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Rigsrevisionen

Beretning om Trafikministeriets valg
af operatgr pa jernbanestraekninger i
Midt- og Vestjylland

. Resumé

Indledning, formal, afgreensning og metode

1. Denne beretning er udarbejdet pad anmodning af statsre-
visorerne og omhandler Trafikministeriets handtering af
udbudsprocessen i forbindelse med udlicitering af jernba-
nestreekninger i Midt- og Vestjylland og det efterfglgende
valg af Arriva som operater.

2. Udbudet af togtrafik i Midt- og Vestjylland havde hjem-
mel i Jernbanelovens § 8, stk. 2 (lovbekendtgerelse nr. 967
af 8. november 2001 af lov om jernbanevirksomhed). Med
loven blev trafikministeren bemyndiget til at bringe kon-
trakter om passagertrafik udfgrt som offentlig service i ud-
bud.

3. Udbudet omfattede jernbanestreekninger i Midt- og
Vestjylland i perioden 2003-2010. De udbudte streekninger
var opdelt i en "Nordpakke”, der omfattede streekningerne
Arhus-Langé-Struer, Struer-Thisted og Struer-Skjern, samt
en ”Sydpakke”, der omfattede streekningerne Tgnder-Es-
bjerg, Esbjerg-Skjern, Skjern-Herning og Herning-Arhus.

4. Trafikministeriet indstillede den 28. december 2001 til
trafikministeren, at der blev indgaet kontrakt med Arriva
Danmark A/S om udfgrelse af offentlig servicetrafik med
tog omfattende Nord- og Sydpakken. Pa den baggrund
indgik trafikministeren 30. januar 2002, med forbehold for
de bevilgende myndigheders godkendelse, kontrakt om
togtrafik i Midt- og Vestjylland mellem Trafikministeriet
og Arriva Danmark A/S.

DSB havde deltaget i udbudet og havde afgivet tilbud,
som var mere fordelagtige end tilbudene fra de gvrige ope-
ratgrer, idet prisforskellen mellem DSB’s tilbud og de gv-
rige tilbudsgivere var ganske betydelig.

Trafikministeriet havde imidlertid afvist DSB’s tilbud
med henvisning til de konkurrenceretlige retningslinjer for
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DSB. Trafikministeriet havde foretaget en efterkontrol af
DSB’s tilbud, som havde vist, at der var en overvejende
sandsynlighed for, at DSB’s tilbud ville medfere, at DSB’s
forretningsomrade for “udbudt trafik” ikke ville udvise
overskud over den samlede kontraktperiode, hvilket var en
forudsatning for DSB’s deltagelse i udbud, jf. Trafikmini-
steriets konkurrenceretlige retningslinjer for DSB.

Statsrevisorerne anmodede den 23. januar 2002 rigsre-
visor om at undersgge og afgive beretning om trafikmini-
sterens handtering af udbudsprocessen. Statsrevisorerne
anmodede om, at undersggelsen skulle omfatte hele forlg-
bet fra udbudet til ministerens valg af operater.

5. Det overordnede formal med Rigsrevisionens undersg-
gelse har veeret at belyse og vurdere Trafikministeriets
handtering af udbudsprocessen, herunder om ministeriet
har efterstraebt formalet med udbudet, nemlig at opna den
gkonomisk mest fordelagtige aftale for staten inden for de
geldende rammer for udbudet. Rigsrevisionens undersg-
gelse har haft falgende delformal:

e At undersgge ministeriets handtering af udbudsproces-
sen, herunder om ministeriet har overholdt udbudsreg-
lerne for sa vidt angik udbudsmateriale, tidsfrister, an-
vendte evalueringskriterier mv.

e At undersgge om det har spillet en rolle, at trafikmini-
steren er ejer af DSB, herunder om der har veeret stillet
krav til DSB’s tilbud og tilbudsmateriale, som mi-
nisteriet ikke har stillet til de gvrige tilbudsgiveres ma-
teriale.

e At undersgge og vurdere Trafikministeriets gkonomi-
ske efterkontrol af DSB’s tilbud.

6. Rigsrevisionens undersggelse omfatter primaert Trafik-
ministeriets sagsbehandling i perioden fra maj 2001 til 28.
december 2001 med sarlig fokus pa perioden efter, at de
deltagende operatgrer havde afgivet tilbud, dvs. perioden
efter 17. september 2001.

Rigsrevisionen har ikke gennemgaet og vurderet den
kontrakt, der blev indgaet med Arriva i januar 2002, lige-
som Rigsrevisionen ikke specifikt har gennemgaet de
spgrgsmal, der af Folketinget og Folketingets udvalg har
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veeret stillet trafikministeren om sagen og trafikministe-
rens svar hertil.

7. Rigsrevisionens undersggelse har alene omfattet Tra-
fikministeriets handtering af udbudsprocessen. Der har sa-
ledes ikke veeret foretaget andre selvsteendige undersggel-
ser i de virksomheder, der havde afgivet tilbud pa de ud-
budte jernbanestreekninger. Der har ikke veeret foretaget
revisionsundersggelse i DSB i forbindelse med denne un-
dersggelse, ligesom undersggelsens resultater hverken har
veeret forelagt DSB eller andre tilbudsgivende operatarer.

8. Undersggelsen har omfattet en vurdering af Trafikmini-
steriets handtering af udbudsprocessen samt efterkontrol-
len af DSB’s tilbud. Det er domstolene, der i givet fald ta-
ger endelig stilling til, hvorvidt afvisningen af DSB’s til-
bud og valget af Arriva som operater har vaeret korrekt.

Trafikministeriets handtering af udbudsprocessen

9. Trafikministeriet har med bistand fra ministeriets eks-
terne hovedradgiver udarbejdet en plan for evalueringen af
de indkomne tilbud, ligesom det er fremgaet, at de i ud-
budsmaterialet opstillede tildelingskriterier er konsistente
med udbudets malsatninger, som bl.a. vedrarte effektivi-
sering, og at passagerernes behov skulle tilgodeses.

Trafikministeriet havde ved udarbejdelsen af udbuds-
materialet inddraget erfaringer fra gennemferte udbud i
andre lande. Der har i forbindelse med valg af operater
veeret lagt veegt pa leveringssikkerhed og en tilstreekkelig
forberedelsesperiode for den kommende operatgr, samt at
forberedelsen ville blive gennemfart pa en tilfredsstillende
made. Der var ligeledes i kontraktudkastet indbygget inci-
tamenter, som efter Rigsrevisionens vurdering kunne bi-
drage til at sikre en hensigtsmaessig opfyldelse af kontrak-
ten og en togdrift, der ville tilgodese kundernes behov og
gnsker.

10. Evalueringen af de indkomne tilbud skete i overens-
stemmelse med udbudsmaterialets tildelingskriterier, og
evalueringen blev foretaget i en teet dialog mellem Trafik-
ministeriet og ministeriets radgivere.

Evalueringen viste, at Arriva havde afgivet det gkono-
misk mest fordelagtige tilbud ud fra de anvendte kriterier,
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nar der skulle ses bort fra DSB’s tilbud, som blev afvist, jf.
kap. IV og V.

11. Trafikministeriets afvisning af én af de gvrige tilbuds-
givere efter tilbudsfristens udlgb var i overensstemmelse
med udbudsreglerne, idet denne operaters tilbud ikke leve-
de op til udbudsbetingelserne, og derfor blev afvist som
veerende ikke konditionsmaessigt.

12. Det er Rigsrevisionens vurdering, at handteringen af
udbudsprocessen har veret tilfredsstillende, for sa vidt an-
gik udbudsmateriale, planleegning, evaluering og valg af
operatgr. Trafikministeriets handtering af DSB’s tilbud er
behandlet separat i kap. IV og V.

Den organisatoriske handtering af udbudsprocessen
og forholdet til DSB

13. Det var forudsat i Jernbaneloven, at Trafikministeriet
skulle varetage udbudet, og at DSB kunne afgive tilbud.
Trafikministeriet havde med den valgte udbudsform sikret,
at der ikke skulle forhandles med DSB, idet dette kunne
have medfart kritik af ministeriets dobbeltrolle som hen-
holdsvis ejer og ordregiver. Trafikministeriets udgangs-
punkt har saledes veeret, at der ikke skulle veere nogen
kontakt mellem DSB og ministeriet som DSB’s ejer.

14. | forbindelse med udbudsrunder gelder nogle vilkar,
som falger af EF-traktatens konkurrence- og statsstattereg-
ler. Bl.a. gzelder det, at stgtte, som ydes ved hjelp af stats-
midler under enhver teenkelig form, og som fordrejer eller
truer med at fordreje konkurrencevilkarene ved at begun-
stige visse virksomheder eller visse produktioner, som ho-
vedregel ikke er tilladt.

For DSB og andre operatarer gelder det saledes, at der
ikke ma krydssubsidieres fra kontrakter forhandlet direkte
med stater i medlemslandene, og som ikke har varet kon-
kurrenceudsatte, til kontrakter vundet i udbud, og som sa-
ledes har veeret i konkurrence med andre operatarer.

De konkurrenceretlige retningslinjer for DSB og DSB’s
regnskabsreglement er udarbejdet af Trafikministeriet ef-
ter bemyndigelse i Jernbaneloven med henblik pa at sikre,
at DSB ikke krydssubsidierer fra kontrakter forhandlet di-
rekte med staten til kontrakter vundet ved licitation. De
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konkurrenceretlige retningslinjer og DSB’s regnskabsreg-
lement skal ses som en precisering af EF-traktatens kon-
kurrence- og statsstatteregler.

Trafikministeriet har veeret forpligtet til at pase, at DSB
ikke overtradte forbudet mod krydssubsidiering. Trafikmi-
nisteriet har oplyst, at den udlgsende faktor i forhold til
ministeriets forpligtelser angaende sikring mod krydssub-
sidiering er en jernbanevirksomheds eventuelle engage-
menter i forhandlet trafik.

Da DSB har kontraktforhandlet trafik med den danske
stat, og da DSB stod til at vinde udbudet, var Trafikmini-
steriet saledes forpligtet til at pase, at DSB’s tilbud ikke
beted krydssubsidiering af den udbudte trafik med statte
modtaget fra den forhandlede trafik. De konkurrenceretli-
ge retningslinjer for DSB og DSB’s regnskabsreglement
har veeret Trafikministeriets udgangspunkt for at efterkon-
trollere, at DSB’s tilbud ikke ville medfere krydssubsidie-
ring fra forhandlet trafik til udbudt trafik.

15. Kammeradvokaten har med henvisning til de konkur-
renceretlige retningslinjer for DSB over for Trafikministe-
riet oplyst, at DSB’s tilbud isoleret set skulle give over-
skud for at opfylde udbudsbetingelserne. Safremt Trafik-
ministeriet vurderede, at det ville veere overvejende sand-
synligt, at DSB’s tilbud over den samlede kontraktperiode
ikke ville give overskud, var Trafikministeriet ifglge Kam-
meradvokaten forpligtet til at afvise DSB’s tilbud.

Rigsrevisionen er enig i, at DSB’s tilbud skulle afvises,
safremt en samlet gkonomisk vurdering farte til, at det vil-
le veere overvejende sandsynligt, at DSB’s tilbud gav un-
derskud over den samlede kontraktperiode. Trafikministe-
riet har veeret forpligtet til at foretage en efterkontrol af
DSB’s tilbud med henblik pa at sikre, at der ikke ville ske
krydssubsidiering. Pa den baggrund har Trafikministeriets
handtering af DSB’s tilbud adskilt sig fra handteringen af
de gvrige tilbud, idet DSB’s tilbud dog sidelgbende med
efterkontrollen har indgaet i Trafikministeriets og hoved-
radgiverens evaluering pa lige fod med de gvrige operate-
rers tilbud.

16. Trafikministeriets iveerksettelse af efterkontrollen var
preeget af usikkerhed bade vedrgrende hjemmelsgrundlaget
for efterkontrollen og i forbindelse med, om Trafikministe-
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riets skulle rette henvendelse til DSB som ordregivende
myndighed eller som DSB’s ejer. Rigsrevisionen har kon-
stateret, at efterkontrollen blev iveerksat af Trafikministeriet
som ordregivende myndighed, hvilket Rigsrevisionen fin-
der korrekt. Efterkontrollen blev dog iveerksat med ud-
gangspunkt i Tjenesteydelsesdirektivets artikel 37 om unor-
malt lave tilbud, hvor Rigsrevisionen finder, at de konkur-
renceretlige retningslinjer for DSB havde veeret det korrekte
udgangspunkt for iveerksattelsen af efterkontrollen.

Rigsrevisionen finder, at ministeriet i forbindelse med
fremtidige udbud pa forhand ber gare sig klart, hvilke re-
gelsaet, ministeriet har en forpligtelse til at pase, bliver
overholdt.

17. Rigsrevisionen finder, at der ved fremtidige udbud ber
sikres en klar adskillelse mellem ministeriets rolle som or-
dregivende myndighed og ministeriets rolle som ejer af
potentielle tilbudsgivere.

Rigsrevisionen finder det tilfredsstillende, at Trafikmi-
nisteriet som udgangspunkt havde sikret, at der ikke i ud-
budsprocessen skulle veere kontakt mellem DSB og Tra-
fikministeriet som ejer. Imidlertid finder Rigsrevisionen
det mindre tilfredsstillende, at dette princip ikke har veeret
overholdt under hele udbudsprocessen, idet der har veeret
afholdt et mgde mellem Trafikministeriet, trafikministeren
og DSB’s formandskab om DSB’s tilbud, og at der hver-
ken foreligger dagsorden eller referat fra dette made.

Trafikministeriets efterkontrol af gkonomien i DSB’s
tilbud

Efterkontrol af regnskabstekniske forhold

18. Trafikministeriet har foretaget en regnskabsteknisk
vurdering af DSB’s tilbud, og i den sammenhzang papeget
en usikkerhed knyttet til DSB’s produktgkonomimodel.
Efterkontrollen viste, at produktgkonomimodellen var for-
bedret i forbindelse med DSB’s tilbud, og at Trafikmini-
steriet generelt fandt, at DSB’s tilbud var udformet pa et
tilfredsstillende regnskabsteknisk niveau.

Rigsrevisionen er enig i Trafikministeriets regnskabs-
tekniske vurdering af DSB’s tilbud.
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Efterkontrol af omkostninger

19. Trafikministeriets efterkontrol har omfattet alle sterre
omkostningsparametre i DSB’s tilbud. Efterkontrollen har
fokuseret pa forudsaetninger vedrgrende lgnsummen i
DSB’s tilbud, primeert forudsaetninger vedrarende udvikling
i reallgn. Endvidere har efterkontrollen fokuseret pa forud-
setninger vedrgrende leasingrente, oliepriser og DSB’s mu-
lighed for momsrefusion ved leasing af tog.

20. Undersggelsen har vist, at der forela en risiko for bort-
fald af mulighed for momsrefusion. Det er Rigsrevisionens
vurdering, at spgrgsmalet om momsrefusion blev handte-
ret korrekt i forbindelse med Trafikministeriets endelige
vurdering af, hvorvidt DSB’s tilbud ville give overskud,
idet spgrgsmalet ikke var endelig afklaret, men heller ikke
fik afggrende betydning for Trafikministeriets vurdering.

21. Trafikministeriet har i sin vurdering af omkostninger-
ne vedrgrende lgnsummen i DSB’s tilbud alene taget ud-
gangspunkt i den reallgnsudvikling, der fremgar af Finans-
redegarelse 2001, mens DSB’s forventninger, som var ba-
seret pa udviklingen i reallgn for statsansatte i perioden
1980-2001, ikke har veeret tillagt nogen betydning.

Rigsrevisionen finder, at det samlet set ikke kan ude-
lukkes, at reallgnsstigningen vil blive noget hgjere end
forudsat i DSB’s budgettering. Pa den anden side kan det
heller ikke udelukkes, at reallgnsudviklingen vil blive la-
vere end antaget af Trafikministeriet. Efter Rigsrevisio-
nens opfattelse kunne en prasentation af sandsynlige a&n-
dringer i omkostningerne i DSB’s tilbud have fremstaet
mere nuanceret, safremt der i Trafikministeriets lave skan
var opereret med en lavere reallgnsudvikling end forudsat
af Trafikministeriet.

