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AGDER KOMMUNEREVISJON IKS Eiendomsforvaltning i Kristiansand kommune

Sammendrag

L.
Agder Kommunerevisjon har, i trad med vedtak i Kontrollutvalget i Kristiansand kom-
mune, gjennomfart et forvaltningsrevisjonsprosjekt som tar for seg eiendomsforvalt-
ningen i kommunen. Prosjektet har blitt organisert rundt fglgende tre problemstillinger,
jf. avsnitt 1.4:

1. Overordnede politisk bestemte mal / strategi for eiendomsforvaltningen (P1).

2. Rasjonelt og effektivt system og hensiktsmessige rutiner for planlegging og
styring av eiendomsforvaltningen (P2)

3. Godt og verdibevarende vedlikehold av kommunale formalbygg og utleieboliger
(P3)

| kapittel 2 om revisjonskriterier skal vi se at selv om det ikke finnes konkrete krav i lov
eller forskrift til hvordan kommunene skal drive sin eiendomsforvaltning, sa finnes det
likevel faglig normerende dokumenter som gir fgringer for hva som er god eiendomsf-
orvaltning.

Det er viktig a veere klar over at arbeid som ikke er planlagt, men som ma utfgres for &
rette opp uforutsette og akutte skader eller mangler pa formalsbygg og boliger
(«brannslokking»), ikke inngar i begrepet «verdibevarende vedlikeholdy, jf. avsnitt 1.3.
Verdibevarende vedlikehold (ogsa kalt «planlagt» og «periodisk» vedlikehold) er pa
den annen side preventivt / forebyggende og vil redusere risikoen for at uforutsette og
akutte skader oppstar. Nar det planmessige / verdibevarende vedlikeholdet blir for-
sgmt, gker ifalge NOU 2004:22 Velholdte bygninger gir mer til alle pa den annen side
etter hvert skadeomfanget. Dermed gker ogsa etter hvert kostnadsbehovet til repara-
sjonsarbeider og akutte skader mer enn det som er spart ved a redusere det planmes-
sige / verdibevarende vedlikeholdet. Manglende verdibevarende vedlikehold fgrer og-
sa til at byggenes levetid forkortes og til at nyinvestering fremtvinges. Verdibevarende
vedlikehold vurderes derfor i faglig normerende dokumenter for god eiendomsforvalt-
ning a veere kostnadseffektivt pa lang sikt, jf. avsnitt 1.3 og 2.2.5.

For gvrig innebaerer operasjonaliseringen av begrepet «verdibevarende vedlikehold» i
faglig normerende dokumenter for eiendomsforvaltning at kommunene gjennom perio-
disk og planmessig vedlikehold sgrger for at bygget opprettholder tilstandsgrad (TG) 1
gjennom byggets levetid. Slik bidrar verdibevarende vedlikehold ogsa til a oppretthol-
de byggets bruksverdi i den kommunale tjenesteproduksjonen gjennom byggets leve-
tid.

1.
Det fremgar av avsnitt 2.2.1 og avsnitt 4.1 i denne rapporten at eieren, det vil i norske
kommuner si by- / kommunestyret, bar ha fastsatt malene, prioriteringene og ramme-
ne som eiendomsforvaltningen skal styres etter, jf. dette forvaltningsrevisjonsprosjek-
tets problemstilling 1 (P1).

Mens andre storbykommuner som Oslo, Baerum og Sandnes har en politisk behandlet
og vedtatt eiendomsstrategi eller vedlikeholdsstrategi, sa har Kristiansand kommune
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ikke en skriftlig formulert eiendoms- eller vedlikeholdsstrategi som er lagt frem til be-
handling for bystyret og forankret i politiske vedtak.

Administrasjonen har imidlertid utviklet en mate a jobbe pa nar det gjelder kommun-
ens formalsbygg som tar utgangspunkt i en inndeling i A- og B-bygg, jf. avsnitt 3.2.2.
Eiendom oppfatter at man over tid har fatt administrativ og politisk aksept for denne
maten & jobbe pa, som er en konsekvens av knappe vedlikeholdsmidler’:

- For A- byggene, som utgjer om lag Vs av formalsbyggenes areal, er det med ut-
gangspunkt i beregninger av livssykluskostnader (LCC), avsatt midler til plan-
lagt / periodisk / verdibevarende vedlikehold og utskiftinger giennom byggenes
levetid. Det legges per i dag til grunn 30 ars levetid i Kristiansand kommune.

- For B-byggene, som utgjer om lag % av formalsbyggenes areal, er det pa den
annen side kun midler til drift og Igpende / tilfeldig / akutt vedlikehold / nadven-
dige reparasjoner. Konsekvensen av manglende verdibevarende vedlikehold er
at bade realverdien, tilstandsgraden og bruksverdien til B-byggene faller fortla-
pende. Merk at ogsa B-byggene i Kristiansand skal brukes i den kommunale
tienesteproduksjonen i overskuelig fremtid, og at det ikke er planer om at disse
byggene skal fases ut, brukes til noe annet, avhendes etc.

Eiendom har pa den annen side ikke noen tilsvarende strategi for forvaltningen av
kommunens boliger, og det gjennomfares heller ikke verdibevarende vedlikehold for
boligene. Merk at regjeringen i juni 2022 foreslo & gi kommunene rett til & opplase
kommunale boligstiftelser og til & innlemme de kommunale boligstiftelsenes boliger i
kommunens ordinaere boligmasse. Dette vil endre forutsetningene for, og gi kommun-
en stgrre fleksibilitet i, forvaltningen av de kommunale boligene.

