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1 Projektbeskrivning

1.1 BAKGRUND TILL REVISIONENS
GRANSKNINGSPROJEKT

Orangeriet (rddrum) i stadsparken har uppforts under 2014 i
Bords Stads regi. Orangeriet syftar till att vara en métesplats
for hallbar utveckling. Orangeriet ska rikea sig till invinarna i
Boris, fortroendevalda, kommunens férvaltningar, niringsliv,
foreningar och organisationer. Orangeriet innehéller forutom
en motesplats kring hallbar utveckling och kontorsplatser for
Miljsférvaltningen dven ett café/en restaurang,.

Byggherre for projektet har varit Lokalforsérjningsforvaltningen
som ocksd ansvarar for fastighetskdtseln. Hyresgist dr
Miljsforvaltningen. I Byggnaden finns forutom Miljoforvaltningen
ocksd en upphandlad restaurang som drivs av ett privat foretag
genom ett operatdrsavtal.

Miljoférvaltningen har dtta permanenta arbetsplatser (fem
anvinds idag) och ett konferensrum i lokalen. Operatéren
disponerar ett tillagningskdk, och Gvriga lokaler disponeras
av Miljforvaltningen och operatdren gemensamt.

1.2 SYFTE OCH FRAGESTALLNING

Granskningen av Orangeriet 4r inriktad p& om verksamheten
foljer Kommunfullmiktiges beslut och om den interna kontrollen
i respektive forvalening ir tillricklig. Féljande gransknings-
frigor stills.

Har berérda nimnder och Kommunstyrelse sikerstille:

e Att projekt Orangeriet genomforts enligt intentioner/
factade beslut?

*  Attverksamheten bedrivs enligt fattade beslut?

e Attoperatdrsavtalet foljs?

* Attenskilda niringsdikare inte otillbérligen gynnas?

Med “projekt Orangeriet” avses genomférandet av de ursprung-
liga intentionerna med Orangeriet s& som de har formulerats
i kommunala beslut.

1.3 AVGRANSNINGAR

Ansvariga nimnder dr Miljé- och konsumentnimnden,
Lokalf6rsorjningsnimnden och Kommunstyrelsen, genom
dess uppsiktsplikt. Stadsrevisionen granskar inte
byggprojektet Orangeriet eller upphandlingen av operatér for
restaurangverksamheten specifike med avseende pé effekeivicet
och foljsamhet mot lagar och regler. Resultatet av byggprojekt
och upphandling kommenteras dock som en del av
genomforandet av projekt Orangeriet.

1.4 REVISIONSKRITERIER

Kommunfullmaktiges beslut

Kommunfullmiktige beslutade i mars 2014 § 32, om ett inves-
teringsanslag pd 31 250 000 kronor fér nybyggnad av Orangeri
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— Rédrum i Stadsparken. I beslutsunderlaget framgér bl.a.
att Miljs- och konsumentnimnden tillsammans med andra
aktorer ska konkretisera formerna f6r ett Orangeri dir den
overgripande idén 4r act det ska bli ett forum for act kommu-
nicera frigor om héllbar livsstil, stadsutveckling, klimat, miljo
och energi mellan Bords Stads verksamheter och bordsarna. I
beslutsunderlaget framgar vidare att Miljo- och konsument-
nimnden ska konkretisera formerna for och senare upphandla
en restauratdr for att driva koksentreprenaden.

Avtalet med operatéren

I december 2014 tecknade Lokalforsorjningsforvaltningen
ett detaljerat operatdrsavtal mellan uppdragsgivaren
Miljsforvaleningen och ett aktiebolag under bildande. I avta-
let regleras bl.a. drift, restaurangverksamheten, produkt och
kvalitetskrav, ansvar, betalning och hivning.

Kommunallagen

Enligt 2 kap. 8 § Kommunallagen fir kommuner genomféra
dtgirder for att frimja niringslivet i kommunen. Individuellt
inrikeat stod till enskilda niringsidkare fir limnas bara om det
finns synnerliga skil for det. Enligt 6 kap. 7 § Kommunallagen
skall nimnderna var och en inom sitt omréde se till att verk-
samheten bedrivs i enlighet med de mal och rikdlinjer som
fullmiktige har bestimt samt de foreskrifter som giller for
verksamheten. De skall ocks se till att den interna kontrollen
dr tillricklig samt att verksamheten bedrivs pa ett i dvrigt
tillfredstillande site.

