe krav om at vegvesenet skulle rapportere på 

prosjektet hver 14. dag.  Vi gjengir ikke innholdet i disse rapportene.  

 

4.2.2 Styringsdialog  
Det er faste samarbeidsmøter mellom fylkeskommunen og Vegavdeling Telemark, 

anslagsvis hver 14. dag.  Fra fylkeskommunen deltar samferdselssjef eller plansjef og 

rådgivere fra økonomi- og samferdselsavdelingene. Fra Vegavdeling Telemark deltar 

avdelingsdirektør, controller og ev. andre rådgivere og ledere fra vegavdelingen.  

 

Bypakkeprosjektene følges som hovedregel ikke opp i samarbeidsmøtene. Ifølge 

samferdselssjef er bypakkesaker av og til tema på samarbeidsmøtene. Dette gjelder 

saker om faglige spørsmål og organisering og lignende.  

 

I perioden fra 2015 til 2019 har det vært mellom 16 og 20 samarbeidsmøter i året.  

Det skrives referater fra samarbeidsmøtene. Det er orientert om pågående tvister 

relatert til Lilleelv-prosjektet i samarbeidsmøter i 2017 og 2018.  

 

Vegavdeling Telemark tok opp forholdet til bypakkeprosjektene i to saker i 2017 og 

2018. Følgende fremkommer av møtereferatene:  

 

Sak 67/17 – TFK sin rolle som vegeier inn i bypakka 

SVV utfordret TFK på bedre bevisstgjøring rundt vegeiers rolle ifht beslutninger, 

rolleavklaringer, prioriteringer. TFK har en mye tydeligere rolle som vegeier 

utenfor Grenland. Det ble fra TFK foreslått egne møter mellom TFK som vegeier 

og SVV som prosjekteier. I tillegg ble det reist spørsmål om bypakkesaker også 

bør tas inn i samarbeidsmøtene våre. TFK/SVV må vise klar felles holdning for 

felles interesser, samtidig som man må være forsiktig for ikke å ødelegge 

initiativ og framdrift i kommunene. Tema på samhandlingsmøte i Bypakke 

Grenland 23. ds.  

 

Sak 157/18 Fylkeskommunens deltakelse i bypakkeprosjektene 

SVV ønsket en oppklaring av TFK sin rolle og ansvarslinje i bypakkeprosjektene. 

Hverken bypakkekontoret, AK eller politisk styringsgruppe har noen form for 

fullmakt. Som ansvarlig for alle fagområdene skal økonomiske avvik rettes til 

Hildegunn. Konkrete saker kan tas opp i samarbeidsmøtene. Ønske fra Tore om 

å «drille» myndighetsdelen.  
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Ifølge avdelingsdirektør for Vegavdeling Telemark ble disse sakene tatt opp fordi 

vegavdelingen mener at bypakkeprosjektene som gjelder fylkesvei burde ha blitt fulgt 

opp i samarbeidsmøtene sammen med de andre fylkesvegprosjektene. Det hadde vært 

mer effektivt, og samtidig som det hadde klargjort fylkeskommunens vegeierrolle. Det 

har vært utydelig for vegavdelingen hvordan vegeierrollen ivaretas i 

bypakkeprosjektene: Blir vegeierrollen ivaretatt gjennom prosjektkontoret for 

bystrategi Grenland/administrativ koordineringsgruppe, eller blir den ivaretatt via den 

ordinære linjeorganisasjonen ved samferdselssjef/fylkesrådmann. Samferdselssjef er 

uenig i disse synspunktene. Samferdselssjefen mener at vegeierrollen er ivaretatt av 

fylkeskommunen, selv om rapportering og oppfølging har skjedd i møtene i 

administrativ koordineringsgruppe og politisk styringsgruppe. Hun mener at 

bypakkeprosjektene bør styres i forbindelse med møter i bypakkeorganisasjonen, slik 

at eventuelle konsekvenser og behov for porteføljestyring blir ivaretatt.    