Med dette utgangspunktet vurderer revisjonen at Kristiansand kommune, i trad med
anbefalinger i faglig normerende dokumenter for god kommunal eiendomsforvaltning,
at

1. Kristiansand kommune bgr utforme en skriftlig strategi for forvaltningen og ved-
likeholdet av kommunens formalsbygg og boliger som behandles og vedtas
politisk

1.
Kontrollutvalget har gnsket a fa belyst i hvilken grad eiendomsforvaltningen i Kristian-
sand kommune bidrar til «godt og verdibevarende vedlikehold av kommunale formals-
bygg og utleieboligery, jf. dette forvaltningsrevisjonsprosjektets problemstilling 3 (P3).

Det finnes som nevnt ikke eksplisitte formuleringer i lover eller forskrifter som medfor-
er at norske kommuner har en lovpalagt plikt til & gjennomfgre verdibevarende vedli-
kehold pa sine formalsbygg og boliger. | den nye kommunelovens formalsparagraf un-
derstrekes det imidlertid at kommunes virksomhet blant annet skal veere «effektiv» og
«baerekraftig». | anskaffelseslovverket slas det ogsa fast at det skal tas hensyn til livs-

! Sagt p4 en annen mate, det er manglende gkonomiske rammer som er hovedarsaken til at det ikke gjennomfores
verdibevarende vedlikehold pa B-byggene.
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sykluskostnader (LCC). Som vi skal se i denne rapportens kapittel 2 om revisjonskrite-
rier, er ogsa faglig normerende dokumenter for eiendomsforvaltning er tydelige pa at
verdibevarende vedlikehold pa lengre sikt er kostnadseffektivt. Av Sandnes kommun-
es strategiske vedlikeholdsplan, jf. avsnitt 4.3.3 (punkt iv) i denne rapporten, fremgar
det videre at verdibevarende vedlikehold hvor det legges til grunn at byggene skal ha
lang levetid, ogsa er den mest baerekraftige tilnaermingen til eiendomsforvaltning. | til-
legg bidrar verdibevarende vedlikehold til & sikre byggenes bruksverdi i den kommu-
nale tjienesteproduksjonen. Kort sagt, det & gjennomfare planlagt / periodisk / verdibe-
varende vedlikehold pad kommunens bygg- og boligportefglje ma antas & vaere den
beste maten & forvalte fellesskapets ressurser pa lengre sikt.

| Kristiansand kommune gjennomferes det i dag altsa verdibevarende vedlikehold kun
for formalsbygg i kategorien A-bygg, som utgjer om lag 4 av formalsbyggenes areal.
Det gijennomfgres pa den annen side ikke verdibevarende vedlikehold for formalsbygg
i kategorien B-bygg, for utleiebyggene eller for de kommunale utleieboligene.

Samtidig ma det imidlertid understrekes at formalsbyggenes tilstandsgrad i Kristian-
sand kommune er bedre er den gjennomsnittlige tilstandsgraden for storoykommune-
ne i ASSS-samarbeidet, jf. avsnitt 3.4.3, noe som ma ses i sammenheng med kom-
munens investeringsniva innen bade rehabilitering og nybygg. Relativt god tilstands-
grad indikerer at formalsbyggenes bruksverdi i tienesteproduksjonen per i dag er rela-
tivt god i Kristiansand kommune.

Revisjonen anbefaler at

2. Kristiansand kommune bgr vurdere a legge til grunn verdibevarende vedlike-
hold for hele bygnings- og boligportefaljen nar kommunen utarbeider en skriftlig
forvaltnings- og vedlikeholdsstrategi som behandles og vedtas politisk.

Det ma knyttes falgende kommentarer til denne anbefalingen:

Kristiansand kommune gar krevende tider i mgte. Det vil vaere opp til administrasjon-
en og politikerne a gjere helhetlige vurderinger og prioriteringer nar det gjelde hvordan
kommunens midler ber disponeres.

Revisjonen peker samtidig i avsnitt 5.2 pa forskjellige tilnaerminger til en strategisk
vedlikeholdsplan for kommunens formalsbygg. | dette sammendraget bemerker vi fgl-
gende:

a) «Baerekraft, kostnadseffektivitet og bruksverdi»: Som vi skal se i avsnitt
4.3.3 (punkt iv) i denne forvaltningsrevisjonsrapporten, har Sandnes kommune
i 2022 behandlet politisk og vedtatt en ambisigs strategisk vedlikeholdsplan
som knytter eiendomsforvaltningen opp mot kommunens klima- og beaerekrafts-
mal. Det understrekes i saksfremlegget at bygg- og anleggssektoren er blant
de starste bidragsyterne til klimautslipp. Hovedmalet til Sandnes fremover er
derfor & redusere behovet for fremtidige investeringer i bygg ved a bevilge til-
strekkelige midler til verdibevarende vedlikehold slik at byggenes levetid kan
forlenges til opp mot 80-100 ar. Med utgangspunkt i normtall, legger Sandes
kommune til grunn at dette malet vil kunne nas ved & bruke 220 NOK per m?.
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Dette vil samtidig bidra bade til reduserte klimautslipp, og til a sikre byggenes
bruksverdi i den kommunale tjenesteproduksjonen.

Vi skal i kapittel 2 se at faglig normerende dokumenter for god eiendomsforvalt-
ning understreker at den kommunale eiendomsforvaltningen bgr anlegge et
langsiktig perspektiv. Revisjonen bemerker her at det & knytte vedlikeholdsstra-
tegien opp mot klima- og beerekraftsmal, ma antas a bidra til & gke sannsynlig-
heten for at langsiktige vurderinger legges til grunn for beslutninger om vedlike-
holdet av bygnings- og boligportefgljen i Kristiansand kommune.

b) «Kostnadseffektivitet og bruksverdi»: Som vi skal se i avsnitt 2.2.5, sa redu-
seres normtallet for vedlikeholdsinnsats per m? fra 230 NOK til 735 NOK der-
som levetiden som legges til grunn, reduseres fra 60 ar til 30 ar. Behovet for
nyinvestering gker felgelig hvis man, som man per i dag gjer i Kristiansand
kommune, legger til grunn 30 ars levetid nar livssykluskostnader (LCC) for nye
bygg i A-byggkategorien beregnes. Konsekvensen av dette er at denne tilnaer-
mingen i mindre grad vil bidra til 8 oppna kommunens klima- og baerekraftsmal,
og derfor i mindre grad enn vedlikeholdsstrategien til Sandnes fra 2022 vil
veere tilfredsstillende i et klima- og baerekraftsperspektiv.