1.5 RESURSER/GRANSKNINGSANSVARIGA
Granskningsledare dr Anna Duong och granskningsmedar-

betare ir Olof Fredholm.

1.6 METOD

Granskningen bygger p& dokumentstudier samt intervjuer
med forvaleningschefer och berdrda tjinstemin. Intervjuade
har cillstilles rapportutkast for faktagranskning.

2 Granskningsresultat

2.1 PROJEKT ORANGERIET

Projekt Orangeriet har sin grund i en arkitekttivling arrang-
erad av Bords Stad &r 2006 gillande ett glashus med serve-
ringsfunktion pé platsen dir Bords Stadsteater (riven 1983)
tidigare 1ag. Arkiteketivlingen foregicks av en diskussion om att
skapa en tryggare stadspark. Forslaget "Orangeri” av Wingardh
Arkitektkontor utsdgs till vinnare, men ndgot konkret projeke
formulerades inte da.

Under r 2011 &teruppstod Bords Stads diskussion om projekeet,
dokumentet “Glashus i stadsparken, Intentioner” togs fram
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av Samhillsbyggnadsforvaltningen och presenterades pa en
kommunalrddsberedning. I dokumentet lyfts bl.a. ”Glashuset
ska bli en profilbyggnad for Bords; en plats att anvinda for
mdten och representation som handlar om att presentera
Borés. En profilbyggnad som sticker ut sdvil arkitektoniskt
som energi- och miljdmissigt, och funktionellt med kopp-
ling mellan park och innermiljs.” Fér att huset skulle bli en
arena kring frigor om hallbar livsstil och konsumtion, energi
och miljs, foreslogs en fast bemanning med kompetens inom
dessa omrdden. Foreningsliv och dirmed forucsiceningar for
medborgarengagemang skulle utvecklas och enklare turist-
byraservice finnas. Aktiviteter och mindre utstillningar med
hég omsittning skulle finnas for att skapa intresse for spontana
besok. Ect café skulle utgdra en naturlig triffpunke med nir-
producerat och ekologiskt utbud. Fastighetsforvaltning skulle
skdtas av Lokalforsorjningsforvaltningen, utemiljderna och
vixtligheten i huset av Tekniska forvaltningen, verksamhet
och marknadsféring av Miljéf6rvaleningen och caféet av en
entreprenor.

Under 2012 genomfordes en forstudie av Nybyggnation av
Orangeri — Radrum i stadsparken. I forstudicarbetet deltog
flera forvaltningar. Miljoférvaltningen foreslogs bli ansva-
rig f6r verksamheten i byggnaden. Forstudien slutredovi-
sades pd en kommunalrddsberedning den 27 augusti 2012.
Malsittningen var att projekeet skulle vara klart i maj 2014.
Projektets utgift beriknades till 25 miljoner kronor och den
arliga hyreskostnaden beriknades till 1,57 miljoner kronor.
Lokalforsérjningsférvaltningen begirde projekteringsuppdrag
for Orangeriet i december 2012.

2013 tillstyrkee Miljs- och konsumentnimnden Orangeriet
under forutsictning att medel tillférdes for att ticka tillkom-
mande lokalkostnader samt eventuella 6vriga driftskostnader.
Miljsforvaltningen tog fram en verksamhetsplan f6r Orangeriet
dir byggnadens verksamhetsomriden, teman och aktiviteter
presenterades. Kommunstyrelsen beslutade i februari 2013
act tillstyrka f6rslaget om Orangeriet foljde férutsicening-
arna i investeringsbudgeten, vilket innebar en total utgift
pa 25 miljoner kronor. I september 2013 togs en PM fram
rorande driftsform och avtalsvillkor for restaurang och café
i Orangeriet. I PM:en konstaterades att ett operatdrsavtal dr
det bista alternativet for kommunen. I december 2013 presen-
terade Lokalforsérjningsnimnden en anslagsframstillan for
nybyggnad av ett Orangeri. Den beriknade budgeten har efter
infodrande av anbud stigit till en sammanlagd investeringsutgift
pa 30,3 miljoner kronor. Lokalférsérjningsnimnden stillde
sig i anslagsframstillan frigande till det pedagogiska virdet
av att beskriva informativt arbete kring miljé och héllbarhet
i ett hus med s3 forhillandevis l3g effekrivitet.