 

4.2.3 Administrativ koordineringsgruppe 
Administrativ koordineringsgruppe har det operative ansvaret for koordinering og 

oppfølging av Bypakke Grenland fase 1.15 Samferdselssjefen i fylkeskommunen leder 

møtene på vegne av fylkesrådmannen. Rådmennene, eller representanter for 

rådmennene, fra bypakkekommunene deltar i gruppa. Hver representant i gruppa 

representerer sin rådmann. I tillegg til representantene for rådmennene i 

fylkeskommunen og de kommunene som finansierer bypakka, deltar representanter 

fra Vegavdeling Telemark, Jernbanedirektoratet og Fylkesmannen. Representanter fra 

Prosjektavdelingen i vegvesenet deltar ikke i gruppa, men prosjektleder er innkalt for å 

orientere i enkelte møter.  

 

I perioden 2015 til 2019 har administrativ koordineringsgruppe hatt fra ni til tolv møter 

i året. Det skrives referat fra møtene. Lilleelv-prosjektet er behandlet i følgende saker: 

 

20.8.15 

Status store vegprosjekt vegprosjekt i bypakka, herunder orientering om Lilleelv-

prosjektet.  

 

17.9.15 

Status store vegprosjekt vegprosjekt i bypakka, herunder orientering om Lilleelv-

prosjektet. Det rapporteres om at alt er i rute. 

 

                                                      
15 Jf. økonomiske rutiner for Bypakke Grenland fase 1 – samarbeidsavtale mellom SVV, TFK, Skien, 

Porsgrunn og Siljan kommune. Behandlet i administrativ koordineringsgruppe 7. mai 2015. 
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29.4.16 

Prosjektleder orienterer om Lilleelvprosjektet og Snarveien 

 

 

 

1.12.16 

Status store vegprosjekter. Prosjektleder orienterer om Lilleelvprosjektet. Det 

rapporteres om at det ikke er noen økonomiske reserver i prosjektet.   

 

9.6.17 

Status store vegprosjekt i Bypakke Grenland. Det orienteres om at det jobbes med et 

notat om status i Lilleelv-prosjektet.  

 

17.8.17 

Status Lilleelv-prosjektet skal orienteres nærmere om i politisk styringsgruppe.  

 

14.9.17 

Det orienteres om status i Lilleelvprosjektet, og om kutt som er gjennomført og kutt 

som er mulige.  

 

9.5.18 

Hvordan skal presseoppslag om nye kostnadsoverskridelser Lilleelvprosjektet 

behandles? 

 

16.8.18 

Ny prosjektleder orienterte status og prognose for utførelsesentreprisen i Lilleelv-

prosjektet. Det fremgår av orienteringen at økonomi prioriteres fremfor fremdrift, og 

at det vil bli forskyvning på åpning av vegen.   

 

18.10.18 

Prosjektleder og prosjekteier orienterer om status. Kostnader prioriteres foran tid 

innen rimelighetens grenser. Det er ingen endring når det gjelder prognosen for 

fremdrift, det blir offisiell åpning i desember.  

 

7.12.18 

Vegen er åpen for trafikk. 
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4.2.4 Politisk styringsgruppe 
Ifølge økonomirutinene for Bypakke Grenland16 har politisk styringsgruppe det øverste 

ansvaret for å koordinere og følge opp porteføljen av prosjekter i Bypakke Grenland i 

tråd med vedtatte mål og økonomiske rammer. Styringsgruppen skal sikre ansvarlig 

utførende nødvendige fullmakter og rammevilkår for å kunne gjennomføre 

prosjektene. I rutinene blir det poengtert at ansvaret for måloppnåelse og økonomi 

ligger på den vegeier som har ansvaret for gjennomføring av prosjektet.  

 

Politisk styringsgruppe består av representanter for fylkeskommunen og de 

kommunene som finansierer bypakka: fylkeordfører, ordførerene i 

bypakkekommunene, opposisjonsledere i bypakkekommunene. I tillegg deltar 

regionvegsjef og direktør fra Jernbaneverket.  