Samtidig ma en eventuell strategi hvor samtlige formalsbygg som i overskuelig
fremtid skal bidra i kommunens tjenesteproduksjonen, tildeles midler til verdi-
bevarende vedlikehold i et 30-ars perspektiv, antas a vaere kostnadseffektiv. |
og med at verdibevarende vedlikehold innebeerer at bygget holder tilstandsgrad
(TG) 1 gjennom byggets levetid, vil den ogsa bidra til at byggenes bruksverdi
opprettholdes.

c) «Bruksverdiy:
Dagens praksis i Kristiansand kommune med A- og B-bygg, hvor B-byggenes
realverdi, tilstandsgrad og bruksverdi faller samtidig som levetiden forkortes og
nyinvestering fremtvinges fordi det ikke gjennomfgres verdibevarende vedlike-
hold, er ikke kostnadseffektiv over tid. Den bidrar heller ikke positivt i et klima-
og baerekraftsperspektiv.?

De siste rapporteringene pa tilstand fra 2018 viser samtidig at hay investerings-
takt har bidratt til at Kristiansand kommune kommer bedre ut en ASSS-gjen-
nomsnittet nar det gjelder skole- og pleie- og omsorgsbyggs tilstandsgrad, noe
som indikerer at bruksverdien pa kommunens formalsbygg per i dag likevel
fremstar som akseptabelt. Det ma samtidig her understrekes at faglig normer-
ende dokumenter om eiendomsforvaltning er tydelige pa at & opprettholde den
gjennomsnittlige tilstandsgraden, og dermed bruksverdien, til kommunens bygg
gjennom nyinvesteringer snarere enn gjennom verdibevarende vedlikehold,
ikke er gkonomisk rasjonelt / kostnadseffektivt pa lang sikt.

Revisjonen bemerker ogsa at nar man legger til grunn at byggene er den nest
viktigste faktoren i den kommunale tjenesteproduksjonen etter personalet, sa

2 Det m4 her legges til at selv om Kristiansand kommunes vedlikeholdsstrategi per i dag ikke er effektiv i et kli-
ma- og barekraftsperspektiv, sd kommer samtidig Kristiansand kommune best ut blant ASSS-kommunene nar det
gjelder samlet energibruk i driften av formélsbyggene, jf. avsnitt 3.4.3.
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1 Innledning

1.1 Kontrollutvalgets vedtak

| Kristiansand Kontrollutvalgs mgte 10. mars 2022 ble det i sak 15/22 gjort fglgende
vedtak:

Kontrollutvalget vedtar & bestille en prosjektplan av Agder Kommunerevisjon
IKS for en forvaltningsrevisjon pa by- og stedsutvikling (Tema Eiendomsforvalt-
ning). Kontrollutvalget ber om a fa en prosjektplan til behandling i neste mate.

| Kontrollutvalgets mgte 5. mai 2022, sak 26/22, ble fglgende vedtak fattet:

Kontrollutvalget bestiller forvaltningsrevisjon «Eiendomsforvaltning i Kristian-
sand kommuney fra Agder Kommunerevisjon IKS i trad med fremlagt prosjekt-
plan og faringer gjennom denne saken, herunder inntas «... kommunale utleie-
boliger» i problemstilling nr. 3.

Kontrollutvalget ber om & bli holdt orientert giennom prosjektets gang, og da
seerlig med tanke pa justeringer / avgrensinger i problemstillingene underveis.
Rapport til kontrollutvalget forventes i lgpet av primo 2023. Tidsbruken anslas
til omkring 600 timer.

1.2 Bakgrunn

Norske kommuner har et ansvar for at egne ressurser og verdier forvaltes pa en god
mate.3 Kristiansand kommune har store verdier knyttet opp i eiendommer og bygning-
er.* Disse eiendommene og bygningene er ogsa viktige innsatsfaktorer for kommun-
ens tjenesteyting. Kommunen eier ogsa boliger, og disse har en viktig funksjon i kom-
munens arbeid med & motvirke levekarsutfordringer og at lavinntekt gar i arv.’

Det er en allmenn forstaelse i eiendoms- og bygningsbransjen om at periodisk og
planmessig vedlikehold er viktig for a sikre opprettholdelsen bade av bygningsmas-
sens realverdi og bygningsmassens bruksverdi®:

3 I Kommunelovens § 1-1 om lovens formal slas det blant annet fast at loven skal «bidra til at kommuner og
fylkeskommuner er effektive, tillitsskapende og barekraftige». Det understrekes i NOU 2004:22 Velholdte byg-
ninger gir mer til alle at «eieransvaret for kommunale bygg vil i siste instans hvile pd kommunestyret, med min-
dre bygningen eies av et kommunalt selskap som er egen juridisk person, for eksempel et aksjeselskap» (s. 29).

41 dokumentet God kommunal eiendomsforvaltning. Fordypning for folkevalgte kan man lese at samlede kostnad-
er til anskaffelse, forvaltning, drift og vedlikehold av kommunenes bygg vanligvis utgjer 15-20 pst. av kommune-
nes gkonomi (s. 4) (https://dibk.no/globalassets/eksisterende-bygg/publikasjoner/kobe fordypningshefte-
folkevalgtopplaring.pdf).