22. Trafikministeriets efterkontrol viste, at udviklingen
efter DSB’s afgivelse af tiloud havde medfart, at DSB
umiddelbart kunne realisere nogle besparelser i forhold til
de budgetterede omkostninger. Det er Rigsrevisionens op-
fattelse, at Trafikministeriets fglsomhedsanalyser af om-
kostningerne i DSB’s tilbud ikke til fulde afspejler denne
udvikling.
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23. Trafikministeriet har i sin vurdering af DSB’s tilbud
inddraget nogle betragtninger, bl.a. vedrgrende DSB’s tid-
ligere gkonomiske vurderinger i forbindelse med strategi-
planen for DSB Gods og DSB’s vurderinger af nye trafi-
kale rutiner i forbindelse med metrobyggeriet pa Narreport
og etableringen af @resundstrafikken.

Rigsrevisionen skal bemarke, at disse betragtninger ik-
ke synes veesentlige for en bedgmmelse af DSB’s tilbud.
Rigsrevisionen kan konstatere, at betragtningerne har ind-
gaet i Trafikministeriets vurdering af DSB’s tilbud, men
der er dog intet, der tyder pa, at disse supplerende og mar-
ginale betragtninger har haft afgarende betydning for Tra-
fikministeriets indstilling om at afvise DSB’s tilbud.

24. Sammenfattende er det Rigsrevisionens vurdering, at
konklusionen i Trafikministeriets redegerelse af 28. de-
cember 2001 vedrgrende omkostningssiden af DSB’s til-
bud var baseret pa en omfattende efterkontrol.

Trafikministeriet har saledes gennem efterkontrollen
tilvejebragt et solidt grundlag for at vurdere omkostninger-
ne i DSB’s tilbud og pa baggrund heraf konkluderet, at
DSB’s omkostninger sandsynligvis ville blive sterre end
budgetteret.

Det er dog Rigsrevisionens opfattelse, at de indsamlede
oplysninger i forbindelse med efterkontrollen kunne have
veaeret fremstillet mere deekkende i ministeriets redegarelse
af 28. december 2001 om Trafikministeriets vurdering af
DSB’s tilbud pa udbudt trafik i Midt- og Vestjylland. Det
er imidlertid Rigsrevisionens opfattelse, at Trafikministeri-
ets vurdering ikke ville vere &ndret som felge af en mere
daekkende fremstilling af de indsamlede oplysninger. Der-
til kommer, at Trafikministeriets vurdering af omkostnin-
gerne i DSB’s tilbud ikke isoleret set har betydet en afvis-
ning af DSB’s tilbud.

Efterkontrol af indtaegter

25. Trafikministeriets efterkontrol af indtegtsforudsaet-
ningerne i DSB’s tilbud har fokuseret pa passagervaksten,
som ogsa er den afgerende faktor for udviklingen i ind-
tegterne.

DSB’s indteegtsforventninger var vesentlig hgjere end
de gvrige operatgrers, og Trafikministeriet fandt en reekke
af DSB’s indtegtsforudsaetninger meget optimistiske og
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nappe sandsynlige. Ministeriets trafikradgiver udarbejde-
de en analyse, som viste, at DSB’s indteegtsforudsetninger
byggede pa meget optimistiske skan over udviklingen i
passagertrafikken. Trafikministeriets trafikradgivers cen-
trale skan, som ifglge radgiveren kunne vere vanskeligt at
nd, ville medfare et indteegtsniveau vasentligt under det af
DSB forudsatte. Trafikradgiverens hgje skan, som ifalge
radgiveren ikke var et sandsynligt scenarium, var ligeledes
mindre end det af DSB forudsatte og ville medfere et be-
tragteligt underskud over den samlede kontraktperiode,
uanset om DSB’s omkostninger ville holde sig inden for
det budgetterede.

26. Undersggelsen har vist, at Trafikministeriet og DSB i
et vist omfang synes at have "talt forbi hinanden” omkring
forudseetningerne for beregningerne. Det ville have styrket
ministeriets efterkontrol, hvis ministeriet konsekvent havde
vurderet DSB’s indteegtssken, ud fra de premisser DSB
selv lagde til grund, og safremt ministeriet konsekvent hav-
de anmodet ministeriets trafikradgiver om at foretage en
undersggelse af DSB’s indtegtsforudsaetninger omfattende
samtlige “effektskabende” tiltag i DSB’s tilbud. Rigsrevi-
sionen finder det i gvrigt uheldigt, at der ikke forela et
skriftligt kommissorium eller en skriftlig aftale for ministe-
riets trafikradgivers arbejde.

Efter Rigsrevisionens opfattelse har Trafikministeriet
foretaget efterkontrollen pa et gennemgaende solidt grund-
lag. Undersggelsen viste, at Trafikministeriet havde 3 for-
skellige indikatorer for, at DSB’s indtegtsforventninger
var overvurderede: Sammenligning med @vrige operatarer,
Trafikministeriets egen efterkontrol samt radgivning fra
ministeriets eksterne radgiver. Ministeriet kunne have styr-
ket beslutningsgrundlaget ved at have foretaget en supple-
rende analyse af, hvilke forudseetninger der skulle legges
ind i ministeriets trafikradgivers beregninger for at opfylde
DSB’s indtegtsforventninger, samt vurdere, hvorvidt disse
forudseetninger var realistiske.

27. Det er samlet Rigsrevisionens opfattelse, at Trafikmi-
nisteriet har haft et velunderbygget grundlag for at betragte
DSB’s indtaegtsforudszatninger som ikke realistiske, hvilket
farte til konklusionen om, at det ville vaere overvejende
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sandsynligt, at DSB’s tilbud ikke ville give overskud over
kontraktperioden.

Rigsrevisionens undersggelse har vist:

e at Trafikministeriet har forestdet handteringen af ud-
budsprocessen pa en tilfredsstillende méade, og at ud-
budsmaterialet mv. har veeret et udmaerket udgangs-
punkt for at realisere malsaetningerne for udbudet,

e at det valgte tilbud fra Arriva var det gkonomisk mest
fordelagtige, safremt der skulle ses bort fra DSB's til-
bud, og at valget af Arriva vil medfgre en reduktion i den
statslige kontraktbetaling til de udbudte straekninger i
Midt- og Vestjylland pa ca. 26 % i forhold til den nuvae-
rende kontraktbetaling,

e at det ikke har spillet nogen rolle, at Trafikministeriet er
ejer af DSB, men at overholdelse af de konkurrenceretli-
ge retningslinjer var en betingelse for DSB’s deltagelse i
udbudet, hvorfor Trafikministeriet som ordregivende myn-
dighed har veeret forpligtet til at sikre en overholdelse af
disse,

e at DSB’s pristilbud adskilte sig veesentligt fra de gvrige
tilbud, og at Trafikministeriet vurderede, at tilbudet var
baseret pa nogle optimistiske og neeppe sandsynlige
indteegtsforudsaetninger,

e at den gkonomiske efterkontrol har omfattet de relevan-
te forhold og generelt har fokuseret pa de veesentligste
forudsaetninger, hvilket har givet et solidt grundlag for at
vurdere, hvorvidt DSB’s tilbud med overvejende sand-
synlighed ville give overskud, set over den samlede
kontraktperiode, og dermed leve op til betingelserne for
DSB'’s deltagelse i udbudet, og

e at Trafikministeriet har haft et velunderbygget grundlag
for sin beslutning om at afvise DSB'’s tilbud.

Il. Indledning, formal, afgreensning og metode

A. Indledning

28. Efterfglgende beretning afgives til statsrevisorerne i
henhold til 88, stk. 1, og § 17, stk. 2, i rigsrevisorloven
(lovbekendtgarelse nr. 3 af 7. januar 1997 om revisionen
af statens regnskaber m.m.). Beretningen vedrgrer forhold
inden for Trafikministeriets omrade, herunder forhold i re-
lation til den selvstendige offentlige virksomhed DSB.
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29. Statsrevisorerne anmodede den 23. januar 2002 rigsre-
visor om at undersgge og afgive beretning om trafikmini-
sterens handtering af udbudsprocessen i forbindelse med
udlicitering af flere jernbanestraekninger i Jylland og valget
af Arriva som operatgr. Statsrevisorerne anmodede om, at
undersggelsen skulle omfatte hele forlgbet fra udbudet til
ministerens valg af operatgr. Undersggelsen skulle omfatte
udbyders informationsmateriale, de indkomne tilbud og
grundlaget for ministerens beslutning om at veelge det briti-
ske transportfirma Arriva til at overtage togtrafikken pa de
udvalgte jernbanestrekninger — dvs. om udbyders valg
havde veret truffet pa objektive og ensartede kriterier og
herunder, om det havde spillet en rolle, at ministeren var
ejer af DSB.

Baggrunden for statsrevisorernes anmodning var bl.a.,
at Trafikudvalget den 18. januar 2002 havde anmodet stats-
revisorerne om at iveerksatte en undersggelse af Trafikmi-
nisteriets valg af Arriva.

30. Udbudet af togtrafik i Midt- og Vestjylland havde
hjemmel i Jernbanelovens § 8, stk. 2 (lovbekendtgarelse
nr. 967 af 8. november 2001 af lov om jernbanevirksom-
hed). Med loven blev trafikministeren bemyndiget til at
bringe kontrakter om passagertrafik udfert som offentlig
service i udbud. Det fremgar af bemarkningerne til loven,
at udbud skulle gennemfares gradvist, sa op til 15 % af
DSB’s samlede produktion af passagertogkilometer uden
for S-togsnettet skulle veere udbudt inden udgangen af
2003. Udbud herefter skulle afhaenge af erfaringerne med
de farste udbud. Udbudet var en udmgntning af en politisk
aftale af 21. november 1997 om lov om jernbanevirksom-
hed mv. mellem regeringen, Centrumdemokraterne, Ven-
stre og Det Konservative Folkeparti, som bekraftet ved fi-
nanslovaftalen om trafik den 26. november 1999 mellem
regeringen, SF og Enhedslisten.

31. Det fremgar af udbudsmaterialet, at malsaetningen med
udbudet var at sikre en hgjere kvalitet og effektivitet i den
offentlige servicetrafik pa de udbudte jernbanestraekninger.
Delmalsatninger med udbudet var

e at gge markedsandele for den omhandlede trafik — for-
staet som en generel forggelse af attraktiviteten af tog-
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trafik i konkurrence og/eller samspil med gvrige trans-
portformer,

e at skabe effektivisering — forstdet som nedbringelse af
det statslige udgiftsniveau for en uaendret eller forbed-
ret trafikbetjening — savel kvalitativt som kvantitativt,

e at understgtte et sammenhangende trafiksystem skabt i
samspil og dialog med andre trafikoperaterer,

e at tilgodese passagerernes behov, herunder at skabe ny-
teenkning i forhold til betjeningen af passagererne, og at
betjeningen skulle tilpasses lokale og regionale behov.

Trafikministeriet skulle ved handteringen af udbudsforret-
ningen fglge EU’s Radsdirektiv nr. 92/50/EQF af 18. juni
1992 om samordning af fremgangsmaderne ved indgaelse
af offentlige tjenesteydelsesaftaler (herefter Tjenesteydel-
sesdirektivet).

Det har vaeret Trafikministeriets opgave at realisere mal-
setningerne for udbudet gennem valg af operatar til de ud-
budte jernbanestraekninger.

32. Udbudet vedrgrte 2 pakker, en ”Nordpakke” og en
”Sydpakke”, for kontraktperioden 2003-2010. Indholdet af
pakkerne var fglgende:

Nordpakken Sydpakken
Arhus-Lang&-Struer Tender-Esbjerg
Struer-Thisted Esbjerg-Skjern
Struer-Skjern Skjern-Herning
Herning-Arhus

Udbudet af de 15 %, som indgik i den politiske aftale, blev
gennemfart pa én gang ved udbudet af ovennavnte straek-
ninger. Ifalge Trafikministeriet var de pagaldende straek-
ninger relativt ukomplicerede, hvorfor disse var valgt til
den farste udbudsrunde.

Der skal herefter tages fornyet stilling til, hvorvidt der
skal udbydes yderligere dele af det samlede jernbanenet
samt i givet fald, hvordan yderligere udbud bedst tilrette-
leegges.
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33. Udbudet blev offentliggjort i maj 2001. Forud var et
antal operatgrer blevet preekvalificeret med henblik pa at
afgive tilbud. Fristen for tilbudsgivning var oprindeligt
den 10. september 2001, men blev efterfalgende udsat til
17. september 2001. Ved fristens afslutning havde 5 ope-
ratgrer afgivet tiloud: DSB, DB Regio AG, Connex Trans-
port Danmark A/S, Serco Rail og Arriva Danmark A/S.

34. Pa baggrund af Trafikministeriets evaluering af de
indkomne tilbud indstillede Trafikministeriet den 28. de-
cember 2001 til trafikministeren, at der blev indgaet kon-
trakt med Arriva om udfarelse af offentlig servicetrafik
med tog omfattende Nord- og Sydpakken under ét i hen-
hold til Arrivas tilbud C. Samme dag traf trafikministeren
beslutning om at veelge Arriva som operater pa de udbudte
streekninger, og pa den baggrund indgik trafikministeren
den 30. januar 2002, med forbehold for de bevilgende
myndigheders godkendelse, kontrakt om togtrafik i Midt-
og Vestjylland mellem Trafikministeriet og Arriva Dan-
mark A/S.

35. Samtidig med Trafikministeriets beslutning af 28. de-
cember 2001 kom det til offentlighedens kendskab, at
DSB havde afgivet tilbud, som var vasentligt billigere end
de gvrige operatgrers tilbud. Mindre forskelle i kvalitet var
uden betydning, idet prisforskellen var sa betydelig, at alle
DSB’s tilbud var betydeligt mere fordelagtige end tilbude-
ne fra de gvrige operatarer.

At Trafikministeriet ikke havde antaget DSB’s tilbud,
blev begrundet med, at DSB’s tilbud ifelge Trafikministe-
riet med overvejende sandsynlighed ville give underskud
over den samlede kontraktperiode. | Trafikministeriets
konkurrenceretlige retningslinjer for DSB af 15. december
2000 er der krav om overskud i forbindelse med deltagelse
i udbudt trafik, hvorfor Trafikministeriet pa den baggrund
afviste DSB’s tilbud.

DSB’s deltagelse i udbud af togtrafik skal ske i over-
ensstemmelse med de konkurrenceretlige retningslinjer,
som er opstillet af trafikministeren efter bemyndigelse i
Jernbaneloven. Kravet om overskud skal forhindre DSB i
at krydssubsidiere til forretningsomradet “udbudt trafik”
fra forretningsomradet "forhandlet trafik”, sa et overskud
herfra ikke kan anvendes til at dumpe priserne i omrader

Side 17



Rigsrevisionen

med fri konkurrence. Trafikministeriet havde pa baggrund
af en naermere efterkontrol vurderet, at det var overvejen-
de sandsynligt, at DSB’s tilbud pa den udbudte trafik ikke
ville opfylde kravet om overskud over den samlede kon-
traktperiode. Efterkontrollen forlgb parallelt med evalue-
ringen af samtlige indkomne tilbud, og DSB fik besked
om resultatet af efterkontrollen den 28. december 2001,
samtidig med at trafikministeren offentliggjorde valget af
Arriva som operater pa de udbudte streekninger.

36. Trafikministeriet kunne, pa grund af de forretnings-
hensyn der knyttede sig til udbudsprocessen, ved offentlig-
garelsen af den valgte operatar ikke redegare detaljeret for
de nazrmere omstendigheder omkring valget af Arriva og
afvisningen af DSB’s tilbud.