 

Politisk styringsgruppe hadde tre møter i 2015. Fra 2016 økte møte hyppigheten og det 

var ni –ti møter i året. Det skrives referat fra møtene. Lilleelv-prosjektet er omhandlet i 

følgende saker: 

 

28.4.17 

Det blir orientert om at fremdriften av de to store vegprosjektene er rute. Prosjekt fv. 

32 Gimlevegen-Augestadvegen kan få kostnadsoverskridelser, men vegvesenet jobber 

med dette. 

 

16.6.17 

Det blir orientert om at prosjekt fv. 32 Gimlevegen-Augestadvegen er i rute og at 

prosjektet skal være ferdig i juli 2018. Oppdatert prognose for kostnad.  

 

25.8.17 

Det blir orientert om fv. 32 Gimlevegen-Augestadvegen. Styringsgruppa ber om å få 

fremlagt mer konkret info, forslag til løsninger og reelle kuttmuligheter i prosjektet til 

neste møte.  

 

20.9.17 

Ny prognose for prosjekt fv. 32 Gimlevegen-Augestad på 645 mill.kr. Styringsgruppa 

konkluderte med at vegvesenet skulle utarbeide en redegjørelse med status, 

utfordringer og forslag til ulike løsninger og konsekvenser av disse.  

 

                                                      
16 Økonomiske rutiner for Bypakke Grenland fase 1 – samarbeidsavtale mellom SVV, TFK, Skien, 

Porsgrunn og Siljan kommune. Behandlet i administrativ koordineringsgruppe 7.5.15. Rutinene ble 

revidert i 2017 og i 2019. 
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20.10.17 

Styringsgruppa tok notat om status for prosjektet fv. 32 Gimlevegen-Augestadvegen til 

orientering. Justert kostnadsramme behandles i hovedrevisjonen av 

handlingsprogrammet i 2018. 

 

20.4.18 

Styringsgruppa blir orientert om ny kostnadsprognose på 710 mill. kr.  

 

16.5.18 

Vegvesenet orienterer om tiltak for styrke prosjektorganisasjonen. Tiltak som blir 

innført er bla.:  

- prosjektleder for utførelsesentreprisen 

- økte ressurser til geomatikk, VA og Veg 

- ny fullmaktstruktur.  

 

24.8.18 

Ny prosjektleder orienterer om status.  

 

 

4.3 Fylkeskommunens oppfølging  
Fylkeskommunen har ikke gjort noen generell vurdering av risiko knyttet til om 

vegvesenet gjennomfører og rapporterer vegprosjekter i samsvar med leveranse- og 

rammeavtale. Samferdselssjef opplyser at fylkeskommunen styrer vegvesenets arbeid 

ved hjelp av rammeavtalen, leveranseavtaler og mandater. Fylkeskommunen følger 

opp den årlige leveranseavtalen ved systematiske møter og rapportering. Vegvesenets 

tertialrapportering er grunnlag for fylkeskommunens egen tertialrapportering til 

politisk nivå. Vegvesenet skal rapportere avvik knyttet til framdrift, kostnad og kvalitet, 

og vegvesenet skal rapportere umiddelbart dersom det oppstår avvik mellom faste 

rapporteringstidspunkt.  

 

Samferdselssjef mener at risikoen i Lilleelv-prosjektet ble hensyntatt ved at 

gjennomføring av prosjektet ble lagt til Prosjektavdelingen i vegvesenet, og ikke til 

Vegavdeling Telemark som vanligvis gjennomfører vegprosjektene til fylkeskommunen. 