5 Se revisjonens forvaltningsrevisjonsrapport Boligsosialt arbeid i Kristiansand kommune fra 2021

(https://agderkomrev.no/wp-content/uploads/2021/06/Forvaltningsrevisjon-2020-2 1-Boligsosialt-arbeid-i-
Kristiansand-08.06.21.pdf).

6 Begrepene «realverdi» og «bruksverdi» benyttes i NOU 200422 Velholdte bygninger gir mer til alle. Merk at
kommunen har roller bade som eier, forvalter og bruker. Eier, forvalter og bruker vil ha ulike interesser, prioriter-
inger og mal ut ifra den tilknytningen de har til eiendommen.
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1.2.1 Verdibevarende vedlikehold og bygningsmassens realverdi

Det er Ifglge NOU 2004:22 Velholdte bygninger gir mer til alle slik at periodisk og
planmessig vedlikehold pa et faglig riktig niva er lannsomt og vil fgre til at forvaltnings-
kostnadene for norske kommuner over tid minimeres. A utsette vedlikehold for & spa-
re penger, er ifalge NOUen kortsiktig og farer til gkte kostnader i det lange Igp fordi
skadeomfanget gker samtidig som byggenes levetid forkortes og nyinvestering frem-
tvinges.’”

Som vi skal se i denne rapporten, er det imidlertid viktig & veere klar over at det ma
antas at fallet i realverdi som fglge av manglende vedlikehold, vil veere starre for kom-
munens formalsbygg enn for kommunens boliger.

1.2.2 Verdibevarende vedlikehold og bygningsmassens bruksverdi

NOU 2004:22 Velholdte bygninger gir mer til alle understreker videre at gode kommu-
nale bygg vil bidra til mer rasjonell og mer tilfredsstillende utgvelse av brukernes virk-
somhet, mens darlige forhold har negative konsekvenser ikke bare for produktiviteten,
men ogsa for brukernes arbeids- og oppholdsmiljg og til sist for brukernes helse.? Det
understrekes i NOUen at

Bygningen og de lokalene den inneholder, betraktes som et viktig produksjonsmiddel,
kanskje det viktigste nest etter personalet som utfgrer den produksjonen som foregar i
lokalene (s. 12).

Kommunenes bygninger og boliger har i s& mate stor betydning for kommunens tjen-
esteproduksjon, for kommunens gkonomi og omdgmme, for klima og milj@, og for le-
vekarsproblematikk. Beerekraftig bygging, redusert forurensning og energibruk, godt
omdemme i samfunnet og bedre levekar for lavinntektsfamilier, kan veere positive
konsekvenser av god kommunal eiendomsforvaltning.® | dokumentet God kommunal
eiendomsforvaltning. Fordypning for folkevalgte understrekes det ogsa innledningsvis
om kommunenes formalsbygg at

KS mener at en situasjon med for darlig vedlikehold og uakseptabel tilstand pa bygge-
ne har mange negative konsekvenser for kommunesektoren, ved at det bl.a. pavirker

- Kvaliteten pa tienestene til brukerne,

- Arbeidsmiljget for de ansatte,

- Kommunesektorens langsiktige ekonomiske handlefrihet,

- Kommunesektorens omdamme, og

- Kommunesektorens evne til & na klimamal giennom lavere energibruk (s. 5).

7 Se https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/nou-2004-22/id387767/, s. 12 og s. 27-29.
8 Se NOU 2004:22 Velholdte bygninger gir mer til alle, s. 12.

° Se God kommunal eiendomsforvaltning. Fordypning for folkevalgte, s. 4-5. Det understrekes her at «bygninger
er helt sentrale i klima-, energi- og miljepolitikken. 40 % av vért totale energiforbruk er knyttet til bygging og
bruk av bygninger». Det pekes ogsd pa at «estetiske kvaliteter, arkitektur og vedlikehold har betydning for
innbyggernes selvbilde og kommunens omdemme». Nar det gjelder darlige boliger og bomiljes innvirkning pa
levekars- og lavinntekstproblematikk, se revisjonens forvaltningsrevisjonsrapport Boligsosialt arbeid i Kris-

tiansand kommune fra 2021 (https://agderkomrev.no/wp-content/uploads/2021/06/Forvaltningsrevisjon-2020-21-
Boligsosialt-arbeid-i-Kristiansand-08.06.21.pdf).
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Oppsummert sa understrekes det i NOU 2004:22 Velholdte bygninger gir mer til alle
at

Et godt, verdibevarende vedlikehold vil bidra til bade samfunnets og eierens mél om
ivaretakelse av vare felles ressurser og kapital [realverdi], og bidra til at brukernes
effektivitet, trivsel og helse blir best mulig ivaretatt [bruksverdi] (s. 39).

1.3 Noen sentrale begreper innen eiendomsforvaltning

Innenfor eiendomsforvaltning snakkes det ofte om FDVU-system, FDVU-dokumenta-
sjon og FDVU-kostnader, FDVU-ngkkeltall etc. FDVU stéar for Forvaltning, Drift, Vedli-
kehold og Utvikling. Med utgangspunkt i dokumentet Ord og uttrykk innen Eiendoms-
forvaltning'®, forklarer vi kort disse begrepene under.

Merk at i dette prosjektet er det sveert viktig a veere klar over hva som ligger i begrepet
«verdibevarende vedlikehold»:

1.3.1 F - Forvaltning:

Forvaltning omfatter ifglge dokumentet Ord og uttrykk innen Eiendomsforvaltning alle
oppgaver i tilknytning til ledelse og administrasjon av en eiendom. Det omfatter bud-
sjett og regnskap, planarbeid, ledelse av personell, ansvar for helse, miljg og sikker-
het (HMS) og andre forhold som er regulert gjennom lov og forskrift. Det omfatter og-
sa kostnader som ikke er avhengige av byggets bruk, som utgifter til forsikringer, skat-
ter og faste avgifter.