Folketingets Trafikudvalg kaldte trafikministeren i sam-
rad om sagen den 17. januar 2002, hvor trafikministeren re-
degjorde for baggrunden for udbudet, udbudsprocessen, de
modtagne tiloud samt valget af Arriva som operater. Pa
mgdet blev der serskilt redegjort for arsagerne til, at
DSB’s tilbud ikke kom i betragtning. Efter samradet sendte
Trafikudvalget den 18. januar 2002 en anmodning til stats-
revisorerne, som navnt i pkt. 29.

37. Kontraktindgaelsen med Arriva medfarer en reduktion
I de statslige udgifter til jernbanedriften i Midt- og Vest-
jylland, idet Arriva skal have ca. 26 % mindre tilskud fra
staten, end der hidtil har veeret afholdt i statslige tilskud til
de udbudte straekninger, jf. Trafikministeriets aktstykke nr.
107 af 12. marts 2002.

Den endelige kontaktindgaelse var betinget af Finans-
udvalgets tilslutning til Trafikministeriets aktstykke. Fi-
nansudvalgets tilslutning hertil blev givet den 10. april
2002.

38. Statsansattes Kartel har den 12. april 2002 indklaget
Trafikministeriet for Klagenavn for Udbud i udbudssagen.

B. Formal

39. Det overordnede formal med Rigsrevisionens under-
sggelse er at belyse og vurdere Trafikministeriets handte-
ring af udbudsprocessen, herunder om ministeriet har ef-
terstreebt formalet med udbudet, nemlig at opna den gko-
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nomisk mest fordelagtige aftale for staten inden for de
geldende rammer for udbudet. Rigsrevisionens undersg-
gelse har haft falgende delformal:

e At undersgge ministeriets handtering af udbudsproces-
sen, herunder om ministeriet har overholdt udbudsreg-
lerne for sa vidt angar udbudsmateriale, tidsfrister, an-
vendte evalueringskriterier mv.

e At undersgge om det har spillet en rolle, at trafikmini-
steren har veeret ejer af DSB, herunder om der har veeret
stillet krav til DSB’s tilbud og tilbudsmateriale, som mi-
nisteriet ikke har haft stillet til de gvrige tilbudsgivere.

e At undersgge og vurdere Trafikministeriets gkonomi-
ske efterkontrol af DSB’s tilbud.

Beretningen er opdelt saledes, at kap. Il indeholder en
gennemgang af Trafikministeriets handtering af udbuds-
processen for sa vidt angar udbudsmateriale, evaluerings-
kriterier samt valg af operatgr. Kap. 1V vedrerer Trafikmi-
nisteriets organisatoriske handtering af udbudsprocessen,
serligt forholdet til DSB, idet Trafikministeriet har veeret
bade ejer af DSB og ordregivende myndighed. Ydermere
er processen i forbindelse med iveerksattelsen af efterkon-
trollen af DSB’s tilbud behandlet. | kap. V har Rigsrevi-
sionen gennemgaet og vurderet Trafikministeriet gkono-
miske efterkontrol af DSB’s tilbud.

C. Afgreensning

40. Rigsrevisionens undersggelse omfatter primert Tra-
fikministeriets sagsbehandling i perioden efter, at de delta-
gende operatgrer havde afgivet tilbud, dvs. perioden fra
17. september 2001 til 28. december 2001.

Det betyder saledes, at trafikministerens samrad i Fol-
ketingets Trafikudvalg den 17. januar 2002 ikke har veeret
behandlet, og Rigsrevisionen har ikke specifikt gennemga-
et de spargsmal, der af Folketinget og Folketingets udvalg
har veeret stillet trafikministeren om sagen samt trafikmi-
nisterens svar hertil.

Den tidsmassige afgreensning betyder ogsa, at Rigsre-
visionen ikke har gennemgaet og vurderet den endelige
kontrakt, der blev indgdet med Arriva i januar 2002, her-
under hvorvidt der er overensstemmelse mellem ydelsen i
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det valgte tilbud fra Arriva og ydelsen i den indgaede kon-
trakt.

41. Rigsrevisionens undersggelse har alene omfattet Tra-
fikministeriets handtering af udbudsprocessen. Der er sale-
des ikke foretaget andre selvsteendige undersggelser i de
virksomheder, der havde afgivet tilbud pa de udbudte jern-
banestraeekninger. Der har ikke veeret foretaget revisionsun-
dersggelse i DSB i forbindelse med denne undersggelse,
ligesom undersggelsens resultater hverken har veeret fore-
lagt DSB eller andre tilbudsgivende operatarer.

42. Det var i udbudsmaterialet anfart, at DSB havde ad-
gang til at byde pa samme vilkdr som enhver anden til-
budsgiver. Det var endvidere naevnt, at DSB i sa fald skul-
le basere sit pristiloud pa de konkurrenceretlige retnings-
linjer for DSB og pa DSB’s regnskabsreglement, og ifglge
de konkurrenceretlige retningslinjer skulle DSB’s tilbuds-
pris i forbindelse med udbudt offentlig trafik give over-
skud over kontraktperioden. Efter Rigsrevisionens opfat-
telse skulle dette krav derfor opfyldes, for at DSB’s tilbud
kunne betragtes som konditionsmaessigt.

Pa den baggrund finder Rigsrevisionen, at Klagenavnet
for Udbud har kompetence til at afgere, om Trafikministe-
riet traf en korrekt beslutning som ordregiver, da ministe-
riet besluttede, at DSB’s tilbud ikke kunne komme i be-
tragtning ved tildelingen af den EU-udbudte togtrafik med
den begrundelse, at det var overvejende sandsynligt, at der
med DSB’s tilbudte priskrav ikke kunne forventes over-
skud over den samlede kontraktperiode.

Klager over forskelsbehandling i forbindelse med ud-
budsforretninger vedrgrende trafik udfart som offentlig
service afggres i henhold til Jernbanelovens § 24 af Jern-
baneklagenavnet, der tillige afger spergsmal om kryds-
subsidiering.

Den endelige afgarelse af disse spgrgsmal henhgrer un-
der domstolene.

43. Trafikministeriet har anfert, at der ikke ved lov er fo-
retaget en afskering af hverken Klagenavnet for Udbuds
eller Jernbaneklagenavnets kompetencer i forhold til ud-
bud af passagertrafik med tog udfert som offentlig service,
og at der ikke foreligger praksis, der kan belyse afgraens-
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ningen af de 2 naevns kompetencer. Ministeriet har videre
anfart, at det saledes ikke pa forhand kan afgares, hvilket
af de 2 naevn der vil have kompetence til at treeffe afgarel-
se i forbindelse med eventuelle klager over udbudet af
passagertrafik udfgrt som offentlig service i Midt- og
Vestjylland, men at det efter Trafikministeriets opfattelse
er mest nerliggende at antage, at kun Jernbaneklagenav-
net er kompetent.

D. Metode

44. Rigsrevisionens undersggelse er i overvejende grad
baseret pa skriftligt materiale vedrgrende udbudsprocessen.
Materialet omfatter bl.a. interne dokumenter, kontakten
med Trafikministeriets radgivere i udbudsprocessen samt
kontakt med de tilbudsgivende operatarer, primaert DSB.
Et vaesentligt dokument for forstaelsen af udbudsprocessen
er Trafikministeriets redeggrelse af 28. december 2001
vedrgrende Trafikministeriets vurdering af DSB’s tilbud pa
udbudt togtrafik i Midt- og Vestjylland, som tillige blev
anvendt i forbindelse med ministeriets redegerelse til Fol-
ketingets Trafikudvalg om sagen. Redegerelsen er ledsaget
af en raekke bilag, som belyser centrale forhold vedrgrende
den omfattende udbudsproces. | beretningen vil denne re-
degarelse med tilhgrende bilag blive refereret til som Tra-
fikministeriets redegarelse af 28. december 2001.

45. Rigsrevisionen har afholdt en reekke mgder med Tra-
fikministeriet om sagen, hvor spgrgsmal har veeret droftet.
Endvidere er der som led i undersggelsen stillet en raeekke
spargsmal til Trafikministeriet, som ministeriet har besvaret
skriftligt. Ministeriet har i vid udstreekning dokumenteret
besvarelserne gennem henvisning til relevante sagsakter.

Rigsrevisionens undersggelse er foretaget i perioden fra
februar 2002 til marts 2002.

46. Rigsrevisionens beretning vedrgrer en raekke forhold,
som er omfattet af fortrolighed, idet alle tilbudsgivere er
blevet lovet fuld fortrolighed om deres tilbudsafgivelse.
Fortroligheden omfatter ogsa DSB’s tilbud, herunder de op-
lysninger, som DSB har afgivet til Trafikministeriet som
led i ministeriets efterkontrol.

Rigsrevisionen har ved sin fremstilling af sagen i denne
beretning respekteret hensynet til de enkelte tilbudsgivere,
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hvorfor oplysninger af fortrolig karakter er udeladt af be-
retningen. Dette geelder i seerligt omfang kap. V om Tra-
fikministeriets efterkontrol af DSB’s tilbud. Det skal dog
understreges, at Rigsrevisionen har haft adgang til det for-
trolige materiale i sagen, og at Rigsrevisionens vurderin-
ger er baseret pa gennemgangen heraf.

Rigsrevisionen har anmodet Trafikministeriet om at
medvirke til at sikre, at denne beretning imgdekommer det
krav om fortrolighed, som ministeriet har lovet de enkelte
operatgrer. Trafikministeriet har gennemgaet et udkast til
beretningen med henblik pa sikring heraf.

47. Trafikministeriet har afgivet en fuldsteendighedserklae-
ring, hvori ministeriet har bekraeftet, at samtlige dokumen-
ter, der var relevante for undersggelsen, og som var Trafik-
ministeriet bekendt, var oversendt til Rigsrevisionen.

Beretningen har i udkast veeret forelagt Trafikministeri-
et, og ministeriets bemarkninger er i videst muligt omfang
indarbejdet i beretningen.

IIl. Trafikministeriets handtering af udbuds-
processen

48. Udbudet af togtrafikken i Midt- og Vestjylland ved-
rgrte togdriften for perioden 2003-2010 pa de streekninger,
som fremgar af figur 1.
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Figur 1. Oversigt over de udbudte streekninger for perioden 2003-2010

= == Nordpakken: Arhus-Langa-Struer
Thisted-Struer
Struer-Skjermn

amms—— Sydpakken: Tender-Esbjerg
Esbjerg-Skjern
Skjern-Herning
Herning-Arhus

49. Udbudsprocessen har veeret omfattet af Tjenesteydel-
sesdirektivet. Formalet med direktivet er bl.a. at sikre den
bedst mulige information til erhvervslivet om, hvilke pro-
cedurer der skal anvendes ved tilbudsgivning til det offent-
lige, den starst mulige gennemsigtighed ved indgaelse af
kontrakterne og en ensartet behandling af tilbudsgiverne
samt en effektiv konkurrence mellem leverandgrerne til
det offentlige.
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Udbudet har i gvrigt veeret omfattet af Tjenesteydelses-
direktivets bilag 1B: For tjenesteydelser optaget heri er der
ikke pligt til at foretage udbud, ligesom der er visse undta-
gelsesbestemmelser i forhold til de gengse udbudsproce-
durer. Disse forhold har dog ikke haft betydning for mini-
steriets evaluering af indkomne tilbud, herunder tildelings-
kriterier, tidsfrister, planleegning mv.

50. Udbudet blev gennemfart som et begrenset udbud,
hvori indgik en preaekvalifikationsfase. Trafikministeriet
har over for Rigsrevisionen oplyst, at ministeriet havde
overvejet andre udbudsformer, fx udbud efter forhandling.
Dette blev imidlertid fundet uhensigtsmaessigt, bl.a. af
hensyn til processens troverdighed, idet DSB matte for-
modes at ville deltage i udbudet, hvilket ville gere udbud
efter forhandling problematisk.

51. Udbudet og processen i forbindelse hermed har veeret
den farste inden for jernbanetrafikken i Danmark, men der
har i andre dele af den offentlige trafik veeret gennemfart
udbud, fx pa busomradet.

A. Planleegningen af udbudsprocessen samt proces-
sens tidsplan

52. Rigsrevisionen har faet oplyst, at der ved valg af eks-
tern radgiver har veret lagt vaegt pa at fa en hovedradgiver
med generelle erfaringer med tilretteleeggelse og gennem-
farelse af udbud samt specifikke erfaringer med udbud af
kollektive trafikopgaver. Trafikministeriets hovedradgiver
blev valgt efter indhentning af 3 tilbud, hvor hovedradgi-
verens tilbud bedst levede op til ministeriets forventninger
for sa vidt angik pris og afgraesning af opgaven, herunder
seerlig tidsmaessig udstreekning af opgaven.

Der har foruden Trafikministeriets hovedradgiver ogsa
veeret ekstern bistand i forbindelse med vurdering af de
kareplaner, som de enkelte tilbud indeholdt. Til denne op-
gave gjorde Trafikministeriet brug af et radgivningsfirma,
som har ekspertise inden for dette omrade.

53. Trafikministeriets hovedradgiver havde i samarbejde
med Trafikministeriet forud for tilbudsfristens udlgb den
17. september 2001 udarbejdet en plan for handteringen af
de indkomne tilbud. Af planen fremgik, hvilke faser der
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skulle indga i evalueringen fra modtagelse af tilbud til den
endelige indstilling. Ordren ville blive tildelt det gkono-
misk mest fordelagtige tiloud. Hovedkriterierne i bedgm-
melsen var pris, kvalitet og leveringssikkerhed. 1 forhold
til disse kriterier var der en reekke underkriterier.

Ifalge planen skulle evalueringsforlgbet gennemlgbe 9
faser. Bl.a. skulle tilbudene kontrolleres for formel kondi-
tionsmaessighed ud fra en tjekliste. Derefter skulle tilbude-
ne gennemgas for deres opfyldelse af minimumskrav. Ef-
terfalgende skulle den egentlige evaluering pabegyndes ud
fra en evalueringsmodel, hvori samtlige delkriterier var
beskrevet med anvisning pa tildeling af scorer (point).

54. Evalueringsopgaven skulle foretages i sma teams af 2
personer, hvor bade hovedradgiver og Trafikministeriet
var repraesenteret i hvert team. Var der uoverensstemmelse
i relation til de enkelte teams’ vurderinger, skulle en tredje
person konsulteres.

Den udarbejdede plan indeholdt en oversigt over ar-
bejdsfordelingen mellem de enkelte teams og praeciserede,
hvilke personer fra henholdsvis Trafikministeriet og Tra-
fikministeriets hovedradgiver der skulle indga.

Enkelte underkriterier — disponering af tog samt rejse-
tid, jf. kap. 111.C — har ikke indgaet i Trafikministeriets og
ministeriets hovedradgivers falles evaluering. Evaluerin-
gen af disse underkriterier har veret forestaet af Trafikmi-
nisteriets trafikradgiver, som havde til opgave at gennem-
ga kereplaner i de enkelte tiloud. Trafikministeriets trafik-
radgivers del af evalueringen har veeret koordineret direkte
med Trafikministeriet, og ministeriets hovedradgiver har
saledes ikke veret involveret i denne del af evaluerings-
processen.

55. Rigsrevisionen kan ud fra det foreliggende materiale
konstatere, at der har veeret udarbejdet en plan for handte-
ringen af indkomne tilbud. Denne vedrerte evaluerings-
processen, men ikke handteringen af eventuelle uventede
situationer, der ville kreeve serlige foranstaltninger fra
Trafikministeriets og eventuelt fra radgivers side. Denne
situation opstod med DSB’s afgivelse af et meget lavt til-
bud. Trafikministeriets sagsbehandling i den forbindelse
omtales i kap. IV og V.
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56. Af udbudsmaterialet fremgar en overordnet tidsplan.
Ifglge den skulle der veere indgaet kontrakt med en opera-
ter inden udgangen af 2001. Da kontrakten skulle treede i
kraft i begyndelsen af 2003, var tidsplanens vigtigste for-
mal at sikre, at den valgte operater havde en tilstreekkelig
lang forberedelsesperiode.