Prosjektavdelingen er den avdelingen som vanligvis har ansvaret for å gjennomføre 

store og kompliserte vegprosjekt i Region sør. Samferdselssjef opplyser at grunnen til 

at prosjektet rapporteres i administrativ koordineringsgruppe og politisk 

styringsgruppe, er at dette prosjektet krever enn annen oppfølging enn de vanlige 

fylkesvegprosjektene.  
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Fylkeskommunen ber ikke om mer opplysninger om prosjektet så lenge det blir 

rapportert at alt går etter planen, men mindre man ønsker å få en orientering om 

prosjektet. I Lilleelv-prosjektet ble man ikke orientert om at det kunne komme 

overskridelser før i møte i politisk styringsgruppe 28. april 2017. Samferdselssjef 

forteller at prosjektet ble fulgt tett både i politisk styringsgruppe og i administrativ 

koordineringsgruppe etter at det ble rapportert om overskridelser. Prosjekteier 

(avdelingsdirektør for Prosjektavdelingen i vegvesenet) møtte i flere møter, og fra juni 

2018 rapporterte vegvesenet hver 14. dag etter krav fra politisk styringsgruppe, jf. 

referat fra styringsgruppemøte 16. mai 2018. Samferdselssjef sier at disse rapportene 

ble fulgt opp både i administrativ koordineringsgruppe og politisk styringsgruppe, og at 

det har vært et nært samarbeid med vegvesenet v/prosjekteier fra sommeren 2018. 

 

Fylkeskommunen er orientert om at det er uenighet mellom vegvesenet og to 

leverandører.  Fylkesadvokaten følger saken om Lilleelv Parkering tett og holder 

samferdselssjefen orientert.  

 

4.4 Revisors vurdering av fylkeskommunens oppfølging 
 

Vegvesenets rapportering 
Vegvesenet har rapportert hvert tertial slik som rammeavtalen fastsetter. 

Rapportering om Lilleelv-prosjektet er gitt gjennom egne rapporter og gjennom de 

faste tertialrapportene fra Vegavdeling Telemark. Rapportene omtaler framdrift og 

kostnadsprognoser for prosjektet og avvik knyttet til kostnadsprognoser og framdrift.  

 

Vegvesenet har rapportert om avvik utenom de faste rapporteringstidspunktene. Etter 

hva vi kan se er slik rapportering gitt i møte i politisk styringsgruppe i april 2017 og 

2018. I begge tilfellene gjaldt avviket økte kostnadsprognoser. Ifølge ramme- og 

leveranseavtalen skal det rapporteres til fylkeskommunen. Rapportering i politisk 

styringsgruppe er ikke omtalt som alternativ.  

 

Fylkeskommunen har blitt informert om tvister/uenigheter relatert til Lilleelv-

prosjektet.   

 

Fylkeskommunens oppfølging 
Risikovurdering og tiltak 

Fylkeskommunen har ikke gjort generelle risikovurderinger knyttet til vegvesenets 

oppfyllelse av leveranseavtalen/gjennomføring av vegprosjekter.  Sams innebærer at 

vegvesenet har ansvaret for sikre forsvarlig organisering og levere arbeid av den 
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kvalitet som er bestemt, men fylkesrådmannen har likevel ansvar for å følge med på at 

fylkeskommunen får levert det som fylkeskommunen skal ha. 

 

Fylkeskommunen har vurdert at risikoen var høyere ved dette prosjektet, og at det var 

behov for koordinering med de andre bypakkekommunene. Prosjektet er derfor 

organisert og fulgt opp på en annen måte enn vanlige fylkeskommunale vegprosjekter.  

Prosjektet er også gjennomført av en avdeling i vegvesenet med større erfaring med 

store og kompliserte vegprosjekt, enn den som vanligvis gjennomfører 

fylkeskommunens vegprosjekter. Uvante samarbeidsparter og rapporteringslinjer kan 

imidlertid bidra til nye risikoelementer f.eks. knyttet til samhandlingen mellom 

vegvesenet og vegeier.   

 

Kontrolltiltakene ble økt etter at det ble varslet økte kostnadsprognoser i 2017 og 

2018. Vi har merket oss at det var politisk styringsgruppe som stilte krav om hyppigere 

rapportering, og ikke fylkeskommunen selv.   