1.3.2 D - Drift, herunder «lgpende» / «tilfeldig» vedlikehold:

Drift:

Drift omfatter ifelge dokumentet Ord og uttrykk innen Eiendomsforvaltning alle opp-
gaver og rutiner som er ngdvendige for at bygningen med tekniske installasjoner skal
fungere som planlagt, bade funksjonelt, teknisk og skonomisk. Oppgavene omfatter
blant annet betjening og ettersyn av bygningsdeler og installasjoner, forsyning av en-
ergi og vann, renhold og renovasjon etc.

«Lagpende» / «tilfeldig» / «uforutsett» vedlikehold (reparasjonsarbeider):

Arbeid som ikke er planlagt, men som ma utfgres for a rette opp uforutsette / akutte
skader eller mangler («brannslokking»), herunder klager og haerverk. Blir ogsa kalt
«tilfeldig vedlikehold» eller reparasjonsarbeider, og inngar ikke i begrepet «verdibe-
varende vedlikehold». Fgres som drifts- og vedlikeholdskostnader etter NS 3454.

Det vises i dokumentet Ord og uttrykk innen Eiendomsforvaltning til at det i praksis
ofte er vanskelig a skille mellom driftsaktiviteter og lapende vedlikehold.

10 Se https://dibk.no/globalassets/eksisterende-bygg/publikasjoner/ordutrykkef.pdf.
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1.3.3 V- «Planlagt» / «periodisk» / «forebyggende» / «verdibevarende»
vedlikehold:

Det er ifglge dokumentet Ord og uttrykk innen Eiendomsforvaltning her snakk om arb-
eider som krever teknisk kompetanse og som ma utfgres regelmessig for & hindre
forfall som felge av jevn og normal slitasje eller bruk. Eksempler her er maling, utskift-
ing av dgrer, vinduer og listverk, og utskifting av tekniske installasjoner med kortere
levetid enn resten av byggverket etc. Arbeidene er ngdvendige for a opprettholde
byggverket pa et fastsatt kvalitetsniva og gjer det mulig & bruke bygget til sitt tiltenkte
formal innenfor en gitt brukstid. Fgres som utskiftningskostnaderetter NS 3454. Plan-
lagt vedlikehold kan for @vrig deles inn i «intervallbasert» og «tilstandsbasert»'" ved-
likehold.

Planlagt / periodisk / verdibevarende vedlikehold er preventivt / forebyggende og vil
redusere risikoen for uforutsette skader. Nar det planmessige vedlikeholdet blir for-
sgmt, gker ifelge NOU 2004:22 og dokumentet Ord og uttrykk innen Eiendomsforvalt-
ning skadeomfanget. Dermed gker etterhvert kostnadsbehovet til reparasjonsarbeider
(Izpende / tilfeldig / uforutsett vedlikehold) mer enn det som er spart ved & redusere
det planmessige vedlikeholdet. Dersom ogsa reparasjonsarbeidene (Igpende / tilfeldig
vedlikehold) forsemmes, gker skadeomfanget ytterligere, og eiendommen far et aks-
elererende forfall.

Figuren nedenfor brukes i presentasjoner i kommune-Norge'? for & illustrere at kost-
nadsutviklingen for vedlikeholdet av den kommunale bygningsmassen er akselereren-
de dersom planlagt / periodisk / verdibevarende vedlikehold og reparasjoner utsettes:

"' T dokumentet Ord og uttrykk innen Eiendomsforvaltning omtales «tilstandsbasert» vedlikehold som en vedlike-
holdstrategi som gér ut pa a utfere vedlikehold pa grunnlag av lepende registrert tilstand eller behov. Dette kan gi
kvalitetsmessige og skonomiske fordeler i forhold til fast, periodisk vedlikehold.

12 Se eksempelvis https://arsrapport2017.stavanger.kommune.no/8-kommunale-foretak/8-6-stavanger-boligbygg-
kf/. Se ogsa figuren «Arskostnader som funksjon av planmessig vedlikehold» i NOU 2004:22 Velholdte bygning-
er gir mer til alle, s. 28.
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Helt konkret sa innebaerer operasjonaliseringen av begrepet «verdibevarende vedlike-
hold» i faglig normerende dokumenter for eiendomsforvaltning at kommunene gjen-
nom periodisk og planmessig vedlikehold sarger for at bygget opprettholder filstands-

grad (TG) 1 gjennom byggets levetid."3

1.3.4 U - Utvikling og oppgradering:

«Utvikling» eller «oppgradering» gjelder ifglge dokumentet Ord og uttrykk innen Eien-
domsforvaltning tiltak som gker kvaliteten pa et eksisterende bygg. Byggets levetid
gkes ved a tilfgre bygningen kvalitets- eller standardhevinger for & mgte nye bruker-
og myndighetskrav. Dette kan gi ressurs- og miljgmessige gevinster sammenliknet
med a rive og bygge nytt, og er i samsvar med prinsippene om baerekraftig bygging.

Nar det gjelder tilstandsgrader, sa kan utvikling / oppgradering forstas som a heve
byggets standard fra tilstandsgrad (TG) 1-3 til tilstandsgrad (TG) 0, det vil si tilstands-
graden bygget hadde da det var nytt samtidig som det ogsa oppfyller dagens bruker-
og myndighetskrav.