Tidsplanen blev ikke overholdt, idet evalueringsproces-
sen blev forleenget pa grund af efterkontrollen af DSB’s
tilbud. Det skal dog pointeres, at den opstillede tidsplan
var vejledende, og efterkontrollen var en forudsetning for,
at ministeriet kunne traeffe beslutning om, hvilken operatar
der skulle indstilles til opgaven.

57. Trafikministeriet har oplyst, at den opstillede plan for
evalueringsprocessen i store treek har veeret fulgt, men at
der har veeret afvigelser. Bl.a. var der planlagt en inter-
viewrunde med de operaterer, som havde afgivet tilbud.
Denne matte, i modstrid med planen, gennemfares inden
Trafikministeriet udarbejdede ministeriets endelige indstil-
ling, idet det viste sig ngdvendigt at stille operatgrerne ud-
dybende spargsmal i interviewrunden for i alle detaljer at
kunne ferdiggere evalueringen og dermed udarbejde ind-
stillingen. Dertil kom efterkontrollen af DSB’s tilbud.

Rigsrevisionens bemeerkninger

Rigsrevisionen har konstateret, at der med bistand fra Tra-
fikministeriets eksterne hovedradgiver var udarbejdet en
plan for evalueringen af de indkomne tilbud, som efter
Rigsrevisionens opfattelse var et godt udgangspunkt for
handteringen af de indkomne tilbud.

B. Udbudsmaterialets malsaetninger og tildelings-
kriterier

58. Det fremgik af udbudsmaterialet, at malsatningen
med udbudet var at sikre en hgjere kvalitet og effektivitet i
den offentlige servicetrafik pa de udbudte jernbanestraek-
ninger. Delmalsatninger med udbudet var

e at gge markedsandele for den omhandlede trafik — for-
staet som en generel forggelse af attraktiviteten af tog-
trafik i konkurrence og/eller samspil med gvrige trans-
portformer,
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e at skabe effektivisering — forstdet som nedbringelse af
det statslige udgiftsniveau for en uaendret eller forbed-
ret trafikbetjening — savel kvalitativt som kvantitativt,

e at understgtte et sammenhangende trafiksystem skabt i
samspil og dialog med andre trafikoperatarer,

e at tilgodese passagerernes behov, herunder at skabe ny-
teenkning i forhold til betjeningen af passagererne, og at
betjeningen skulle tilpasses lokale og regionale behov.

59. Af udbudsmaterialet fremgik tildelingskriterierne, som
skulle leegges til grund for tilbudsvurderingen. Overordnet
ville ordren blive tildelt det gkonomisk mest fordelagtige
tiloud. Tilbudene skulle endvidere vurderes i forhold til:

e Pris
o Kuvaliteten af den tilbudte trafikydelse
e Leveringssikkerhed.

De enkelte kriterier var nermere specificeret i udbudsma-
terialet. Saledes skulle pris vurderes i forhold til 3 prisele-
menter i tilbudet:

e Den samlede nutidsverdi, baseret pa en realrente pa
4 % af prisen for ydelsen i hver enkelt periode, inkl.
prisen for forberedelsesperioden

e Prisen for optionerne i den udbudte ydelse, herunder
prisen for Trafikministeriets mulighed for at reducere
den arlige produktion af togkilometre med virkning fra
kareplansskiftet 2005/2006 og prisen for en mulig be-
tjening af streekningen Tgnder-Niebull

e Prisen pr. togkilometer for regulering af den arlige tog-
produktion inden for + 10 % af togkilometerne for hver
af de i et bilag til kontrakten angivne perioder.

For sa vidt angik kvalitet fremgik det, at der ved evalue-
ringen ville blive lagt veegt pa falgende delkriterier:

e At der ved disponering af de pligtige togkilometre ville
blive tilgodeset betjening af flest mulige passagerer.

e Den effektive gennemsnitlige rejsetid for passagererne.
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e At det i tilbudet detaljeret beskrevne servicekoncept i
savel tog som pa stationer ville vaere af hgj kvalitet, og
at tilbudsgiver havde klargjort og sandsynliggjort, hvor-
dan den beskrevne service ville blive leveret.

e Om tilbudet ville omfatte indfarelsen af nyt og komfor-
tabelt materiel pa de udbudte jernbanestreekninger. Der
ville bl.a. blive lagt vaegt pa alder og kvaliteten af det
tilbudte materiel, herunder iser med hensyn til passa-
gerkomfort og indszttelsestidspunktet af eventuelt fa-
briksnyt materiel.

Leveringssikkerhed skulle vedrare bade forberedelsesperi-
oden og driftsperioden. Der ville ifglge udbudsmaterialet
blive lagt veegt pa felgende delkriterier i relation til leve-
ringssikkerhed:

e Planer for forberedelsesperioden, herunder en hensigts-
maessig tilretteleggelse og opfyldelse af nogle naermere
specificerede milepale

e Planer for behandling af forholdet til det bergrte DSB
personale samt rekruttering og uddannelse af ngdven-
digt nyt personale far driftsstart

e Det fremlagte driftsopleegs forventede robusthed

e Robustheden af den tilbudte driftsorganisation, arbejds-
fordeling mellem eventuelt konsortieparter og erfarings-
profilen for driftsorganisationens ledelse

e Spgrgsmalet om fastholdelse af ngdvendigt personale i
driftsperioden.

60. Tildelingskriterierne pris, kvalitet og leveringssikker-
hed var ikke prioriteret i udbudsmaterialet og skulle sale-
des veegtes ligeligt.

Det er Rigsrevisionens vurdering, at der har veret kon-
sistens mellem udbudsmaterialets malsatninger og de op-
stillede tildelingskriterier samt underkriterier. Fx er udbu-
dets malsatning om at tilgodese passagerernes behov i
overensstemmelse med underkriterierne “disponering af
tog i forhold til passagerernes behov”, ”den gennemsnitli-
ge rejsetid for passagererne”, "komforten i det anvendte
materiel” mv.
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61. Rigsrevisionen har faet oplyst, at der ved udarbejdel-
sen af udbudsmaterialet har veeret inddraget erfaringer fra
andre lande, som tidligere har gennemfart lignende ud-
budsforretninger. Bl.a. har Trafikministeriet lagt veegt pa
en ordentlig forberedelsesperiode forud for overtagelsen af
togdriften, hvilket har afspejlet sig i de opstillede tilde-
lingskriterier. Hertil kommer, at der i selve kontrakten er
indlagt en raekke incitamenter med henblik pa at sikre kva-
liteten i den leverede ydelse. Saledes er operatgrens ind-
teegter i vid udstreekning afhaengig af indtegter fra passage-
rer, hvorved operatgren har en vasentlig interesse i at sikre
en ydelse, der er i overensstemmelse med kundernes behov
og ensker. Der indgar 2 bods-/bonusordninger i den ud-
budte kontrakt pa togtrafik i Midt- og Vestjylland. For det
farste en bod/bonus pa +2,5% af operaterens faste ve-
derlag, som udlgses afhengigt af togdriftens regularitet.
For det andet en bod/bonus pa +2,5 % af operatgrens faste
vederlag, som udlgses afhaengigt af resultatet af de lgbende
kundetilfredshedsmalinger. Operatgrens faste vederlag kan
saledes &ndres med op til +5 % afhangigt af operatarens
preestationer i forhold til regularitet og kundetilfredshed.

Trafikministeriet har mulighed for at annullere kontrak-
ten, safremt der konstateres vaesentlige mangler ved operatg-
rens ydelser, og safremt manglerne ikke inden for rimelig tid
er afhjulpet. Endvidere indgar det i kontrakten, at safremt
operataren ikke har leveret den pligtige togkilometerproduk-
tion i en periode, nedreguleres vederlaget for perioden.

Rigsrevisionens bemaerkninger

Rigsrevisionen har konstateret, at de i udbudsmaterialet op-
stillede tildelingskriterier er konsistente med udbudets mal-
saetninger, og at der ved udarbejdelsen af udbudsmaterialet
har veeret inddraget erfaringer fra gennemfgrte udbud i an-
dre lande.

Rigsrevisionen har endvidere konstateret, at der er ind-
bygget incitamenter i kontraktudkastet, som efter Rigsrevi-
sionens vurdering kan bidrage til at sikre en hensigtsmaes-
sig opfyldelse af kontrakten og en togdrift, der tilgodeser
kundernes behov og gnsker.

Rigsrevisionen har endelig bemaerket, at Trafikministeri-
et ogsa ved tildelingen af kontrakten skulle laegge veegt pa,
at forberedelsesperioden blev gennemfgrt pa en tilfredsstil-
lende made. Rigsrevisionen finder disse prioriteringer hen-
sigtsmaessige.
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C. Evaluering af indkomne tilbud og valg af operatgr

62. Det har ifglge udbudsmaterialet vaeret muligt at afgive
tilbud pa enten en sakaldt "Nordpakke” indeholdende 3
jernbanestraekninger: Arhus-Langa-Struer, Struer-Thisted
og Struer-Skjern, eller en sakaldt "Sydpakke” bestaende af
4 jernbanestrekninger: Tender-Esbjerg, Esbjerg-Skjern,
Skjern-Herning og Herning-Arhus. Det har ogsa veeret
muligt at afgive tilbud pa begge pakker under ét. Endvide-
re skulle tilbudsgiverne aflevere et pristilbud for togdriften
pa jernbanestraekningen Tender-Niebll.

Ifelge Trafikministeriets indstilling til trafikministeren
om valg af tiloud pa togtrafik i Jylland af 28. december
2001 har alle tilbudsgivere afgivet tilobud under ét samt af-
givet tilbud af samme type for hver af de 2 pakker. | alle
tilfeelde har operatgrernes tilbud for begge pakker under ét
veeret mest fordelagtigt pa grund af lavere pris, og ifalge
Trafikministeriets indstilling har det ikke veeret muligt at
sammenseette tilbud fra flere operaterer, som samlet ville
give et bedre tilbud end ét samlet tilbud fra den billigste af
operatgrerne. Derfor har Trafikministeriet kun foretaget
tilbundsgaende evaluering af operatgrernes tilbud pa beg-
ge pakker under ét. Rigsrevisionen har konstateret, at dette
var korrekt, hvorfor Rigsrevisionen er enig i, at evaluerin-
gen kunne afgreenses til de afgivne tilbud for begge pakker
under ét.

63. Evalueringen af de indkomne tilbud har veret foreta-
get af Trafikministeriets hovedradgiver i dialog med Tra-
fikministeriet, jf. kap. 11I.A. Evalueringen mundede ud i et
endeligt indstillingsnotat til trafikministeren af 28. decem-
ber 2001. Pa baggrund af dette indstillingsnotat traf trafik-
ministeren sin beslutning om valg af operatar.

Forud for udarbejdelsen af indstillingsnotatet foretog
Trafikministeriet i samarbejde med Trafikministeriets ho-
vedradgiver en evaluering af de indkomne tilbud med ud-
gangspunkt 1 nogle opstillede evalueringskriterier. Der
blev anvendt et pointsystem, som skulle systematisere eva-
lueringen og gare det muligt at sammenligne de indkomne
tilbud i forhold til de enkelte evalueringskriterier. Pointtil-
delingen til de enkelte tilbud blev fastlagt via en omfatten-
de korrespondance mellem Trafikministeriet og Trafikmi-
nisteriets hovedradgiver.
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64. Pointene har dannet grundlag for mere kvalitative vur-
deringer af de enkelte tilbud, idet antallet af point til de en-
kelte evalueringskriterier er blevet “oversat” til kvalitative,
men dog sammenlignelige udsagn.

De tildelte point er blevet veegtet indbyrdes inden for
hvert enkelt delkriterium. Fx vejer underkriterierne under
kvalitet forskelligt. Operatgrernes tilbud i forhold til un-
derkriteriet "disponering af tog i forhold til passagerer”
har fx veeret vurderet med udsagn som “nogenlunde som i
dag” eller "klare forbedringer i forhold til i dag”. Pa bag-
grund heraf kunne Trafikministeriet i det endelige indstil-
lingsnotat til trafikministeren udarbejde en kvalitativ rang-
ordning af tilbudene og i forleengelse heraf pege pa det
gkonomisk mest fordelagtige tilbud.

Det fremgar af de gennemgaede evalueringsskemaer,
udkast til indstillingsnotat samt det endelige indstillings-
notat til trafikministeren af 28. december 2001, at Arrivas
tilbud C — safremt DSB’s tilbud skulle afvises — ville vere
det mest fordelagtige ud fra de opstillede tildelingsforud-
setninger. Kontraktindgaelsen med Arriva medfarer en re-
duktion i de statslige udgifter til jernbanedriften i Midt- og
Vestjylland pa ca. 26 % i forhold til det nuvaerende statsli-
ge tilskud til driften af de udbudte jernbanestraekninger.

65. Rigsrevisionen har faet oplyst, at Trafikministeriets
udkast til indstillingsnotat af 20. december 2001 har veret
droftet telefonisk med Trafikministeriets hovedradgiver,
hvorefter Trafikministeriet i samrad med Kammeradvoka-
ten har udarbejdet det endelige formelle indstillingsnotat
til trafikministeren af 28. december 2001.

Rigsrevisionen har i gvrigt konstateret, at der gennem
den forudgaende evalueringsproces har veret en omfatten-
de dialog om tildelingskriterierne, idet Trafikministeriets
hovedradgiver dog ikke har medvirket i forhold til evalue-
ringen af tildelingskriteriet pris”, og underkriterierne “di-
sponering af tog” samt "rejsetid” vedrgrende tildelingskrite-
riet "kvalitet”. Hvad angar de 2 sidstnaevnte, har Trafikmi-
nisteriet anvendt radgivning fra ministeriets trafikradgiver.

66. Det fremgar af det gennemgaede materiale, at én til-
budsgiver — foruden DSB - blev afvist, fordi tilbudet ikke
var konditionsmaessigt korrekt: Materiel var ikke prissat,
og der var taget forbehold for anfordringsgarantiens star-
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relse, hvorfor tilbudet ikke levede op til udbudsmaterialets
krav. Dette blev drgftet med Kammeradvokaten, som var
enig i afvisningen.

Rigsrevisionens bemeerkninger

Det er Rigsrevisionens vurdering, at Trafikministeriets hand-
tering af udbudsprocessen har veeret tilfredsstillende. Rigs-
revisionen har konstateret, at de i udbudsmaterialet opstille-
de tildelingskriterier er konsistente med udbudets malsaet-
ninger.

Rigsrevisionen finder det positivt, at Trafikministeriet har
taget udgangspunkt i erfaringer med udbud af offentlig tra-
fik i andre lande, og at ministeriet har indarbejdet incita-
menter i kontraktudkastet med henblik pa at hgjne kvalite-
ten i den udbudte trafik.

Rigsrevisionen har konstateret, at evalueringen af de
indkomne tilbud er sket i overensstemmelse med udbuds-
materialets tildelingskriterier, at evalueringen er foretaget i
en teet dialog mellem Trafikministeriet og Trafikministeriets
hovedradgiver, samt at Trafikministeriets trafikradgiver har
medvirket i evalueringen af enkelte delkriterier.

Rigsrevisionen har konstateret, at det valgte tilbud fra
Arriva var det gkonomisk mest fordelagtige tilbud ud fra de
anvendte kriterier, nar der skulle ses bort fra DSB’s tilbud.
Kontraktindgdelsen med Arriva medfarer en reduktion i de
statslige udgifter til jernbanedriften i Midt- og Vestjylland pa
ca. 26 % i forhold til det nuveerende statslige tilskud til drif-
ten af de udbudte jernbanestreekninger.

Rigsrevisionen kan videre konstatere, at afvisningen af
én af de gvrige tilbudsgivere — ud over DSB — var i over-
ensstemmelse med udbudsreglerne, idet tilbudet ikke leve-
de op til udbudsbetingelserne, og derfor skulle afvises som
ikke konditionsmaessigt.