 

Vurderingen av om fylkeskommunens oppfølgingstiltak har vært gode nok, henger 

nært sammen med informasjon om vegvesenets gjennomføring av prosjektet 

(problemstilling 2 i forvaltningsrevisjonen). Disse forholdene er ikke avklart ennå, og 

spørsmålet lar seg derfor ikke besvare på nåværende tidspunkt.  

 

 

Ansvar og roller 

Bypakkemøtene er en nødvendig arena for å koordinere porteføljestyringen av 

bypakkeprosjektene bl.a. for å håndtere konsekvenser av eventuelle overskridelser i 

enkeltprosjekter. Deltakerkommunene i bypakka må derfor få informasjon om 

framdrift og økonomi i de ulike vegprosjektene. Det kan derfor framstå som effektivt 

om all rapportering og oppfølging av vegprosjektene skjer i møtene i politisk og 

administrativ koordineringsgruppe. Etter vår vurdering er ikke bypakkeorganene 

egnede arenaer for å ivareta vegeiers ansvar for oppfølging av prosjekter. 

Administrativ koordineringsgruppe og politisk styringsgruppe skal sikre nødvendig 

samarbeid mellom bypakkekommunene om bypakkeprosjektene. Disse gruppene har 

ingen formell myndighet. Ansvaret for gjennomføring og oppfølging av det enkelte 

vegprosjekt ligger på vegeier. Å legge oppfølgingen av vegprosjekter i et organ som 

administrativ koordineringsgruppe, åpner for sammenblanding av roller og ansvar.  

Vi mener at rapporteringslinjene mellom vegvesenet og fylkeskommunen og 

fylkeskommunens vegeierrolle ville vært klarere, dersom rapporteringen om 

vegvesenets gjennomføring av fylkeskommunens vegprosjekt hadde fulgt vanlige 

rapporteringslinjer. 
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5 Konklusjon  
 

5.1 Konklusjon 
 

Denne forvaltningsrevisjonen skal avklare hva som er årsakene til kostnads-

overskridelsen i Lilleelv-prosjektet. Prosjektet ble vedtatt med en kostnadsramme på 

583 mill. kr og har nå en sluttprognose på 710 mill. kr. Det innebærer at det er et avvik 

mellom opprinnelig kostnadsramme og sluttprognose på 127 mill. kr.  

 

Er kostnadsrammen forsvarlig utredet og basert på realistiske kostnadsanslag? 

Anslaget som ligger til grunn for fylkestingets vedtak om kostnadsramme var usikkert.  

Ifølge beregningene var det bare 50 % sannsynlighet for at prosjektet ville holde seg 

innenfor den kostnadsrammen som ble vedtatt. Dette er en stor usikkerhet, og 

fylkeskommunens budsjetter skal være realistiske og vise forventet kostnad. Vi mener 

at kostnadsrammer med så stor usikkerhet ikke oppfyller kommunelovens krav om 

realistisk budsjettering.   

 

Ifølge kommuneloven skal at de saker som legges fram for folkevalgte organer være 

forsvarlig utredet. Saksutredninger må gi den informasjonen som en politiker trenger 

for å fatte riktige vedtak ut fra tilgjengelig handlingsrom og politisk ståsted. I denne 

saken mener vi at saksutredningene burde inneholdt tydelig og korrekt informasjon 

om usikkerheten i kostnadsrammen. Fylkeskommunens budsjettdokumenter omtaler 

ikke denne usikkerheten. Usikkerheten er omtalt i handlingsprogrammet for Bypakke 

Grenland, men usikkerheten blir der fremstilt som mindre enn hva den var beregnet 

til. Vi mener derfor at politikerne ikke har fått god nok informasjon om hvor usikre 

kostnadskalkylene for Lilleelv-prosjektet egentlig var. Vi mener derfor at 

fylkeskommunens saksutredninger for fylkestinget om kostnaden for Lilleelv-

prosjektet ikke tilfredsstiller kommunelovens krav om forsvarlig utredning.  