I Kommunfullmiktiges budget for &r 2014 tillfsrdes Miljo-
och konsumentnimnden 1,1 miljoner kronor, for delarsdrift

av verksamheten i Orangeriet med Ridrummet, som nimns
som en arena for att kommunicera frigor om hallbar livsstil.
De extra medlen ska anvindas till lokalhyra, verksamhetsmedel
samt en tjanst som kommunikacor. Till Miljé- och konsument-
nimndens budgetforslag for 2014 fanns en verksamhetsplan
for Orangeriet bilagd. I investeringsbudgeten 2014 avsattes 1,8
miljoner kronor f6r inventarier och utrustning i Orangeriet.

I bérjan av 2014 stillde sig Miljs- och konsumentnimnden
positiv till nybyggnation av Orangeriet och den utskade inves-
teringsbudgeten. En forutsittning var att nimnden frdn 2015
&rs budget tillfordes kommunbidrag for heldrsdrift och fakriska
lokalkostnader. I februari 2014 presenterades en bakgrund till
projektet och en beskrivning av den kommande verksamheten. I
mars beviljade Kommunfullmiktige Lokalforsérjningsnimnden
ett investeringsanslag pa 31 250 000 kronor. Parallellc gavs
Miljs- och Konsumentnimnden i uppdrag att utreda och
anpassa de nuvarande lokalerna i Fullmiktigehuset.

I'slutet av 2014 tecknade Lokalforsérjningsforvaltningen efter
genomfdrd upphandling ett operatérsavtal for restaurang och
café med ett aktiebolag under bildande. Till avtalet bifogades
en forteckning dver utrustningen och inredningen i kéket,
ritningar, samt Miljoforvaleningens verksamhetsplan 2013
for Orangeriet.

Orangeriet invigdes 4-6 juni 2015 med konserter, féredrag,
invigningsceremoni och familjeaktiviteter.

Innan och efter uppstart var det saker som inte fungerade
optimalt i byggnaden bl.a. kringlade 6ppningsautomatik for
utrymningsvigar och eluttag i golvet fungerade inte som det
var tinkt.

2.2 DRIFTEN AV VERKSAMHETEN

Kommunfullmikrige beslutade i mars 2014 att Miljs- och
konsumentnimnden tillsammans med andra aktdrer ska
konkretisera formerna for ett Orangeri dir den dvergripande
idén dr att det ska bli ett forum for act kommunicera fragor
om hallbar livsstil, stadsutveckling, klimat, miljé och energi
mellan Boris Stads verksamheter och borisarna.

Lokalhyran for Orangeriet dr 2,3 miljoner totalt. Av detta bestar
1,9 miljoner av kapitalkostnader, 224 tkr av konsumtionsavgif-
ter och 186 tkr av 6vriga kostnader. Delar av lokalkostnaden
finansieras av operatdrsavgift (se avsnitt 2.3) och resterade del
utifrdn sjilvkostnadsprincip.

I Miljs- och konsumentnimndens budget for &r 2015 framgar
det att Orangeriets malgrupp ir alla bordsare och verksam-
hetsidén ir att Orangeriet ska:

*  varaen motesplats for bordsarna inklusive café/restaurang
ilinje med Vision Borés 2025,



* innehilla ett "Rddrum” med héllbar utveckling som
birande tema,

e varaett forum for Boris Stads verksamheter att kommu-
nicera frigor om hillbar konsumtion och stadsutveckling,

*  samarbeta med externa aktorer f6r medborgarengagemang,

*  vara en motesplats mellan politik och medborgare — en
arena fo6r medborgardialog,

*  byggas kring Miljéférvaltningens rédgivning inom kon-
sument, energi och miljoé kompletterad med enhetschef
och generalistkompetens inom kommunikation,

*  vara en verksamhet med ett "hela staden-perspektiv” —
samverkan mellan samtliga frvaltningar och bolag liksom
Boréssamhillet i vrigt.