IV. Den organisatoriske handtering af udbuds-
processen og forholdet til DSB

A. Trafikministeriets organisatoriske overvejelser i
forbindelse med udbudsprocessen

67. Det fremgar af bemarkningerne til DSB-loven (lov
nr. 485 af 1. juli 1998 om den selvstendige offentlige
virksomhed DSB og om DSB S-tog A/S, som a&ndret ved
lov nr. 1046 af 23. december 1998), at formalet med om-
dannelsen af DSB fra en statsvirksomhed til en selvstaen-
dig offentlig virksomhed var at fremme en forretnings- og
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kundeorienteret virksomhed samtidig med, at indfgrelsen
af konkurrence i jernbanesektoren ngdvendiggjorde en
klar adskillelse mellem virksomheden DSB pa den ene si-
de og trafikministeren som indkgber af jernbanetrafik og
regulerende myndighed pa den anden side.

68. Trafikministeriet har oplyst, at trafikministeren ifglge
8 8 i jernbaneloven var bemyndiget til at bringe kontrakter
om passagertrafik udfgrt som offentlig service i udbud, og
at det i samme paragraf fastslas, at enhver virksomhed,
herunder DSB, pa lige og ikke-diskriminerende vilkar kan
deltage i udbudsforretninger om trafik udfert som offentlig
service, nar den bydende enhed udger en selvstendig gko-
nomisk enhed. Folketinget har saledes fastsat, at det er tra-
fikministeren, der foretager udbud af togtrafik, og at DSB
har krav pa at deltage.

Kammeradvokaten har ifglge ministeriet ikke fundet, at
denne ordning er i strid med hverken konkrete bestemmel-
ser eller generelle principper om ligebehandling og habili-
tet pa udbudsomradet. Trafikministeriet og Kammeradvo-
katen har lagt veegt pa, at udlicitering i staten efter Finans-
ministeriets cirkuleere nr. 42 af 1. marts 1994 forudsatter,
at den udbydende institution selv kan afgive tilbud pa den
udbudte opgave, benaevnt kontrolbud, jf. cirkuleerets § 6.
Trafikministeriet har videre anfart, at den problemstilling,
Rigsrevisionen peger pa, derfor ikke er usedvanlig, selv
om der naturligvis skal drages omsorg for, at evalueringen
sker pa fair vilkar og i overensstemmelse med ligebehand-
lingsprincippet.

69. Rigsrevisionen har faet oplyst, at Trafikministeriet
forud for udbudsprocessen havde gjort sig visse overvejel-
ser om udbudsformen, idet ministeriet bl.a. havde valgt ik-
ke at anvende udbudsformen "Udbud efter forhandling” pa
grund af de problemer, ministeriets nere tilknytning til
DSB ville skabe for processens troveerdighed. Resultatet
blev derfor begranset udbud.

70. Trafikministeriet har oplyst, at trafikministeren ifglge
8 8 i Jernbaneloven var bemyndiget til at bringe kontrakter
om passagertrafik udfgrt som offentlig service i udbud, og
at det i samme paragraf fastslas, at enhver virksomhed,
herunder DSB, pa lige og ikke-diskriminerende vilkar kan
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deltage i udbudsforretninger om trafik udfart som offentlig
service, nar den bydende enhed udger en selvstendig gko-
nomisk enhed. Folketinget har saledes fastsat, at det er tra-
fikministeren, der foretager udbud af togtrafik, og at DSB
har krav pa at deltage.

71. Trafikministeriet har pa den baggrund og med henvis-
ning til den valgte udbudsform samt en grundig dokumen-
tation for, hvordan tilbudene er blevet vurderet, fundet, at
der var taget grundige forholdsregler for at undga, at mini-
steriets uvildighed ville kunne anfaegtes af tilbudsgiverne.

72. Rigsrevisionen er opmaerksom pa, at trafikministeren,
jf. Jernbaneloven, havde ansvaret for gennemfarelsen af
udbudsprocessen samtidig med, at ministeren er ejer af
DSB, som har ret til at byde pa den udbudte trafik. Rigsre-
visionen har noteret sig, at Trafikministeriet har overvejet,
hvilken udbudsform der skulle gares brug af, og i den hen-
seende har skelet til de problemer, dobbeltrollen kunne
medfare ved alternative udbudsformer.

Rigsrevisionens bemeerkninger

Rigsrevisionen har konstateret, at det var forudsat i Jernba-
neloven, at Trafikministeriet skulle varetage udbudet, og at
DSB kunne afgive tilbud. Rigsrevisionen har konstateret, at
Trafikministeriet med den valgte udbudsform havde sikret, at
der ikke skulle forhandles med DSB, idet dette kunne have
medfart kritik af ministeriets dobbeltrolle. Trafikministeriets
udgangspunkt har saledes veeret, at der ikke skulle vaere no-
gen kontakt mellem DSB og ministeriet som DSB'’s ejer.

B. Det juridiske grundlag for afvisningen af DSB’s
tilbud

73. Det fremgar af Trafikministeriets skrivelse til DSB af
28. december 2001 om afvisningen af DSB tilbud, at afvis-
ningen skete med udgangspunkt i Trafikministeriets kon-
kurrenceretlige retningslinjer for DSB, idet ministeriets ef-
terkontrol havde fart til, at ministeriet vurderede, at der var
en overvejende sandsynlighed for, at DSB’s tilbud ville
medfare, at DSB’s forretningsomrade for udbudt trafik ikke
ville udvise overskud over den samlede kontraktperiode.
Rigsrevisionen har undersggt og vurderet Trafikministe-
riets anvendelse af de konkurrenceretlige retningslinjer for
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DSB som hjemmelsgrundlaget for afvisningen af DSB’s
tilbud.

74. Trafikministeriet har i udbudsmaterialet ”Indledning
og vejledning”, pkt. 5, anfgrt, at DSB havde mulighed for
at byde pa ydelsen pa samme vilkar som enhver anden til-
budsgiver, og at DSB skulle afgive sit tilbud efter de kon-
kurrenceretlige retningslinjer for DSB samt DSB’s regn-
skabsreglement.

75. | forbindelse med udbudsrunder galder nogle vilkar,
som falger af EF-traktatens konkurrence- og statsstattereg-
ler. Bl.a. gaelder det, at statte, som ydes ved hjalp af stats-
midler under enhver tenkelig form, og som fordrejer eller
truer med at fordreje konkurrencevilkarene ved at begun-
stige visse virksomheder eller visse produktioner, som ho-
vedregel ikke er tilladt.

For DSB og andre operatgrer gelder det saledes, at der
ikke ma krydssubsidieres fra kontrakter forhandlet direkte
med stater i medlemslandene, og som ikke har veeret kon-
kurrenceudsatte, til kontrakter vundet i udbud, og som sa-
ledes har veeret i konkurrence med andre operatarer.

De konkurrenceretlige retningslinjer for DSB og DSB’s
regnskabsreglement er udarbejdet af Trafikministeriet ef-
ter bemyndigelse i Jernbaneloven med henblik pa at sikre,
at DSB ikke krydssubsidierer fra kontrakter forhandlet di-
rekte med staten til kontrakter vundet ved licitation. De
konkurrenceretlige retningslinjer og DSB’s regnskabsreg-
lement skal ses som en precisering af EF-traktatens kon-
kurrence- og statsstatteregler.

Trafikministeriet har veeret forpligtet til at pase, at DSB
ikke overtradte forbudet mod krydssubsidiering. Trafikmi-
nisteriet har oplyst, at den udlgsende faktor i forhold til
ministeriets forpligtelser angaende sikring mod krydssub-
sidiering er en jernbanevirksomheds eventuelle engage-
menter i forhandlet trafik.

Da DSB har kontraktforhandlet trafik med den danske
stat, og da DSB stod til at vinde udbudet, var Trafikmini-
steriet saledes forpligtet til at pase, at DSB’s tilbud ikke
betgd krydssubsidiering af den udbudte trafik med statte
modtaget fra den forhandlede trafik. De konkurrenceretli-
ge retningslinjer for DSB og DSB’s regnskabsreglement
har veeret Trafikministeriets udgangspunkt for at efterkon-
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trollere, at DSB’s tilbud ikke ville medfare krydssubsidie-
ring fra forhandlet trafik til udbudt trafik.

76. Ifelge Jernbanelovens 8 7, stk. 3, har trafikministeren
bemyndigelse til at opstille konkurrenceretlige retningslin-
jer for DSB i tilknytning til DSB’s regnskabsreglement af 1.
januar 1999. De konkurrenceretlige retningslinjer for DSB
har veeret i kraft siden 1. januar 2000, og det er trafikmini-
steren, der skal fare kontrol med overholdelsen af disse.

De konkurrenceretlige retningslinjer for DSB vedrarer
3 hovedomrader. Dels krydssubsidiering mellem statsstgt-
tede aktiviteter og aktiviteter, der udfgres pa forretnings-
massige Vvilkar, dels regulering af forhold vedrgrende den
dominerende stilling pa markedet og endelig kravet om ik-
ke-diskriminering.

77. De konkurrenceretlige retningslinjer, pkt. 6, indehol-
der endvidere retningslinjer for DSB’s deltagelse i ud-
budsrunder vedrgrende offentlig servicetrafik i licitation.
Det anfgres i de konkurrenceretlige retningslinjer, at fal-
gende 4 forhold skal geelde for DSB’s deltagelse:

e DSB kan udfgre ”udbudt trafik” i normal samdrift med
“forhandlet trafik”. Herved accepteres, at DSB i form af
samdrift kan udnytte eventuelle stordriftsfordele i den
udbudte trafik.

e Intet forretningsomrade skal betale for aktiviteter, som
er forretningsomradet uvedkommende. Dette galder de
ogsa indirekte kapacitetsomkostninger, der fx kan veere
feelles for enkelte forretningsomrader, men ikke ved-
kommer andre.

e Der er forskel pa budgettet for kontraktperioden og
regnskabet i de enkelte ar. Der vil ikke blive stillet krav
om, at forretningsomradet “udbudt trafik” i DSB skal
udvise overskud i hvert ar, men nok set over den samle-
de kontraktperiode. DSB’s "udbudte trafik” vil kun vee-
re forpligtet til at betale de ressourcer, der faktisk for-
bruges til produktionen, men minimum til ressourcer-
nes fulde omkostninger.

e Det forudseettes, at DSB i sine dispositioner handler ud
fra ”det markedsgkonomiske investorprincip”.
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78. Kammeradvokaten, som i vidt omfang har bistaet Tra-
fikministeriet, har den 18. december 2001 over for mini-
steriet tilkendegivet, at de konkurrenceretlige retningslin-
jer ingen precise krav indeholder om sterrelsen af over-
skuddet for den samlede kontraktperiode.
Kammeradvokaten gjorde Trafikministeriet opmarksom
pa, at safremt ministeriet fandt, at det var overvejende sand-
synligt, at DSB’s tilbud ikke ville give overskud over den
samlede kontraktperiode, og derfor ikke ville opfylde over-
skudskravet i de konkurrenceretlige retningslinjer, var det
Trafikministeriet, som skulle kunne dokumentere dette.
Kammeradvokaten gjorde tillige Trafikministeriet op-
marksom pa, at det derfor var ngdvendigt, at der blev fo-
retaget en samlet gkonomisk vurdering af, om det var
overvejende sandsynligt, at tilbudet ikke ville opfylde
overskudskravet. Safremt en samlet vurdering forte til, at
det var overvejende sandsynligt, at tilbudet ikke opfyldte
overskudskravet, ville det efter Kammeradvokatens opfat-
telse fare til, at Trafikministeriet skulle afvise tilbudet, idet
overskudskravet var sa vesentligt, at det matte betragtes
som en grundleggende udbudsbetingelse. Kammeradvo-
katen gjorde videre opmaerksom pa, at safremt vurderin-
gen forte til, at det var overvejende sandsynligt, at tilbudet
ville opfylde overskudskravet, kunne tilbudet efter Kam-
meradvokatens opfattelse ikke afvises pa dette grundlag.

79. At der saledes har veeret en efterkontrol af DSB’s til-
bud, har veeret ngdvendigt for at sikre de samlede udbudsbe-
tingelser overholdt. Da Trafikministeriets konkurrenceretli-
ge retningslinjer for DSB udelukkende vedrgrer DSB og in-
gen af de gvrige tilbudsgivere, har der pa den baggrund vee-
ret en ngdvendig seerbehandling af DSB’s tilbud. Trafikmi-
nisteriet har imidlertid som ordregivende myndighed gene-
relt veeret forpligtet til at pase, at de virksomheder, der afgav
tilbud pa den udbudte togtrafik, ikke krydssubsidierede den-
ne trafik med statte modtaget for forhandlet trafik.

80. Rigsrevisionen har konstateret, at Trafikministeriet pa
baggrund af en samlet gkonomisk vurdering af DSB’s til-
bud skulle afgere, hvorvidt tilbudet kunne antages eller ej.
Rigsrevisionen er enig med Trafikministeriet i, at over-
skudskravet i de konkurrenceretlige retningslinjer for DSB
var sa vasentligt et udbudskrav, at ministeriet — safremt
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ministeriet vurderede, at det var overvejende sandsynligt,
at DSB’s tilbud ville give underskud over den samlede
kontraktperiode — skulle afvise DSB’s tilbud med henvis-
ning til de konkurrenceretlige retningslinjer.

Rigsrevisionens bemeerkninger

Rigsrevisionens undersggelse har vist, at de konkurrenceret-
lige retningslinjer for DSB og DSB'’s regnskabsreglement er
udarbejdet med henblik pa at sikre, at DSB ikke krydssubsi-
dierer fra kontrakter forhandlet direkte med staten til kontrak-
ter vundet ved licitation. De konkurrenceretlige retningslinjer
og DSB'’s regnskabsreglement skal ses som en preecisering
af EF-traktatens konkurrence- og statsstatteregler.

Rigsrevisionen er enig i, at DSB’s tilbud skulle afvises,
safremt en samlet gkonomisk vurdering farte til, at det ville
veere overvejende sandsynligt, at DSB’s tilbud gav under-
skud over den samlede kontraktperiode. Trafikministeriet har
veeret forpligtet til at foretage en efterkontrol af DSB’s tilbud
med henblik p& at sikre, at der ikke ville ske krydssubsidie-
ring. P4 den baggrund har Trafikministeriets handtering af
DSB's tilbud adskilt sig fra handteringen af de gvrige tilbud,
idet DSB’s tilbud dog sidelgbende med efterkontrollen har
indgaet i Trafikministeriets og hovedradgiverens evaluering
pa lige fod med de gvrige operatarers tilbud.

C. Proces i forbindelse med iveerksaettelse af efter-
kontrollen af DSB'’s tilbud

81. Tilbudsgiverne havde i separate kuverter, som skulle
abnes senere end selve tilbudene, afgivet priser pa deres
respektive tiloud. Ved abningen af pristiloudene den 28.
september 2001 viste det sig, at DSB var fremkommet
med et tilbud pa de udbudte jernbanestreekninger, der Ia
veaesentligt under de gvrige tilbud.

Trafikministeriet har til Rigsrevisionen oplyst, at DSB’s
tilboud kom bag pa ministeriet, hvilket ogsa fremgik af mini-
steriets redegarelse af 28. december 2001. Trafikministeriet
havde derfor ikke forhandsaftalt forlgbet af efterkontrollen
med eksterne radgivere, og der har som sadan ikke vaeret en
plan for handteringen af situationen.

82. Det fremgik af et internt notat fra Trafikministeriet af
12. oktober 2001, at DSB’s tilbud forekom meget falsomt
og byggede pa et urealistiske skan for indtagtsudviklingen.
Det blev papeget, at der skulle kunne argumenteres meget
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steerkt for holdbarheden af DSB’s tilbud, hvis det skulle an-
tages. Det fremgik videre, at det kunne skade eventuelle
kommende udbud, hvis de gvrige operatarer fik opfattelse
af, at DSB havde faet antaget et "dumpingtilbud”. Det blev
papeget i notatet, at Trafikministeriet ogsa matte forholde
sig til de problemer, der kunne opsta, hvis sagen skulle ende
som en "Combus-sag”, dvs. safremt DSB’s tiloud skulle vi-
se sig at veere tabsgivende.