 

 

Har fylkesrådmannen sikret at prosjektet er gjenstand for «betryggende kontroll»? 

Sams vegadministrasjon innebærer at vegvesenet har ansvaret for å sikre forsvarlig 

organisering og levere arbeid av den kvalitet som er bestemt. Fylkesrådmannen har 

likevel ansvar for følge med på at fylkeskommunen får det som fylkeskommunen skal 

ha. Kravet om «betryggende kontroll» innebærer at fylkesrådmannen må iverksette 

oppfølgings- og kontrolltiltak tilpasset risikoen i prosjektet. Fylkeskommunen har fulgt 

opp prosjektet på en annen måte enn vanlige vegprosjekt. Dette er gjort fordi 
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fylkeskommunen mener at dette prosjektet har høyere risiko, og fordi det er behov for 

koordinere med de andre bypakkekommunene. Rent konkret innebærer det at 

prosjektet er gjennomført av en avdeling i vegvesenet med erfaring med 

store/kompliserte vegprosjekt og at prosjektet har blitt fulgt opp av fylkeskommunen i 

administrativ koordineringsgruppe, i stedet for gjennom den ordinære 

styringsdialogen som fylkeskommunen har med vegvesenet gjennom Sams.   

 

Vi mener at administrativ koordineringsgruppe ikke har vært godt egnet som arena for 

å ivareta vegeiers ansvar for oppfølging. Administrativ koordineringsgruppe skal 

primært sikre nødvendig samarbeid mellom bypakkekommunene om 

bypakkeprosjektene. Gruppen som sådan har ingen formell myndighet. Slike fora med 

eksterne deltakere vil normalt ikke legge til rette for god styringsdialog.  Å følge opp 

arbeidet gjennom møtene i administrativ koordineringsgruppe, kan ha tilslørt vegeiers 

rolle, og åpner for pulverisering av ansvar.  

 

Vurderingen av om fylkeskommunens oppfølgingstiltak har vært gode nok, henger 

nært sammen med informasjon om vegvesenets gjennomføring av prosjektet 

(problemstilling 2 i forvaltningsrevisjonen). Disse forholdene er ikke avklart ennå, og 

spørsmålet lar seg derfor ikke besvare på nåværende tidspunkt.  
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Vedlegg 1: Høringsuttalelser 
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Vedlegg 2: Metode og kvalitetssikring 
Den praktiske gjennomføringen 
Forvaltningsrevisjonen startet opp ved oppstartbrev til Telemark fylkeskommune og 

Statens vegvesen 20. november 2018. Vi hadde oppstarts- og orienteringsmøte med 

vegvesenet 11. desember 2018.  

 

Datainnsamling og rapportskriving har foregått i perioden fra januar til juni 2019.   

Innsamling av data 
Denne forvaltningsrevisjonen er utarbeidet på bakgrunn av informasjon gitt i møter og 

intervjuer med ansatte i vegvesenet og Telemarks fylkeskommune. I tillegg har vi 

hentet informasjon fra dokumenter om prosjektet. Mesteparten av informasjonen som 

er brukt i forvaltningsrevisjonen er hentet fra vegvesenet.  

 

Vi har gjennomgått følgende dokumentasjon:  
 
Dokumenter fra Telemark fylkeskommune 

 

Fylkestingsaker: 

 FTS 99/14 Mål- og budsjettdokument 2015-2018 

 FTS 47/15 Budsjett- og økonomiplan 2016-2019 

 FTS 121/16 Budsjett- og økonomiplan 2017-2020 

 FTS 120/17 Budsjett- og økonomiplan 2018-2021 

 FTS 33/15 Handlingsprogram Bypakke Grenland 2015-2018 

 FTS 123/16 Handlingsprogram Bypakke Grenland 2015-2016, revisjon 2016 

 FTS 136/17 Handlingsprogram Bypakke Grenland 2015-2018, revisjon 2017 

 FTS 114/18 Handlingsprogram Bypakke Grenland 2018-2022 

 