[ budgeten framgar det dven att enhetens verksamhetsinriktning
2015 kan sammanfattas i féljande punkter:
*  kampanj och engagemang (Mat, textil, energi, aterbruk,

budbirare)
e informationsspridning och media
*  ridgivning
e relation till aktorer i Borissamhiillet och omvirlden

*  organisationsutveckling

I arsredovisningen fo6r ar 2015 redovisar avdelningen
Miljskommunikation att antalet konsumentkontakter har
minskat med 65 % och antalet informationsaktiviteter inom
konsumentrittsligridgivning har minskat med 58 % jimfért
med forgdende dr. Minskningen beror pd verksamhetsuppstart
i Orangeriet och vakanser. 319 radgivningskontakter inom
energi- och klimatrddgivning har genomforts under dret i
Orangeriet. I arsredovisningen f6r &r 2015 saknas det upp-
foljning av verksamhetsidéerna och verksamhetsinriktningen
som framgar av budgeten for 2015.

Initialt var tanken att Miljoforvaltningen skulle anstilla en
receptionist/mottagare pa heltid som skulle skéta virdskapet
och 18sa enklare administrativa arbetsuppgifter i Orangeriet.
Tjdnsten beviljades inte budgetmedel och tillsattes dirmed inte.
Avsaknaden av receptionist/mottagare [ostes med en tillfillig
halvtidstjinst i tre manader. De specialistfunktioner som arbetar
pa Orangeriet avsitter, beroende pd arbetsbelastning, 10-20 % av
tjansterna for administrativa uppgifter. Miljoforvaltningen har
face ligga ner mycket tid pa att hantera praktiska frgor, under
hasten 2015 bl.a. rutiner for stid, vixtskotsel och kopiering,
hitta former f6r hantering av bokningar/méten och former for
samarbetet med operatdren.

I samband med invigningen av Orangeriet fick operatdren
serveringstillstind frdn kl. 11.00 - 02.00 i restaurangen. Som
villkor fér serveringstillstindet meddelades att vid de tillfillen
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da Miljsférvaleningen, i enlighet med Operatérsavtalet med
tillstdndshavaren, disponerar hela eller visentliga delar av set-
veringsytan inomhus fir servering av alkohol inte férekomma.
Serveringstillstdndet forsvirar samarbetet med Miljpforvaltningen
for att den kommunala verksamheten har gemensamma ytor
med operatoren.

I september ménad dndrade restaurangen inriktning och sat-
sade pa evenemang kvillstid med musik, gistspel i kok och
stand-up med biljettintikter. Lokalférsérjningsforvaltningen
och Miljsférvaletningen har godkint att operatéren dndrar
inrikening,

Enligt intervjuade tjinstemin ir det manga som upplever att
Orangeriet idag mer dr en restaurang in ett ridrum, och inte
en métesplats for bordsare, foreningar och férvaltningar/bolag.
Intervjuade framhaller ocksa att lokalerna brister i funktio-
nalitet; férbipasserande har insyn samt att det inte finns rum
for avskilda samtal.

Samarbetet mellan operatdren och Miljéforvaltningen har inte
fungerat fullt ut. Parterna ir oense om de gemensamma ytorna,
mdbleringen, bokning av olika evenemang, mm.

Miljs- och konsumentnimndens och Lokalf6rsérjningsnimndens
presidier har muntligt ficc information l6pande om den akeuella
situationen vid Orangeriet.

2.3 OPERATORSAVTALET

Operatdrsavtalet dr undertecknat av Lokalférsérjnings-
forvaltningen och operatoren. I avtalet framgar det att upp-
dragsgivaren dr Miljofrvaltningen i Bords. I avtalet framgér
inte vilken forvaltning som ansvarar for vilka omréden i avta-
let. Det saknas en intern uppdelning av vilka omrdden som
Lokalforsérjningsforvaltningen ansvarar for och féljer upp
och vilka omrdden Miljoférvaltningen ansvarar fér och upp-
foljning av dessa. Enligt avtalet ska uppfsljning ske i tre olika
typer av grupper som ska ha méten minst fyra gdnger per ar.
Dokumentation frin métena saknas inom nigra omraden.