Trafikministeriet konkluderede bl.a. pa denne bag-
grund, at der ville veere behov for en ngje gennemgang af
DSB’s tilbud, og at dette behov var til stede, uanset om
DSB’s tilbud blev antaget eller ej. Det fremgik videre af
notatet, at Trafikministeriet kunne anmode om suppleren-
de oplysninger om DSB’s tilbud som enten ordregivende
myndighed eller som ejer af DSB.

Trafikministeriet besluttede herefter at iveerksztte efter-
kontrollen i kraft af ministeriets rolle som ordregivende
myndighed. Forlgbet af efterkontrollen er vist i figur 2.

Figur 2. Vaesentlige begivenheder i forbindelse med Trafikministeriets efterkontrol
af DSB’s tilbud

September November December

——7.november ——7. december
Trafikministeriet anmodede Trafikministeriet anmodede om
om yderligere oplysninger. yderligere oplysninger.

Oktober

——10. december
Mgde med DSB.

——12. december

DSB besvarede Trafikministeriets
henvendelse af 7. december.
——13. december

Trafikministeriet anmodede om
yderligere oplysninger.

——14. december

DSB besvarede Trafikministeriets
henvendelse af 13. december.

——15. november

——16. oktober DSB besvarede Trafikministeriets

Henvendelse til Kammeradvoka-

Tilbudsfristen udlgb.

ten om hjemmelsgrundlaget.
—17. oktober

Trafikministeriet anmodede DSB
om supplerende oplysninger
vedrgrende DSB's tilbud.

henvendelse af 7. november.

—17. december

Notat fra Trafikministeriets
gkonomiske radgiver.
—18. december

Trafikministeriet gnskede afklaret,
om DSB's bestyrelse stod bag tilbud.
Trafikministeriets trafikradgiver

fik opgave vedrgrende passager-
stigning.

—1—20. december

DSB's bestyrelse erkleerede, at den
stod bag tilbudet, og gnskede et
mgde med trafikministeren.

—21. november ——21. december

Trafikministeriet anmodede Mgde mellem DSB’s formandskab
om yderligere oplysninger. og trafikministeren.

Notat vedrgrende passagerstigning
fra trafikradgiver.

——26. november

DSB besvarede Trafikministeriets
henvendelse af 21. november.

—1-27. december

Notat fra Trafikministeriets
wkonomiske radgiver.
—1—28. september ——28. november —1—28. december

Pristilbud blev &bnet. Trafikministeriet inddrager DSB's tilbud blev afvist.
okonomisk radgiver.
Trafikministeriet anmodede om
yderligere oplysninger.

—30. november

DSB besvarede Trafikministeriets
henvendelse af 28. november.

—1-31. Oktober
DSB sendte supplerende
oplysninger til Trafikministeriet.

Note: | perioden fra 17. til 31. oktober 2001 har der veeret en skriftlig korrespondance om hjemmelsgrundlaget
for indhentning af supplerende oplysninger. Denne korrespondance er ikke afspejlet i figuren.
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83. Trafikministeriet overvejede i forbindelse med efter-
kontrollen hjemmelsgrundlaget for iveerksattelsen af kon-
trollen. Trafikministeriet mente at kunne indhente supple-
rende oplysninger med henvisning til Tjenesteydelsesdi-
rektivets artikel 37, som vedrgrer unormalt lave tilbud.
Ifelge artikel 37 kan en ordregivende myndighed skriftligt
anmode en tilbudsgiver om oplysninger vedrgrende tilbud,
der forekommer unormalt lave. Oplysningerne bruges til at
efterkontrollere tilbudets sammensatning, inden der treef-
fes beslutning om at acceptere eller afvise tilbudet. Kam-
meradvokaten har oplyst Trafikministeriet om, at det ikke
er fastsat i Tjenesteydelsesdirektivet, hvad der karakterise-
rer et “unormalt lavt tiloud” i forhold til en given ydelse.

84. Trafikministeriet overvejede derudover at rette hen-
vendelse til DSB som ejer i henhold til § 22 i DSB’s ved-
teegter. Det fremgar heraf, at DSB skal meddele trafikmi-
nisteren enhver oplysning, som ministeren finder ngdven-
dig, herunder oplysninger om gkonomien i betjeningen af
de enkelte jernbanestraekninger til brug for kommende ud-
budsrunder. Trafikministeriet vurderede, at en henvendel-
se som ejer til DSB kunne gennemfgres med en skrivelse,
hvor DSB blev anmodet om at gennemtanke det afgivne
tilbud. Denne fremgangsmade ville kun give 2 muligheder
for DSB: Enten at sta ved det afgivne tilbud eller treekke
det tilbage.

85. Trafikministeriet forelagde problemstillingen for Kam-
meradvokaten, som bemarkede, at artikel 37 sjeeldent har
veeret i brug i Danmark, samt at den oprindeligt var tenkt
som et veern mod userigst lave tilbud, der har veeret et pro-
blem, fx ved udbudsrunder i Italien. Ifealge Kammeradvo-
katen ville anvendelsen af artikel 37 derfor veere et steerkt
signal til DSB om Trafikministeriets umiddelbare vurde-
ring af DSB’s tilbud.

Pa baggrund af ovenstaende blev det besluttet, at Tra-
fikministeriet som ordregivende myndighed skulle anmo-
de DSB om supplerende oplysninger angaende DSB’s til-
bud pa den udbudte togtrafik, samt at henvendelser til
DSB skulle godkendes af Kammeradvokaten inden frem-
sendelsen. Kammeradvokaten gav udtryk for, at der burde
anmodes om oplysninger med henblik pa at opna en bedre
forstaelse af sammenszatningen af DSB’s tilbud. Kammer-
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advokaten oplyste, at det eventuelt efterfglgende kunne
blive ngdvendigt at iveerkseztte en artikel 37-procedure
med tilhgrende haringsproces eller at anvende ministeriets
ejerposition.

86. Trafikministeriet fremsendte, som ordregivende myn-
dighed, den 17. oktober 2001 en anmodning til DSB om
oplysninger vedrgrende sammenseatningen af DSB’s til-
bud pa togtrafik i Danmark med henblik pa bedre at kunne
forstd sammensatningen af tilbudet.

DSB svarede efterfglgende, at DSB havde sammenholdt
udbudsmaterialets krav til prisoplysninger med DSB’s pris-
tilbud og pa det grundlag havde fundet, at DSB’s tilbud op-
fyldte de krav til prisoplysninger, som fremgik af udbuds-
materialet. DSB gjorde opmarksom pa, at inden DSB ville
besvare Trafikministeriets spgrgsmal, gnskede DSB en til-
kendegivelse fra Trafikministeriet om, hvorvidt ministeri-
ets henvendelse var en anmodning i henhold til Tjeneste-
ydelsesdirektivets artikel 37.

87. Trafikministeriet meddelte DSB, at baggrunden for
ministeriets anmodning om supplerende oplysninger var, at
DSB’s tilbud var ”ganske billigt”. Trafikministeriet oplyste
DSB om, at ministeriet pa denne baggrund indledningsvis
havde valgt blot at bede DSB om yderligere oplysninger
angaende sammensatningen af tilbudet med henblik pa, at
ministeriet bedre kunne forsta dette, men at Trafikministe-
riet, safremt ministeriet matte nd frem til en konklusion
om, at ministeriet havde fundet DSB’s tilbud unormalt lavt,
ville oplyse DSB herom.

DSB anmodede imidlertid herefter Trafikministeriet om
enten at tilkendegive, at henvendelsen var farste trin i en
artikel 37-procedure eller at give DSB sikkerhed for, at
DSB’s tilbud ikke kunne afvises med henvisning til frem-
sendelsen af oplysninger, safremt et krav herom blev frem-
sat af andre tilbudsgivere eller konkurrencemyndigheder i
Danmark eller EU. DSB ville undga en klage over en dia-
log mellem Trafikministeriet og DSB, som kunne hzvdes
at have karakter af skjult forhandling.

88. Trafikministeriet svarede i en skrivelse den 29. oktober
2001, at ministeriet ikke kunne give en sadan garanti, men
at ministeriet forstod DSB’s svar saledes, at DSB kun ville
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give de udbedte oplysninger, safremt ministeriet ivaerksatte
en artikel 37-procedure. Trafikministeriet oplyste i forlen-
gelse heraf, at en yderligere vurdering af DSB’s tilbud
havde betydet, at DSB’s tilbud forekom Trafikministeriet
unormalt lavt i forhold til ydelsen, og at ministeriet pa den
baggrund og med henvisning til Tjenesteydelsesdirektivets
artikel 37 gnskede oplysningerne i ministeriets skrivelse af
17. oktober 2001 specificeret.

89. Den 31. oktober 2001 sendte DSB de gnskede oplys-
ninger til Trafikministeriet. | perioden herefter og frem til
14. december 2001 var der en skriftlig korrespondance
mellem Trafikministeriet og DSB om sammensatningen
af DSB’s tilbud. Den 10. december 2001 blev der endvide-
re afholdt et mgde mellem Trafikministeriet og DSB om
DSB’s tilbud. Al kommunikation mellem DSB og Trafik-
ministeriet i denne periode skete med Trafikministeriet i
rollen som ordregivende myndighed.

Det fremgar af Tjenesteydelsesdirektivets artikel 37, at
den ordregivende myndigheds anmodning om oplysninger
skal ske skriftligt. Da der sidst i processen opstod et tids-
pres, konsulterede Trafikministeriet Kammeradvokaten
med henblik pa inden for rammerne af Tjenesteydelsesdi-
rektivets artikel 37 at opna en mere fleksibel kommunika-
tion med DSB. Resultatet heraf var mgdet med DSB den
10. december 2001, hvor DSB afgav forelgbige, mundtlige
svar pa en reekke spgrgsmal, og hvor ministeriet og mini-
steriets radgivere derfor umiddelbart kunne stille opfal-
gende spgrgsmal. DSB’s besvarelse af 12. december 2001
var en skriftlig besvarelse af de spgrgsmal, der havde vae-
ret drgftet pa madet den 10. december 2001, og som havde
veeret sendt til DSB forud for madet.

90. Trafikministeriet tog den 18. december 2001 kontakt
til DSB’s bestyrelse i kraft af rollen som DSB’s ejer.
DSB’s bestyrelse blev anmodet om at bekrefte, hvorvidt
bestyrelsen stod ved det afgivne tilbud, idet ministeriet
fandt, at der var en ikke-ubetydelig risiko for, at de senere
aflagte delregnskaber for de pagaldende straekninger ville
udvise tab for den samlede periode. DSB’s bestyrelse be-
kreeftede den 20. december 2001, at bestyrelsen stod bag
tilbudet, og anmodede i forlengelse heraf om et mgde med
Trafikministeriet som ejer, safremt ministeriet fortsat var
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af den opfattelse, at DSB’s tilbud ikke ville give overskud.
Et sadan mgde blev afholdt 21. december 2001 mellem
DSB’s formandskab og trafikministeren. Der foreligger ik-
ke dagsorden eller referat fra dette mgde, men Trafikmini-
steriet har oplyst, at DSB’s formandskab pa madet rede-
gjorde for, at det var en enig bestyrelse, der stod bag
DSB’s tilbud, og at det ved et eventuelt underskud var
DSB’s pligt at sgge dette rettet op ved modgaende foran-
staltninger. Rigsrevisionen har endvidere faet oplyst, at
trafikministeren over for bestyrelsen redegjorde for, at der
endnu ikke var truffet beslutning angaende tilbudet, men
at trafikministeren ansa tilbudet for at rumme en betydelig
risiko for underskud, at der pa mange betydende poster var
budgetteret meget stramt, samt at indteegtsvurderingen var
meget optimistisk.

91. Pa baggrund af forlgbet forud for beslutningen om at
afvise DSB’s tilbud har Rigsrevisionen forespurgt Trafik-
ministeriet om, hvorfor efterkontrollen ikke blev iveerksat
med udgangspunkt i de konkurrenceretlige retningslinjer.

Trafikministeriet har hertil oplyst, at ministeriet ikke
opererede med en skelnen mellem 2 undersggelser af
DSB’s tilbud ud fra henholdsvis de konkurrenceretlige ret-
ningslinjer og Tjenesteydelsesdirektivets artikel 37. Efter
ministeriets opfattelse matte det sta klart for DSB - efter-
som pkt. 5 i udbudsmaterialets indledning og vejledning
refererer til de konkurrenceretlige retningslinjer — at Tra-
fikministeriet efter omsteendighederne var forpligtet til at
foretage en vurdering af DSB’s tilbud i lyset af de konkur-
renceretlige retningslinjer.

Rigsrevisionen skal hertil bemarke, at ingen af parterne
har taget udgangspunkt i netop dette forhold, hvorfor diskus-
sionerne omkring artikel 37-proceduren har gjort iveerksat-
telsen af efterkontrollen ungdigt kompliceret. Efter Rigsrevi-
sionens opfattelse kunne efterkontrollen af DSB’s tilbud ha-
ve veeret iveerksat med en starre sikkerhed om det forngdne
hjemmelsgrundlag, om end Rigsrevisionen ikke har kunnet
konstatere, at den usikkerhed, som har veeret knyttet hertil,
har haft konsekvenser for efterkontrollens gennemfarelse.

92. Efter Rigsrevisionens opfattelse bar Trafikministeriet
ved fremtidige udbudsrunder drage omsorg for, at der er
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fuldstendig klarhed over, hvilke regelset ministeriet har
en forpligtelse til at sikre overholdt.

Rigsrevisionen finder endvidere, at der ber sikres en
mere tydelig adskillelse af ministeriets forskellige roller i
udbudsprocesser, hvor ministeriets egne institutioner del-
tager. Der ma saledes ikke kunne herske tvivl om, hvor-
vidt ministeriet har levet op til udbudsreglernes forudsaet-
ninger om ligebehandling. Safremt DSB havde vundet
kontrakten pa de udbudte streekninger, kunne det eventuelt
have givet anledning til kritik af ministeriets rolle fra gvri-
ge tilbudsgivere, idet ministeriet ogsa som ejer har madtes
med DSB om forudseetningerne i DSB’s tilbud, hvorved
samme organisatoriske enhed i Trafikministeriet har veeret
involveret som bade ejer og som ordregiver.

93. Rigsrevisionen har faet oplyst, at regeringen har ivaerk-
sat overvejelser om, hvordan kommende udbud af statslig
jernbanetrafik mest hensigtsmaessigt kan organiseres. Rigs-
revisionen har konstateret, at overvejelserne bl.a. tager fat pa
nogle af de problemstillinger, der har veeret konstateret i for-
bindelse med udbudet af togtrafikken i Midt- og Vestjylland.

Rigsrevisionens bemaerkninger

Rigsrevisionen har konstateret, at Trafikministeriets iveerk-
seettelse af efterkontrollen var preeget af usikkerhed bade
vedrgrende hjemmelsgrundlaget for efterkontrollen og i for-
bindelse med, om Trafikministeriets skulle rette henvendel-
se til DSB som ordregivende myndighed eller som DSB'’s
ejer. Rigsrevisionen har konstateret, at efterkontrollen blev
iveerksat af Trafikministeriet som ordregivende myndighed,
hvilket Rigsrevisionen finder korrekt. Efterkontrollen blev
dog iveerksat med udgangspunkt i Tjenesteydelsesdirekti-
vets artikel 37 om unormalt lave tilbud, hvor Rigsrevisionen
finder, at de konkurrenceretlige retningslinjer for DSB hav-
de veeret det korrekte udgangspunkt for iveerksaettelsen af
efterkontrollen.

Rigsrevisionen finder, at ministeriet i forbindelse med
fremtidige udbud pa forhand bar gere sig klart, hvilke regel-
saet, ministeriet har en forpligtelse til at pase, bliver overholdt.