Rapporter: 

 Tertialrapporter fra Vegavdeling Telemark fra 2015 til 2019 

 Rapporter/tertialrapporter fra Prosjektavdelingen i Statens vegvesen fra 2014 

til 2019 

 

Møtereferater: 

 Referater fra samarbeidsmøter mellom fylkeskommunen og Vegavdeling 

Telemark fra 2013 til 2019 

 Referater fra møter i administrativ koordineringsgruppe fra 2015 til 2019 

 Referater fra møter i politisk styringsgruppe fra 2014 til 2019 
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Dokumenter fra Statens vegvesen  

 

Kostnadsoverslag: 

 Kostnadsoverslag etter Anslagsmetoden 21. mars 2013 

 Kostnadsoverslag etter Anslagsmetoden 28. mars 2014 

 Kvalitetssikring av oppdatert kostnadsoverslag i regional kostnadsgruppe 23. 

september 2013 

 Kvalitetssikring av oppdatert kostnadsoverslag i regional kostnadsgruppe 2. 

april 2014 

 

Intervjuer og møter 
Vi har intervjuet og hatt møter med nåværende og tidligere ansatte i vegvesenet som 

har jobbet med prosjektet. Dette er:  

 

 Prosjektleder 

 Controller 

 Tidligere medlem i Regional kostnadsgruppe  

 Avdelingsdirektør Prosjektavdelingen 

 Regionvegsjef Statens vegvesen Region Sør 

 

Det er også innhentet noe informasjon på epost, og i noen tilfeller på telefon.   

 

I tillegg har vi innhentet informasjon fra avdelingsdirektør for Vegavdeling Telemark.  

 

I Telemark fylkeskommune har vi hatt møte med samferdselssjefen og 

økonomirådgiver. Det er innhentet informasjon fra leder av prosjektkontoret til 

Bystrategi Grenland på epost.  

 

Det er skrevet referat fra alle intervjuer som er godkjent av intervjuobjektene. I de 

fleste tilfellene er det brukt lydopptak under intervjuene.  

 

Ekstern bistand 
I denne forvaltningsrevisjonen har vi hatt ingeniørfaglig bistand fra Dr. ing. Berthe 

Dongmo-Engeland. Hun har avgitt erklæring om at hun er uavhengig, og at hun ikke 

har eller har hatt noen posisjoner som kan føre til interessekonflikt eller svekket tillit til 

det oppdraget. 
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Pålitelighet og relevans 
Forvaltningsrevisjoner skal gjennomføres på en måte som sikrer at informasjonen i 

rapporten er relevant (gyldig) og pålitelig. Dataene som er samlet inn skal være 

relevante for problemstillingene, det vil si at vi skal undersøke de forholdene 

problemstillingene handler om. Datainnsamlingen skal også gjennomføres så nøyaktig 

som mulig, slik at innholdet er til å stole på (pålitelighet). Både relevans og pålitelighet 

vurderes i forbindelse med kvalitetssikringen av forvaltningsrevisjonen. 

 

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 er 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, har deltatt eller deltar 

i gjennomføringen av vegprosjektet.   

 

Vi har benyttet datatriangulering, dvs. at data er hentet 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, en 

kombinasjon av ulike metoder; intervju og dokumentgjennomgang. Når bildene vi 

finner ved bruk av de ulike metodene ligner hverandre, styrker det funnene vi har 

gjort. 

 

Vi har tatt hensyn til de muligheter og begrensninger som ligger i datagrunnlaget, både 

dokumentgjennomgangen, intervjuene. Vi mener derfor at de innsamlede dataene er i 

tilstrekkelig grad relevante og pålitelige som grunnlag for våre vurderinger og 

konklusjoner. 