I bérjan av 2015 stillde operatéren krav pd hur koket skulle vara
utformat. Lokalférsorjningsférvaltningen godkinde i februari
nagra dndringar i kéket som var initierade av operatéren, och
man kom &verens om att indringarna skulle finansieras med
avgiftstilligg. Overenskommelsen ir inte undertecknad och
lokalhyran har inte reglerats enligt éverenskommelsen.

I operatorsavtalet finns det reglerat act Bords Stad ska bekosta
30 utemdobler. I maj 2015 tecknades en dverenskommelse/ett
avtalstilligg for uteserveringen dir det framgr act operatdren
kan képa in ytterligare 56 sittplatser enligt produktlistan (som
avser miljdmirkta mébler) samt tre binkar, totalt 6ver 100
sittplatser. Senare godkinns att operatoren far kopa in vilka
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mobler de 6nskar mot att operatdren sjilv finansierar moblerna.
Overenskommelsen/avtalstilliggen 4r inte undertecknad.

I operatdrsavtalet framgdr att operatdren ansvarar for act en
god ordning uppritthills i och omkring disponerade lokaler,
och att Orangeriets sikerhets- och brandsikerhetsforeskrifter
efterfoljs inom den egna verksamheten. Enligt intervjuerna
har operatoren inte alltid f6ljc sikerhets- och brandsikerhets-
foreskrifter.

[ enlighet med avtalet ska operatoren betala en ersittning till
uppdragsgivaren som ir omsittningsbaserad. Dock finns en
garantiersittning som uppgar till 800 000 kr/&r. Under det
forsta verksametsdret rabatterades garantiersittningen med
200 000 kr till 600 000 kr/ar, dvs 50 000 kr/minad under
forsta verksamhetsdret. Enligt intervjuer har det varit svart
att rikna fram en korrekt marknadshyra. Detta beror bland
annat pd att restaurangen och miljoforvalningen delar pa
gemensamma ytor.

Granskningen visar att operatoren inte har betalat lokal-
hyra/ersittning f6r de senaste fyra ménaderna (2016-03-07).
Lokalférsorjningsforvaltningen har skickat pAminnelser varje
manad till operatéren, men inte debiterat dréjsmalsrinta eller
paminnelseavgifter. De obetalda hyrorna har inte gitt vidare
till inkasso, vilket strider mot Boras Stad rutiner.

I november 2015 har det tillkommit en 6verenskommelse/
bilaga till operatérsavtalet, dir det framgar att viss inredning i
Orangeriet dgs av fastighetsigaren samtidigt som operatren i
restaurangen har investerat i egna inventarier. Detta gjorde enligt
Lokalf6rsérjningsforvaleningen att grinsdragningen gillande
inventarier blev otydlig. Lokalforsorjningsforvaltningen bestimde
sig f6r att kdpa inventarier av operatdren, till en kostnad av ca
321 000 kr ex moms. Overenskommelsen omfattar bl.a. de
utemobler som operatdren fick kdpa mot att de finansierade
mdblerna sjilva. I bokféringsunderlaget saknas fakcuror for
det ursprungliga mobelinkdpet och Bords Stads utbetalning
baseras pa en skriftlig ssammanstillning gjord av operatoren.

I samband med képet regleras grundavgiften enligt operators-
avtalet med 10 335 kr. Hyran frin 2016-01-01 och framic blir
d4 924 000 /ar minskat med rabatt for forsta verksamhetsiret
enligt avtal. Ovriga villkor i operatérsavtalet forindras inte.
Lokalférsorjningsforvaltningen har inte debiterat den nya lokal-
hyran enligt $verenskommelsen. I januari 2016 konstateras att
momsen hinforlig till sverenskommelsen ovan, inte har reglerats.
Bords Stad sinker dirfor operatdrens hyresskuld med 50 000 kr
avseende oktober och med ca 30 000 kr avseende november. I
februari 2016 skickade Lokalférsorjningsforvaltningen ut ett
brev till operatéren gillande den obetalda skulden pa sam-
manlagt 190 585 kr. Skulden ska betalas in senast i bérjan av
mars, annars anses avtalat upphéra med omedelbar verkan

samt att om inte skulden reglerats s§ kommer bankgarantin
att nyttjas. I enlighet med avtalet ska operatoren dverlimna
en bankgaranti for ersittningens betalning pé ett belopp av
500 000 kr motsvarande 7,5 m&nadshyror. Bankgarantin har
inte utnyttjats i enlighet med de villkor som framgar av garantin.