Figuren under illustrerer og oppsummerer hvordan et byggs tilstandsgrad pavirkes av
kommunens tilnaerming til Forvaltning, Drift, Vedlikehold og Utvikling (FDVU):

Avslutningsvis bemerker revisjonen at det i Lov om offentlige anskaffelser, som tradte
i kraft i 2016 og som gjelder anskaffelser som er iverksatt etter 1. januar 2017, i § 5
slas fast at det ved anskaffelser skal tas hensyn til livssykluskostnader (LCC). Dette
kan i utgangspunktet forstas dithen at kommuner ikke bar iverksette byggeprosjekter

13 Se rapporten Vedlikehold i kommunesektoren. Fra forfall til forbilde, s. 17-18
(https://dibk.no/globalassets/eksisterende-bygg/publikasjoner/20080916vedlikehold-rapp.pdf).
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hvis ikke man har budsjettert med FDV-kostnader gjennom byggets levetid, det vil si
hvis ikke man legger opp til verdibevarende vedlikehold gjennom byggets levetid. 4

1.4 Problemstillinger

Formalet med dette forvaltningsrevisjonsprosjektet er a gjennomga eiendomsforvalt-
ningen av kommunens tjeneste- og formalsbygg samt av boligene som kommunen
eier eller disponerer'S. Med utgangspunkt i

- Kontrollutvalgets bestilling og vedtak,

- faglig normerende dokumenter for eiendomsforvaltningen i norske kommuner,
jf. kapittel 2 om revisjonskriterier under, samt

- andre forvaltningsrevisjonsprosjekter som har tatt for seg eiendomsforvaltning-
en i kommune-Norge,

anlegger revisjonen i dette forvaltningsrevisjonsprosjektet et helhetlig perspektiv pa ei-
endomsforvaltningen i Kristiansand kommune og tar utgangspunkt i felgende 3 hov-
edproblemstillinger:

1. P1: | hvilken grad har Kristiansand kommune overordnede politisk be-
stemte mal / strategi for eiendomsforvaltningen?

2. P2: | hvilken grad har Kristiansand kommune etablert et rasjonelt og
effektivt system og hensiktsmessige rutiner for planlegging og styring av
eiendomsforvaltningen?

3. P3: I hvilken grad bidrar eiendomsforvaltningen i Kristiansand kommune
til godt og verdibevarende vedlikehold av kommunale formalsbygg og
utleieboliger?

1.5 Metode og gjennomforing

Forvaltningsrevisjonsprosjektet om eiendomsforvaltningen i Kristiansand kommune er
gjennomfert i samsvar med RSK 001 Standard for forvaltningsrevisjon.

Datainnsamlingen har bestatt av en gjennomgang av sentrale kommunale dokument-
er, intervjuer med ngkkelpersoner pa kommunalsjefomradet Eiendom, annet materiale
oversendt fra Eiendom, samt statistikk fra KOSTRA og kommunens rapportering til
ASSS-samarbeidet.

Innsamlede data, jf. kapittel 3 under, ses opp mot revisjonskriteriene, jf. kapittel 2 und-
er.

14 Se https://anskaffelser.no/hva-skal-du-kjope/bygg-anlegg-og-eiendom-bae/livssykluskostnader.

15 Dette forvaltningsrevisjonsprosjektet avgrenses sdlede mot neringsbygg, VA-anlegg, parker og idrettsanlegg.
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2 Revisjonskriterier

Revisjonskriterier er en samlebetegnelse pa de normene og standardene som er rele-
vante pa omradet for den aktuelle forvaltningsrevisjonen. Kilder til revisjonskriterier
kan veere lover, forskrifter, forarbeider, rettspraksis, politiske vedtak og mal og faring-
er, administrative retningslinjer og mal og faringer, statlige faringer og veiledere, and-
re myndigheters praksis, anerkjent teori og reelle hensyn (vurderinger av hva som er
rimelig, formalstjenlig, effektivt eller lignende).

Merk at mens det finnes en rekke lover som regulerer krav til formalsbygg og til den
virksomheten som drives respektive bygg, jf. avsnitt 2.2.11 under’®, sa finnes det ikke
konkrete krav i lov eller forskrift om hvordan kommunen skal drive sin eiendomsfor-
valtning. Pa generelt grunnlag gjentar vi imidlertid at det i den nye kommunelovens
formalsparagraf understrekes at

§ 1-1: [...] Loven skal legge til rette for at kommuner [...] kan yte tjenester og drive
samfunnsutvikling til beste for innbyggerne. [...] Videre skal loven bidra til at kommun-
er [...] er effektive’’, tillitsskapende og baerekraftige.

Og selv om det ikke finnes konkrete krav i lov eller forskrift til hvordan kommunene
skal drive sin eiendomsforvaltning, sa finnes det likevel faglig normerende dokument-
er som gir fgringer for hva som er god eiendomsforvaltning («god praksis») og som
Kristiansand kommunes praksis kan ses opp mot, jf. avsnitt 2.1 og 2.2 under:

2.1 NOU 2004:22 Velholdte bygninger gir mer til alle. Om eiendoms-
forvaltningen

| NOU 2004:22 Velholdte bygninger gir mer til alle’®, som hadde som formal & gjen-
nomga og evaluere eiendomsforvaltningen i norske kommuner, kan man lese at

God eiendomsforvaltning er a gi brukerne gode og effektive byggq til lavest mulig kost-
nad. Dette innebaerer a skape best mulige rammevilkér for brukernes virksomhet over
tid (s. 13).

Et godt, verdibevarende vedlikehold vil bidra til bAde samfunnets og eierens mal om
ivaretakelse av vare felles ressurser og kapital [realverdi], og bidra til at brukernes
effektivitet, trivsel og helse blir best mulig ivaretatt [bruksverdi] (s. 39).