 

Personopplysninger 
I forbindelse med denne forvaltningsrevisjonen har vi behandlet personopplysninger 

som navn og epostadresse til ansatte i fylkeskommunen og Statens vegvesen.  

 

Vårt rettslige grunnlag for å behandle personopplysninger er kommuneloven § 78, nr. 

6. 

 

Vi behandler personopplysninger slik det er beskrevet i vår personvernerklæring. 

Personvernerklæringen er tilgjengelig på vår nettside www.tekomrev.no.  

 

http://www.tekomrev.no/
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God kommunal revisjonsskikk - kvalitetssikring 
Forvaltningsrevisjon skal gjennomføres og rapporteres i samsvar med god kommunal 

revisjonsskikk og etablerte og anerkjente standarder på området, jf. forskrift om 

revisjon § 7. Denne forvaltningsrevisjonen er gjennomført i samsvar med RSK 001 

Standard for forvaltningsrevisjon17. 

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. 

  

                                                      
17 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, fastsett av International Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI) og 

Institute of Internal Auditors (IIA). 
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Vedlegg 3: Statens vegvesen Region Sør 
 
Figuren under viser organiseringen av Region Sør i Statens vegvesen. 

Prosjektavdelingen og Vegavdeling Telemark har begge vært prosjekteiere for Lilleelv-

prosjektet, begge her merket med rødt.  

 

 
Figur 5 Region Sør per januar 2019  
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Vedlegg 4: Bystrategi Grenland 
 

  

Bakgrunn for og organisering er det redegjort for i detalj i TKR-rapport nr. 750 017 

Bypakke Grenland fase 1. Vi gjentar bare hovedtrekkene her.  

 

Bystrategi Grenland består i dag av politisk styringsgruppe og administrativ 

koordineringsgruppe samt et eget prosjektkontor ansvar for gjennomføring av Bypakke 

Grenland). 

 
 

 
 
 
Figur 6 Bystrategi Grenland 

 

De to øverste blå boksene viser den politiske og administrative styringen av både 

Bystrategi Grenland og Bypakke Grenland. De lysegrønne boksene gjelder driften av 

bypakka, mens de mørkegrønne boksene gjelder driften av strategien.  
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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.  

 

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. 

 

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

endret navn til administrativ koordineringsgruppe etter vedtaket om å gjennomføre 

Bypakke Grenland i 2015. Gruppa består av regional- og samferdselssjef 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.  

 

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

ansatt i Telemark fylkeskommune koordinerer sekretariatets oppgaver. Kontoret ledes 

av en prosjektleder og består av deltakere fra de tre kommunene, fylkeskommunen og 

Statens vegvesen.  

 

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.  
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Leser du dokumentet elektronisk? 
 

For PC, android nettbrett eller Mac 

Dette er et PDF-dokument, som er lagt til rette for Adobe Acrobat Reader. Adobe 

Acrobat Reader gir pålitelig visning av PDF, og kan lastes ned gratis. 

 

Skal du finne noe raskt? 

Du kan se innholdsfortegnelsen til venstre på skjermen hvis du velger 

dette ikonet, som du kan klikke på til venstre i skjermen.  

Klikk på ønsket kapittel for å komme direkte dit i dokumentet.  

 

Du kan også søke etter ord i teksten. Tast Ctrl+F på PC, eller Cmd+F på Mac, og skriv 

inn ønsket ord i søkefeltet som dukker opp. 

 

 

Lese på iPad? 

På iPad kan du lese dokumentet i iBooks.  

Last ned rapporten fra e-posten, og åpne den i iBooks.  

 

 

 

 

Her kan du bla gjennom rapporten side for side, eller du kan 

hoppe til ønsket side ved å bruke sidevisning. Sidevisning velger du fra toppen av 

skjermen (feltet til venstre i ikonet). Det er også mulig å 

navigere fra innholdsfortegnelsen – det velger du også fra 

toppen av skjermen (feltet i midten av ikonet).  

 

 

 

Klikk her for å gå tilbake til forsiden. 