Rigsrevisionen er opmaerksom pa, at det er forudsat i lo-
ven, at Trafikministeriet skal forestd udbudsprocessen, og
at DSB har mulighed for at deltage. Rigsrevisionen har kon-
stateret, at der som fglge af den valgte udbudsform ikke
skulle veere kontakt mellem DSB og Trafikministeriet som
hverken ejer eller ordregivende myndighed i forbindelse
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med udbudsprocessen. Trafikministeriet var dog efterfgl-
gende ngdsaget til som ordregivende myndighed at have en
dialog med DSB, hvilket skete inden for rammerne af Tjene-
steydelsesdirektivets artikel 37. Rigsrevisionen har dog kon-
stateret, at der har veeret afholdt et mgde om DSB’s tilbud
mellem DSB'’s formandskab og Trafikministeriet samt trafik-
ministeren som ejer af DSB, og at der ikke foreligger referat
eller dagsorden fra dette mgde. Det kan efter Rigsrevisio-
nens opfattelse ikke udelukkes, at et anderledes udfald af
efterkontrollen kunne have gjort dette mgde problematisk.
Rigsrevisionen finder det tilfredsstillende, at Trafikministeriet
som udgangspunkt havde sikret, at der ikke i udbudspro-
cessen skulle veere kontakt mellem DSB og Trafikministeriet
som ejer. Imidlertid finder Rigsrevisionen det mindre tilfreds-
stillende, at dette princip ikke har veeret overholdt under he-
le udbudsprocessen, idet der har veeret afholdt et made
mellem Trafikministeriet, trafikministeren og DSB’s formand-
skab om DSB's tilbud, og at der hverken foreligger dagsor-
den eller referat fra dette mgde.

V. Trafikministeriets efterkontrol af gkonomien
i DSB'’s tilbud

A. Trafikministeriets regnskabstekniske vurdering af
DSB'’s tilbud

94. Trafikministeriet har foretaget en overordnet regn-
skabsteknisk vurdering af DSB’s tilbud. Af Trafikministe-
riets redegarelse af 28. december 2001 fremgik det, at det
var ministeriets vurdering, at DSB’s tilbud generelt var ud-
formet pa et tilfredsstillende regnskabsteknisk niveau, men
at der var en usikkerhed knyttet til produktgkonomimodel-
len, som gjorde modellen usikker i forhold til den precisi-
on i beregningerne, der fordredes i beregninger med sa lille
en margin, som DSB havde anvendt. Desuden fremgik det,
at den generelle vurdering sveekkedes af, at grundlaget for
DSB’s indtegtsheregning matte vurderes at kunne have
veeret styrket.

95. DSB pabegyndte i 2000 opbygningen af en egentlig
produktgkonomimodel. Modellen var i 2000 i sin farste
overordnede version, hvorfor der fortsat ville vere en vis
usikkerhed i de opstillede delregnskaber mv. fordelt pa
hovedforretningsomrader og produkter. Produktgkonomi-
modellen skulle, nar den var endeligt certificeret, kunne
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henfgre afholdte omkostninger i DSB til de relevante
straekninger og ikke som tidligere, hvor eksempelvis admi-
nistrationsomkostninger blev bogfart centralt. Produkteko-
nomimodellen var derfor at betegne som en fordelingsngg-
le for afholdte omkostninger i DSB’s samlede regnskab.
Produktgkonomimodellen blev anvendt i forbindelse med
afleeggelse af regnskabet for 2000 og resulterede i forskel-
lige delregnskaber for DSB, men var ikke endelig certifi-
ceret ved tilbudsfristens udlgb 17. september 2001.

Produktgkonomimodellen blev anvendt i forbindelse
med DSB’s udarbejdelse af tilbudet. DSB har oplyst Tra-
fikministeriet om, at produktgkonomimodellen for 2000
var anvendt for at sikre, at tiloudsberegningerne var i over-
ensstemmelse med regnskabsreglementet og de konkur-
renceretlige retningslinjer for DSB. Efterkontrollen af den
anvendte produktgkonomimodel var derfor vasentlig for
den samlede vurdering af DSB’s omkostningsberegninger,
og dermed grundlaget for Trafikministeriets efterkontrol af
DSB’s tilbud.

96. Trafikministeriet anmodede som led i efterkontrollen
DSB om at indhente revisorudtalelse om de anvendte me-
toder og foretagne skan.

DSB fremsendte 2 revisorerkleringer fra DSB’s private
revisor, hvoraf det bl.a. fremgik, at der i forbindelse med
den overordnede gennemgang af DSB’s tilbud var sket en
kvalitetssikring af tilbudet ved eksempelvis at pase, at der
havde veaeret en hensigtsmaessig procedure for udarbejdel-
sen af tilbudet. Det fremgik endvidere, at den overordnede
gennemgang ikke havde givet anledning til veesentlige be-
meerkninger i forhold til de af DSB udgvede skan, anvend-
te forudsaetninger og de anfarte usikkerheder. Det var pa
det grundlag DSB’s private revisors opfattelse, at tilbudet
var udarbejdet pa et detaljeret, veldokumenteret og konsi-
stent grundlag.

97. Rigsrevisionen har konstateret, at der i forbindelse
med udbudet blev foretaget en specifik omkostningsforde-
ling for de udbudte togstrekninger i Midt- og Vestjylland,
som har nedbragt usikkerheden i produktgkonomimodel-
len. Rigsrevisionen har derudover konstateret, at DSB’s
private revisor opfattede tilbudet som udarbejdet pa et de-
taljeret, veldokumenteret og konsistent grundlag. Dog var
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produktgkonomimodellen ikke endelig certificeret ved til-
budsfristens udlgb, hvorfor Rigsrevisionen er enig med
Trafikministeriet i, at der er en mindre usikkerhed knyttet
til beregningsforudsaetningerne, selv om usikkerhederne
var minimeret i forbindelse med afgivelse af tilbudet.

Rigsrevisionens bemarkninger

Rigsrevisionen har konstateret, at Trafikministeriet har fore-
taget en regnskabsteknisk vurdering af DSB'’s tilbud, og i
den sammenhaeng har papeget en usikkerhed knyttet til
DSB'’s produktgkonomimodel. Rigsrevisionen har konstate-
ret, at produktgkonomimodellen har veeret forbedret i forbin-
delse med DSB's tilbud, og har i gvrigt konstateret, at Tra-
fikministeriet generelt har fundet, at DSB'’s tilbud har veeret
udformet pa et tilfredsstillende regnskabsteknisk niveau.

Rigsrevisionen er enig i Trafikministeriets regnskabstek-
niske vurdering af DSB’s tilbud.

B. Trafikministeriets vurdering af omkostningsfor-
udseetningerne i DSB’s tilbud

98. Undersggelsen har vist, at Trafikministeriets efterkon-
trol har omfattet stort set hele omkostningssiden, og at mi-
nisteriet forholdsvist hurtigt afsluttede efterkontrollen for
sa vidt angik en reekke omkostninger, som var af marginal
betydning for de samlede omkostninger, eller som var
uproblematiske i kraft af, at DSB havde mange ars erfa-
ring med handteringen. Som eksempel pa poster, der ikke
var genstand for mere uddybende analyser, kan navnes
vedligeholdelse af stationer, hvor DSB’s tilbud byggede
pa bindende tilbud fra ekstern leverandgr samt vedligehol-
delse af MR-togsat, som indgar i omkostningerne til ved-
ligehold og klargering. Endvidere kan navnes baneafgif-
ter, som er en fast afgift pr. togkilometer, der opkreeves af
Banestyrelsen.

99. Af Trafikministeriets redegerelse af 28. december
2001 fremgik flere tabeller, som med udgangspunkt i ud-
arbejdede felsomhedsanalyser viste ministeriets hgje og
lave sken for sandsynlige andringer i DSB’s omkostnin-
ger. Faglsomhedsanalyserne var udarbejdet med udgangs-
punkt i, at forudseetningerne for DSB’s omkostningsbud-
get pa en reekke omrader ikke fuldt ud holdt stik, fordi der
kunne tenkes en anden udvikling end forudsat i DSB’s
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tilbud. Pa den baggrund vurderede Trafikministeriet, at det
var sandsynligt, at visse omkostninger ville blive starre
end forudsat i DSB’s tilbud. Forudsatningerne drejede sig
om faglgende omrader:

Reallgn
Momsrefusion
Leasingrente
Oliepris.

100. Med henvisning til det beskedne overskud i DSB’s til-
bud og overholdelsen af Trafikministeriets konkurrenceret-
lige retningslinjer for DSB har Trafikministeriet efterkon-
trolleret tilbudets fglsomhed over for a&ndringer i de opstil-
lede forudsaetninger for omkostningerne.

Alle veaesentlige omkostningsposter har varet analyseret
af Trafikministeriet, men kun enkelte har direkte veeret
lagt til grund for den endelige afvisning af DSB’s tilbud. |
det fglgende gennemgas de omkostninger, hvor Trafikmi-
nisteriet har veeret uenig i de forudsetninger, DSB lagde
til grund i tilbudet. Rigsrevisionen har ikke ved sin gen-
nemgang vurderet, at andre omkostninger end ovennavnte
burde have indgaet i Trafikministeriets endelige vurdering,
idet Rigsrevisionen er enig i, at de indlagte forudsatninger
for de gvrige omkostningsposter har vearet baseret pa for-
holdsvis sikre forudsetninger eller har veeret af marginal
betydning for de samlede omkostninger i DSB’s tilbud.

a. Reallgn

101. Det fremgik af Trafikministeriets redegarelse af 28.
december 2001, at ministeriet vurderede, at det var over-
vejende sandsynligt, at den gennemsnitlige arlige reallgns-
udvikling i perioden frem til 2010 ville ligge tat pa for-
ventningen i Finansredeggrelse 2001, nemlig 2 %.

102. Lgnsummen udgjorde en betydelig del af de samlede
omkostninger i DSB’s tilbud. Lensummen i DSB’s tilbud
var baseret pa flere tiltag, som tilsammen skulle sikre, at
lensummen holdt sig inden for det budgetterede — bl.a.
havde DSB forudsat, at der over perioden skulle ske en
substitution af tjenestemeand med overenskomstansatte,
hvilket ville betyde en reduktion af lgnsummen, som sam-
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let ville medfare, at DSB’s lgnomkostninger ville holde
sig inden for det budgetterede.

Trafikministeriets beregninger viste imidlertid, at lgn-
omkostningerne i DSB’s tilbud ved en stigning i reallgn-
nen pa 2 % p.a. ville blive stgrre end budgetteret, uanset
de tiltag DSB opererede med. Trafikministeriet vurderede,
at det ville veere overvejende sandsynligt, at den gennem-
snitlige arlige reallgnsudvikling ville ligge taet pa forvent-
ningerne i Finansredeggrelse 2001 om en arlig stigning pa
2 % frem til 2010 — dvs. for hele tilbudsperioden, hvilket
saledes ville betyde en overskridelse af de budgetterede
omkostninger. Beregningerne viste videre, at DSB’s om-
kostninger alene ville holde sig inden for det budgetterede
ved en vaesentligt lavere arlig reallgnsstigning end de 2 %,
som Trafikministeriet har henholdt sig til, idet en arlig
stigning pa ca. 0,75 % ville vare neutralt for de samlede
omkostninger i DSB’s tilbud. DSB har gjort Trafikmini-
steriet opmaerksom pa, at DSB’s forventninger var baseret
pa udviklingen i reallgn for statsansatte i perioden 1980-
2001, som var 0,5 % p.a.

Trafikministeriet har i tilknytning hertil oplyst, at dette
valg af referenceperiode inddrager arene 1981 og 1984,
hvor der var en markant negativ udvikling i reallgnnen.
Udviklingen i disse ar medfarer en vasentlig pavirkning af
det samlede gennemsnit. Trafikministeriet har ikke fundet
belaeg for, at netop den af DSB valgte historiske referen-
ceperiode skulle udggre et rimeligt og velafbalanceret
grundlag for et skan over den fremtidige udvikling. Tra-
fikministeriet har derfor henholdt sig til den forudsatte
fremtidige udvikling i reallgnnen i henhold til Finansmini-
steriets Finansredegarelse 2001, idet Trafikministeriet har
lagt til grund, at Finansministeriet har bedre forudsatnin-
ger end bade DSB og Trafikministeriet for at foretage kva-
lificerede erfaringsbaserede skan angaende den fremtidige
reallgnsudvikling.

103. Rigsrevisionen har konstateret, at Trafikministeriet har
efterkontrolleret lanomkostningerne i DSB’s tilbud, og at
DSB’s omkostninger ville vere inden for det budgetterede,
safremt reallgnsudviklingen ville holde sig inden for 0,75 %
p.a. DSB har henvist til, at reallensudviklingen de seneste 20
ar har veeret 0,5 % p.a. Rigsrevisionen har videre konstate-
ret, at Trafikministeriet i redegarelsen af 28. december 2001
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har lagt en reallgnsstigning pa 2 % p.a. til grund for vurde-
ringen af omkostningsforudsatningerne i bade det hgje og
lave skan for ggede omkostninger i DSB’s tilbud, hvorfor
Trafikministeriet har fundet, at DSB’s lanomkostninger ville
blive hgjere end budgetteret. Rigsrevisionen finder, at det
samlet set ikke kan udelukkes, at reallansstigningen vil blive
noget hgjere end forudsat i DSB’s budgettering. Pa den an-
den side kan det heller ikke udelukkes, at reallgnsudviklin-
gen vil blive lavere end antaget af Trafikministeriet. Efter
Rigsrevisionens opfattelse kunne en preesentation af sand-
synlige andringer i omkostningerne i DSB’s tilbud have
fremstaet mere nuanceret, safremt der i Trafikministeriets la-
ve skan var opereret med en lavere reallgnsudvikling end
forudsat af Trafikministeriet.

b. Oliepris

104. Udvikling i olieprisen har indgaet i Trafikministeri-
ets falsomhedsanalyser som én af de omkostningsforud-
setninger, der er tillagt veegt i Trafikministeriets endelige
vurdering af DSB’s tilbud. Trafikministeriets efterkontrol
viste, at endringer pa +25 % af olieprisen kunne have be-
tydning for den samlede gkonomi i DSB’s tilbud, idet en
&@ndring pa 25 % isoleret set kunne fjerne DSB’s overskud
over kontraktperioden.

105. Trafikministeriet forespurgte som led i efterkontrollen
DSB om forudsaetningerne for omkostningerne til energi pr.
togkilometer for hver af de relevante togtyper i DSB’s til-
bud.

Det fremgik af Trafikministeriets efterkontrol, at DSB
siden afleveringen af tilbudet havde forhandlet sig frem til
en forwardkontrakt pa olie for en del af DSB’s samlede
olieforbrug, der, grundet et fald i olieprisen efter tilbudsfri-
stens udlgb, ville medfere lavere omkostninger til olie end
det niveau, som DSB havde baseret sin olieleveranceom-
kostning pa i tilbudet. Da besparelsen var fremkommet efter
tilbudsfristens udlgb, var den ikke indregnet i tilbudet.

Rigsrevisionen har forespurgt Trafikministeriet, hvilken
betydning denne omkostningsbesparelse har haft for mini-
steriets samlede vurdering af DSB’s tilbud. Trafikministe-
riet oplyste, at DSB’s forwardkontrakt angaende oliekab
indgik i ministeriets vurdering af falsomheden af DSB’s
tiloud i ministeriets endelige vurdering af 28. december
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2001. Trafikministeriet har dog vurderet, at det er sandsyn-
ligt, at DSB’s olieleveranceomkostninger kan stige, men
samtidig ogsa falde mere end det budgetterede i tilbudet, jf.
ministeriets endelige vurdering af 28. december 2001.