Det er darlig totalokonomi & vedlikeholde eiendom darlig. Effektene av darlig vedlike-
hold rammer imidlertid ikke umiddelbart, og i en anstrengt budsjettsituasjon kan det
veere fristende eller til og med nadvendig & skjeere ned pa vedlikeholdet. De negative
virkningene for eiendommens verdiutvikling, for brukernes verdiskaping og i form av
gkte kostnader til reparasjoner og ekstraordineert vedlikehold blir farst synlige pa noe
lengre sikt. Det er derfor viktig at eiendomsforvaltningens gkonomiske rammebetingel-

16 Merk at kommunens utleie av boliger reguleres av husleieloven, jf. avsnitt 2.2.11 under.

17 1 forarbeidet til den gamle kommuneloven star det at «effektiv ressursutnyttelse er i seg selv neppe egnet for
lovfesting. [...]. Selve malet er for uklart til at en meningsfylt lovfesting lar seg gjennomfore. I stedet ber loven gi
regler som legger forholdene til rette for en rasjonell beslutningsprosess basert pa adekvat informasjon og god
oversikty.

18 Se https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/nou-2004-22/id387767/.
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ser er tilpasset eiendomsforvaltningens langsiktige karakter. Skal eiendommene opp-
rettholde sin verdi og tilstand, vil det kreve tilstrekkelige ressurser over bygningenes le-
vetid (s. 40).

Utvalget la i NOU 2004:22 Velholdte bygninger gir mer til alle frem kriterier som etter
utvalgets mening bgr tilfredsstilles for at den kommunale eiendomsforvaltningen skal
kunne karakteriseres som god. Det understrekes i NOUens avsnitt 2.7.1 at et av hov-
edpoengene for utvalget er at det faktisk utvikles et sett med overordnede mal som
eiendomsforvaltningen kan styres og vurderes etter. Dette er ifglge utvalget et viktig
tiltak i seg selv med sikte pa en bedre eiendomsforvaltning i norske kommuner.

Foelgende kriterier for god eiendomsforvaltning presenteres i NOU 2004:22 Velholdte
bygninger gir mer til alle:

1. kriterium: Det foreligger overordnede politisk bestemte mal for eiendomsforvalt-
ningen.

2. kriterium: Det foreligger et rasjonelt system for planlegging og styring av eiendoms-
forvaltningen.

3. kriterium: Generelle [eiendomsfaglige] delkriterier:

Tilfredsstille prioriterte brukerbehov.

Effektiv arealutnyttelse.

Godl, verdibevarende vedlikehold.

Kostnadseffektiv eiendomsforvaltning.

Malrettet utvikling av eiendommens kvaliteter.

En hensiktsmessig organisering av eiendomsforvaltningen.

Riktige okonomiske rammebetingelser tilpasset eiendomsforvaltningens

langsiktige karakter.

4. kriterium: Lovpalagte krav overfor eier og bruker blir ivaretatt.

Q™0 Q0T

De overordnede malene (punkt 1) ber omfatte de etterfglgende generelle delkriteriene
(punkt 3) med slike presiseringer som eieren finner det riktig & gi (s. 13 og 17).

Vi gar naermere igjennom disse kriteriene i avsnitt 2.2 under, som tar for seg doku-
mentet God kommunal eiendomsforvaltning. Fordypning for folkevalgte fra 2011. |
dette dokumentet kommenteres og utdypes kriteriene som ble utviklet i NOU 2004:22
naermere.

2.2 God kommunal eiendomsforvaltning. Fordypning for folke-
valgte™

2.2.1 KRITERIUM 1: Overordnede politisk mal for eiendomsforvaltningen

| giennomgangen av kriteriene for god eiendomsforvaltning i kommunene, understrek-
es det i NOU 2004:22 Velholdte bygninger gir mer til alle at

(1) eieren®® fastsetter de malene, prioriteringene og rammene som eiendomsforvalt-
ningen skal styres etter (s. 38).

19 Se https://dibk.no/globalassets/eksisterende-bygg/publikasjoner/kobe_fordypningshefte-
folkevalgtopplaring.pdf.

Side 16 av 78


https://dibk.no/globalassets/eksisterende-bygg/publikasjoner/kobe_fordypningshefte-folkevalgtopplaring.pdf
https://dibk.no/globalassets/eksisterende-bygg/publikasjoner/kobe_fordypningshefte-folkevalgtopplaring.pdf

AGDER KOMMUNEREVISJON IKS Eiendomsforvaltning i Kristiansand kommune

Politisk bestemte mal, strategier og planer for eiendommene og den forvaltningen som
Skal ivareta disse, bar utformes skriftlig og vedtas formelt for a gi grunnlaget for en god
eiendomsforvaltning (s. 107).

[...] Pa strategisk niva er eiendomsstrategien sentral. Dette omfatter a fastlegge for-
malet med a eie eiendom, hvilke (eventuelt hvilke typer) eiendommer som det er inte-
ressant a eie, og begrunnelsen for dette, fremgangsmater for & anskaffe, forvalte, ut-
vikle og avhende eiendom, mal og rammebetingelser for taktisk niva [forvalternivéet].
[...] En overordnet strategi for vedlikehold og utvikling bar veere et naturlig ledd i
eiendomsstrategien (s. 32).

| Direktoratet for byggkvalitets dokument God kommunal eiendomsforvaltning. For-
dypning for folkevalgte fra 2011 presiseres det videre at

Hva som er god eller mindre god eiendomsforvaltning, er bare delvis et faglig spars-
mal. Like viktig som de faglige kravene, er de politiske malene som ligger til grunn for
eierskapet, og som derfor forvaltningen méa maéles etter (s. 7).

Grunnen til dette er at ikke alle faglige krav fra brukere og bygningsfolk kan tilfredsstil-
les fullt ut pa samme tid. Dels kan disse kravene sta i strid med hverandre, dels ma de
begrenses av gkonomiske grunner. De politiske malene trengs derfor ogsa for a kun-
ne balansere og konkretisere en del faglige kriterier, som for eksempel krav til kvalitet
og arealbruk i forhold til tilfredsstillelse av prioriterte brukerbehov og kostnader.