Enligt avtalet ska uppdragsgivaren och operatoren i samrdd skapa
tre mdtesformer som ska soka och tillimpa limpliga former
for samarbete; informationsutbyte, planering och kontroll av
restaurang- och caféverksamheten. Samarbetet mellan upp-
dragsgivaren och operatéren har inte fungerat. Dubbelbokningar
har forekommit, liksom konflikter om mébleringen, utstill-
ningarna, tv-skirmar, visualiseringsbord pd den gemensamma
ytan, dppettider, offentliga toaletter m.m.

[ avtalet framgdr att kundenkiter ska genomféras av den gemen-
samma gruppen minst tvd ginger per dr. Den gemensamma
gruppen bestdr av representanter frin bide operatdren och
Miljsforvaltningen. Det har inte genomférts ndgra kundenkiter
och ett ftal métesprotokoll frén den gemensamma gruppen
finns dokumenterade.

Stadsrevisionen noterar att operatdrsavtalet dr detaljerat, inte
minst med avseende pd miljdprofilen, och att dndringar av
inriktning och omfattning pd restaurangverksamheten ini-
tierades kort tid efter det att avtalet hade tecknats. Vidare
konstateras att bida parter (Bors Stad och operatoren) har
brutit mot avtalet i olika avseenden.

3 Stadsrevisionens
bedémningar

Stadsrevisionen bedémer:

e Att Miljs- och konsumentnimnden och Lokalférsérjnings-
nimnden inte har sikerstille att de ursprungliga inten-
tionerna och besluten for projekt Orangeriet forverkligas

*  Actc Kommunstyrelsen, genom sin uppsikesplike, inte har
sikerstillt att de ursprungliga intentionerna och besluten
for projekt Orangeriet forverkligas

*  Att den verksamhet som bedrivs i byggnaden idag inte
svarar mot intentioner och beslut i Kommunfullmiktige

*  Act byggnaden har en bristande funktionalitet, och att
det dr svart att kombinera den kommunala verksamheten
med restaurangverksamhet av den karaktir som drivs idag

*  Actdndamélsenligheten i upphandlingen av operatér kan
ifrdgasittas genom att villkoren for verksamheten forindrats
kort tid efter det att avtal hade tecknats. De forindrade
forutsittningar som operatdren i dialog med uppdragsgi-
varen under kort tid har fatt till stdnd, skulle — om de hade



varit kinda i upphandlingsskedet — kunnat medféra att
fler anbud hade limnats. Avsikten med avtalet har delvis
satts ur spel genom successiv indring av férutsittningarna

e Attansvaret for uppfoljningen av avtalet har varit otydligt,
vilket har forsvarat uppféljningen

*  Act parterna har brutit mot delar av avtalet utan att det
har medf6rt ndgra konsekvenser

*  Attden oklara ansvarsférdelningen har medfért att ope-
ratdren kunnat £3 igenom forindringar trots att den andra
avtalsparten sagt nej till férindringarna

e Att Lokalf6rsérjningsnimnden uppvisar betydande brister
i den interna kontrollen genom ofullstindiga rutiner for
att sikerstilla hyresinbetalningar/hyrestilligg, pAmin-
nelseavgifter, dréjsmalsrinta, och férmedling till inkasso

*  Acthanteringen av operatdrsavtalet har medfort risker for
ett otillborligt gynnande av enskild niringsidkare i strid
med Kommunallagen

Sammanfattningsvis bedomer Stadsrevisionen att en grundlig-
gande omprovning av anvindandet av Orangeriet miste komma
till stdnd i syfte att uppfylla Kommunfullmiktiges intentioner
och beslut. Det ir visentligt att en process genomfdrs med
utgdngspunke frin Kommunstyrelsen och dess uppsiktplike,
och att det forutsiceningslost provas vilka kommunala aktorer
(nimnder/bolag) som kan/bér anvinda byggnaden.

Ola Sabel
revisionschef
certifierad kommunal revisor

Anna Duong
granskningsledare
certifierad kommunal revisor

rapport — Orangeriet
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