Med dette utgangspunktet vises det i dokumentet God kommunal eiendomsforvaltning
til at det fgrste og overordnede kriteriet for god eiendomsforvaltning derfor er at det
bar foreligge overordnede politisk bestemte mal som kan legges til grunn for egne
vurderingskriterier og for kalibrering og balansering av faglige kriterier. Politiske mal
for eiendomsforvaltningen bgr ifalge dokumentet omfatte bade:

- formalet og mélene med eiendomsmassen, og
- mal for méaten den skal forvaltes pa (s. 7).

Det legges til at malene ogsa vil bygge pa hvordan det star til med bygningsmassen,
og hva som er realistiske ambisjoner i forhold til dette. Det er ogsa relevant & definere
hvilket ambisjonsniva man skal ha nar det gjelder bygningenes potensialer for a kun-
ne tilpasses endringer i tienestetilbudet. Det konkluderes i dokumentet God kommunal
eiendomsforvaltning med at

De overordnete malene bgr spesifiseres slik at rapportering av resultater kan sammen-
holdes direkte med malene i starst mulig grad. Dette innebeerer at méalene kan legges
til grunn for en systematisk styring av eiendomsforvaltningen (s. 9).

20 Som vi har sett i avsnitt 1.1 over, understrekes det i NOU 2004:22 Velholdte bygninger gir mer til alle at
«eieransvaret for kommunale bygg vil i siste instans hvile pa kommunestyret, med mindre bygningen eies av et
kommunalt selskap som er egen juridisk person, for eksempel et aksjeselskap» (s. 29).
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| rapporten Vedlikehold i kommunesektoren. Fra forfall til forbilde?' fra 2008 pekes det
videre pa at

En vedlikeholdsstrategi omfatter og konkretiserer malsetninger for vedlikeholdet av
bygningsmassen og beskriver hvordan malene skal nas. Utarbeidelse av vedlikeholds-
strategi er eiers ansvar [...]. Vedlikeholdsstrategien kan relateres til tilstandsgrader og
malbare krav relatert til ambisjonsnivaene iht NS 3424 (Tilstandsanalyse):

"A”: Ingen bygningsdel eller komponent skal ha tilstandsgrad 3 eller 2
"B”: Ingen bygningsdel / komponent skal ha tilstandsgrad 3, enkelte kan ha til-
standsgrad 2

Strategi / ambisjonsniva "A” blir et verdibevarende vedlikehold, mens strategi "B” for-
skyver en del tiltak som derved kan gi falgeskader og totalt sett hayere kostnader pa
sikt.??

Manglende definert strategi farer ofte til ubevisst “akuttstrategi”, dvs. alt foregar ved
“brannslukning”. Dette gir totalt et mer kostbart vedlikehold fordi manglende strategi gir
ingen vedlikeholdsplan dvs. det blir lite planmessig vedlikehold som i sin tur forer til ak-
kumulert etterslep og darlig kapitalforvaltning (s. 17-18).

Som vi skal se i avsnitt 2.2.5 under, sa vil en vedlikeholdsstrategi for kommunenes
formalsbygg og boliger normalt sett ta utgangspunkt i verdibevarende vedlikehold.

2.2.2 KRITERIUM 2: Ha et rasjonelt system for planlegging og styring av
eiendomsforvaltningen

Det fremkommer videre i NOU 2004:22 Velholdte bygninger gir mer til alle at det bar
foreligge opplysninger om bygningsmassen tilstand og vedlikeholdsbehov som grunn-
lag for utarbeidelsen av tilstandsbaserte vedlikeholdsplaner. Det understrekes i NOU-
en at

For at eiendomsforvaltningen skal kunne forega pé en rasjonell, malrettet og effektiv
mate i forhold til de overordnede malene, méa det ogsa stilles krav til eiendomsforvalt-
ningen planleggings- og styringssystem pé det taktiske nivaet (s. 107).

Folgende avsnitt fra NOUen er saerlig sentralt:

Nar formalet er en rasjonell, kostnadseffektiv og formalseffektiv eiendomsforvaltning,
ma det i tillegq til fastsettelse av mal, prioriteringer og rammer, innhentes informasjon
om eiendommens ogq forvaltningens tilstand sett i forhold til disse kriteriene. Denne til-
standsinformasjonen vil gi grunnlaget for hvilke tiltak det er hensiktsmessig a sette i

21 Qe https://dibk.no/globalassets/eksisterende-bygg/publikasjoner/20080916vedlikehold-rapp.pdf. Det vises til
denne Multiconsult-PWC-rapporten ogsé i dokumentet God kommunal eiendomsforvaltning. Fordypning for fol-
kevalgte fra 2011.

22 Det m4 understrekes at det i NOU 2004:22 Velholdte bygninger gir mer til alle pekes pa at det kan vere tilfeller
der det ikke er gkonomisk forsvarlig eller kostnadseffektivt med (verdibevarende) vedlikehold. Ifelge NOUen
gjelder dette blant annet tilfeller der kommunen er kjent med at nye og endrede brukskrav vil gjere det nedvendig
med sterre ombyggingsarbeider, eller at kommunen har planer om a selge eiendommen. Andre aktuelle tilfeller
kan vere dersom behovet for bygningen faller bort eksempelvis grunnet befolkningsutviklingen (s. 28-29). Dette
er vurderinger som ogsé ber legges til grunn ved kommunens prioritering av tiltak.
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verk for at kriteriene skal bli oppfylt. Tilstandsinformasjon og planleqgging av tiltak er
hovedkomponentene i et rasjonelt (malrettet) system for planleqqging og styring av ei-
endomsforvaltningen. Det kan derfor fremsettes som et kriterium for god eiendomsfor-
valtning at et slik syst