Rigsrevisionen har konstateret, at der i Trafikministeri-
ets oversigt over @ndringer i omkostninger er taget hgjde
for forwardkontrakten, sa en a&ndring af oliepris far effekt
i forhold til den del af olieforbruget, som ikke var omfattet
af en forwardkontrakt. Derimod har Trafikministeriet ikke
I ministeriets hgje og lave sken over mulige &ndringer i
DSB’s omkostninger indregnet besparelsen, der fulgte af
faldet i olieprisen efter tilbudet afgivelse 17. september
2001, og som umiddelbart kunne realiseres med forward-
kontrakten. Det er Rigsrevisionens opfattelse, at denne be-
sparelse burde have indgaet i ministeriets falsomhedsana-
lyser over omkostninger i DSB’s tilbud.

c. Momsrefusion

106. DSB har over for Trafikministeriet oplyst, at DSB
ville lease togmateriel i England, hvor momsreglerne ifgl-
ge DSB’s private revisor og de engelske toldmyndigheder
gav mulighed for fuld momsaflgftning pa togleasing. Det
blev derudover oplyst, at denne made at lease tog pa var
normalpraksis pa det europziske jernbanemarked og tidli-
gere havde veeret benyttet af DSB.

107. Som led i efterkontrollen har Trafikministeriet haft
kontakt til bade de danske og de engelske skattemyndighe-
der, ligesom bade DSB’s private revisor, Kammeradvoka-
ten og Trafikministeriets gkonomiske radgiver har veret
inddraget i spgrgsmalet. Trafikministeriets efterkontrol har
bade vedrart spgrgsmalet om, hvorvidt og hvornar en &n-
dring af regler kunne forventes, og hvad konsekvenserne
ville veere for DSB’s tilbud, herunder hvilke muligheder
DSB havde for at imgdega risikoen for ekstraomkostnin-
ger som falge af en regelaendring pa omradet.

108. Rigsrevisionen har konstateret, at der ikke i forbin-
delse med efterkontrollen er tilvejebragt en endelig afkla-
ring omkring DSB’s mulighed for momsrefusion over den
samlede kontraktperiode. Begge parter har veeret enige
om, at der forela en risiko for, at muligheden ville bortfal-
de pa et ikke nermere afklaret tidspunkt. Trafikministeriet
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har ikke faet verificeret gyldigheden af DSB’s strategi for
imgdegaelse af denne risiko.

Af Trafikministeriets redeggrelse af 28. december 2001
fremgik det, at Trafikministeriets falsomhedsanalyser bl.a.
opererede med muligheden for en eventuel &ndring af reg-
lerne for momsrefusion. Det fremgar dog af Trafikministe-
riets redegarelse, at Trafikministeriets samlede vurdering
af DSB’s tilbud, hvor Trafikministeriet fandt det overve-
jende sandsynligt, at tilbudet ville give underskud over
den samlede kontraktperiode, ikke ville a&ndres, selv om
DSB eliminerede risikoen for, at adgangen til refusion af
engelsk moms pa leasing af togmateriel ophgrte i tilbuds-
perioden.

d. Leasingrente

109. Omkostningen til leasing af nye togsat har indgaet i
Trafikministeriets efterkontrol og i ministeriets delvurde-
ring af DSB’s tilbud. Omkostningens starrelse er bl.a. un-
der indflydelse af renteniveauet.

110. Rigsrevisionen har konstateret, at DSB over for Tra-
fikministeriet har tilkendegivet, at leasingrenten, der blev
anvendt til fastleeggelse af leasingydelsen i tilbudet, efter-
felgende er faldet, ligesom DSB til ministeriet har oplyst
om vilkarene for endelig fastsettelse af leasingrenten.

Rigsrevisionen har derudover bemarket, at Trafikmini-
steriet har forsggt at estimere rentefaldets betydning for
DSB’s leasingomkostninger, samt at en reduktion af lea-
singrenten indgar i ministeriets hgje sken over mulige re-
duktioner i DSB’s omkostninger.

Rigsrevisionen har endvidere konstateret, at Trafikmi-
nisteriets tabel med hgje og lave skan for reducerede om-
kostninger havde givet et mere pracist billede af fglsom-
heden i DSB’s tilbud, safremt den meget sandsynlige re-
duktion af leasingydelsen havde indgaet i bade det hgje og
det lave skan.

e. Trafikministeriets samlede vurdering af omkostnin-
gerne i DSB’s tilbud

111. Trafikministeriet har dels pa baggrund af efterkon-
trollen af ovennavnte omkostningsparametre, dels pa bag-
grund af en raekke ikke-kvantificerede risici for ggede om-
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kostninger vurderet, at det er sandsynligt, at DSB’s om-
kostninger over tilbudsperioden ville bliver sterre end
budgetteret.

Pa baggrund af Rigsrevisionens gennemgang af Trafik-
ministeriets efterkontrol af DSB’s tilbud for sa vidt angar
de kvantificerede omkostninger har Rigsrevisionen kon-
stateret, at ovennavnte omkostningsbesparelser, der umid-
delbart kunne realiseres, hvad angik leasingrente og olie-
pris, gav mulighed for at kompensere for eksempelvis en
omkostningsforggelse som falge af stigning i reallgnnen.
Bortfald af muligheden for momsrefusion er der imidlertid
ikke mulighed for at kompensere for. Efterkontrollen har
dog ikke skabt klarhed over, hvorvidt DSB’s mulighed for
momsrefusion vil &ndres over perioden, samt hvad a&n-
dringen eventuelt ville have af konsekvenser — dvs. hvor-
vidt en regelendring ville medfare en hel eller kun delvis
borteliminering af muligheden for momsrefusion.

112. Rigsrevisionen har ikke ved sagsgennemgangen iden-
tificeret omkostninger, der siden tilbudsfristen har udviklet
sig til ugunst for DSB. Derfor har Rigsrevisionen ikke fun-
det det relevant at supplere Trafikministeriets fglsomheds-
beregninger for ggede omkostninger.

Det er dog som udgangspunkt Rigsrevisionens opfattel-
se, at efterkontrollen bgr tage udgangspunkt i, om de for-
udseztninger, der indgar i det afgivne tilbud — dvs. forud-
setningerne pa tidspunktet for tilbudets afgivelse — har
veeret rimelige, herunder historisk/erfaringsmaessigt under-
byggede. Rigsrevisionen har generelt fundet, at Trafikmi-
nisteriets efterkontrol har taget udgangspunkt i, hvorvidt
forudsaetningerne for omkostningerne i DSB’s tilbud har
veeret erfaringsmaessigt underbyggede.

113. Det fremgar af Trafikministeriets redegerelse af 28.
december 2001, at DSB igennem de senere ar har gennem-
fart en betydelig effektivisering og en succesfuld udvidel-
se af virksomhedens produktion, hvilket ifglge Trafikmini-
steriet har styrket DSB’s troveerdighed i forhold til situati-
onen i midten af 90’erne. Herefter anfares en raekke for-
hold, som ifglge Trafikministeriet bidrager til en nuance-
ring af den generelle vurdering af DSB’s troverdighed.
Saledes har Trafikministeriet bl.a. inddraget falgende for-
hold i ministeriets samlede vurdering:
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e DSB’s tidligere gkonomiske vurderinger i forbindelse
med bl.a. strategiplanen for DSB Gods har vist sig ikke
at veere precise, samtidig med at DSB’s produktgkono-
mimodel med de papegede usikkerheder i forbindelse
med tilbudsberegningen endnu ikke er egnet til udfarel-
se af beregninger med en hgj grad af preacision.

e DSB’s vurderinger af nye trafikale rutiner i forbindelse
med metrobyggeriet pa Ngrreport og etableringen af
@resundstrafikken har vist sig ikke at veere precise,
hvilket pavirker ministeriets vurdering af DSB’s mulig-
heder for problemlgst og uden meromkostninger at gen-
nemfgre en omlagning til en mere fleksibel personale-
anvendelse.

Rigsrevisionen skal bemarke, at disse betragtninger ikke
synes vasentlige for en bedemmelse af DSB’s tilbud. Rigs-
revisionen kan konstatere, at betragtningerne har indgaet i
Trafikministeriets vurdering af DSB’s tilbud, men der er
dog intet, der tyder pa, at disse supplerende og marginale
betragtninger har haft afggrende betydning for Trafikmini-
steriets indstilling om at afvise DSB’s tilbud.

Trafikministeriet har hertil oplyst, at vurderingen af de
generelle forhold ikke er blevet tillagt stor veegt i den sam-
lede vurdering af DSB’s tilbud. Ministeriet har desuden an-
fort, at vurderingen af muligheden for at opna overskud i
DSB’s forretningsomrade for udbudt trafik pa baggrund af
DSB’s tilbud af 17. september 2001 har karakter af en al-
mindelig sandsynlighedsvurdering, hvor bevisbedgmmel-
sen i henhold til almindelig praksis ved de danske domstole
er fri. Det medfarer efter ministeriets opfattelse, at der er
vide graenser for, hvilket grundlag der kan inddrages i vur-
deringen.

Rigsrevisionens bemeerkninger

Rigsrevisionen har konstateret, at Trafikministeriets efter-
kontrol har omfattet alle veesentlige omkostningsparametre
i DSB'’s tilbud.

Det er Rigsrevisionens vurdering, at risikoen for bortfald
af mulighed for momsrefusion er handteret korrekt i forbin-
delse med Trafikministeriets endelige vurdering af, hvorvidt
DSB's tilbud ville give overskud, idet spgrgsmalet ikke har
veeret endelig afklaret og derfor ikke matte fa afggrende
betydning for Trafikministeriets vurdering.
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Rigsrevisionen har fundet, at Trafikministeriet i ministe-
riets vurdering af omkostningerne vedrgrende lgnsummen i
DSB’s tilbud alene har taget udgangspunkt i den reallgns-
udvikling, der fremgar af Finansredeggrelse 2001, mens
DSB’s forventninger baseret pa udviklingen i reallgn for
statsansatte i perioden 1980-2001 ikke har veeret tillagt no-
gen betydning. Efter Rigsrevisionens opfattelse kunne en
preesentation af sandsynlige a&endringer i omkostningerne i
DSB'’s tilbud have fremstaet mere nuanceret, safremt der i
Trafikministeriets lave skan var opereret med en lavere re-
allgnsudvikling end forudsat af Trafikministeriet.

Rigsrevisionen har konstateret, at udviklingen efter
DSB’s afgivelse af tilbud har medfgrt, at DSB umiddelbart
kunne realisere nogle besparelser i forhold til de budgette-
rede omkostninger pa olie og leasing. Det er Rigsrevisio-
nens opfattelse, at Trafikministeriets fglsomhedsanalyser af
omkostningerne i DSB’s tilbud ikke til fulde afspejler denne
udvikling.

Sammenfattende er det Rigsrevisionens vurdering, at
konklusionen i Trafikministeriets redeggrelse af 28. decem-
ber 2001 vedrgrende omkostningssiden af DSB’s tilbud var
baseret pa en omfattende efterkontrol. Trafikministeriet har
séledes gennem efterkontrollen tilvejebragt et solidt grund-
lag for at vurdere omkostningerne i DSB’s tilbud og pa bag-
grund heraf konkluderet, at DSB’s omkostninger sandsynlig-
vis ville blive starre end budgetteret. Det er dog Rigsrevisio-
nens opfattelse, at de indsamlede oplysninger i forbindelse
med efterkontrollen kunne have veeret fremstillet mere deek-
kende i ministeriets redeggrelse af 28. december 2001 om
Trafikministeriets vurdering af DSB's tilbud pa udbudt trafik i
Midt- og Vestjylland. Det er imidlertid Rigsrevisionens opfat-
telse, at Trafikministeriets vurdering ikke ville veere sendret
som fglge af en mere daekkende fremstilling af de indsamle-
de oplysninger. Dertil kommer, at Trafikministeriets vurde-
ring af omkostningerne i DSB’s tilbud ikke isoleret set har
betydet en afvisning af DSB'’s tilbud. Trafikministeriet har i
sin vurdering af DSB’s tilbud inddraget nogle betragtninger,
bl.a. vedrgrende DSB's tidligere gkonomiske vurderinger i
forbindelse med strategiplanen for DSB Gods og DSB’s vur-
deringer af nye trafikale rutiner i forbindelse med metrobyg-
geriet pa Narreport og etablering af @resundstrafikken.
Rigsrevisionen skal bemeerke, at disse betragtninger ikke
synes veesentlige for en bedgmmelse af DSB'’s tilbud. Rigs-
revisionen kan konstatere, at betragtningerne har indgaet i
Trafikministeriets vurdering af DSB’s tilbud, men der er dog
intet, der tyder p&, at disse supplerende og marginale be-
tragtninger har haft afggrende betydning for Trafikministeri-
ets indstilling om at afvise DSB’s tilbud.
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C. Trafikministeriets vurdering af indteegts-
forudseetningerne i DSB'’s tilbud

114. Indteegtsforudsetningerne i DSB’s tilbud har veeret
den altovervejende arsag til Trafikministeriets afvisning af
DSB’s tilbud, idet de belgbsmassige konsekvenser af
manglende opfyldelse af de valgte forudsatninger var sa
vaesentlige, at DSB’s marginale overskud risikerede at bli-
ve vendt til et betydeligt underskud ved selv mindre &n-
dringer i forudsaetningerne.

115. Indteegtsforudsetningerne i DSB’s tilbud har for-
trinsvis veeret baseret pa indtaegter fra kontraktbetalingen
og indtegter fra passagerer. Da kontraktindtegten har vee-
ret fastlagt i tilbudet, har Trafikministeriets efterkontrol
fokuseret pa DSB’s forudsatninger om passagerindtaegter,
idet Trafikministeriets efterkontrol dog ogsa har omfattet
andre indlagte forudseetninger. Efterkontrollen har imidler-
tid hurtigt veeret afklaret og afsluttet for sa vidt angik disse
forudsatninger.

Rigsrevisionens gennemgang og vurdering af Trafikmi-
nisteriets efterkontrol vedrgrende indtaegtsforudsatninger-
ne i DSB’s tilbud har saledes ogsa veeret koncentreret om-
kring efterkontrollen af passagerindtegter.

Trafikministeriet har haft falgende argumenter for at
antage, at indteegterne i DSB’s tilbud var overvurderede:

e De gvrige tilbudsgiveres indtegtsforudsstninger var be-
tydeligt lavere end DSB’s.

e Trafikministeriets egen efterkontrol af DSB’s tilbud
medfarte, at Trafikministeriet fandt indtegtsforudsaetnin-
gerne for optimistiske, herunder DSB’s forventninger til
effekten af de i DSB’s tilbud forudsatte produktforbed-
ringer.

o Trafikministeriets trafikradgiver i forbindelse med efter-
kontrollen fandt ikke, at selv radgivningsfirmaets eget
optimistiske skan over indtegter, som var lavere end
DSB’s skan, var et realistisk scenario.
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a. Indteegtsforudseetningerne i DSB’s tilbud sammen-
lignet med de gvrige tilbudsgiveres indteegtsforud-
seetninger

116. Det fremgar af Trafikministeriets redegarelse af 28.
december 2001, at Trafikministeriets gkonomiske radgiver
i sin redegarelse til Trafikministeriet om forudseetningerne
i DSB’s tilbud har lagt veegt pa, at DSB forventede en be-
tydelig veekst i passagerindtegterne pa samlet 45 % over
kontraktperioden, hvilket var klart mere end konkurrenter-
ne forventede. Rigsrevisionen har forespurgt Trafikmini-
steriet om de forudsatte indtegtsstigninger fra de gvrige
tiloudsgivere. Trafikministeriet har fremsendt oplysninger
herom, som bekraftede, at DSB’s forventede indtaegter fra
passagerer la vasentlig hgjere end konkurrenternes.

117. Rigsrevisionen kan saledes konstatere, at der har vee-
ret behov for at gennemga DSB’s indtegtsforventninger
nermere, idet en umiddelbar sammenligning med de gvri-
ge operatarer giver indtryk af, at DSB’s indtaegtsforvent-
ninger er meget optimistiske. Imidlertid er det Rigsrevisio-
nens opfattelse, at en yderligere analyse har vaeret ngdven-
dig, idet DSB’s kendskab til de udbudte streekninger og
passagerpotentialet heri ma formodes at vere stgrre end
konkurrenternes.

b. Trafikministeriets egen efterkontrol af indtaegterne i
DSB’s tilbud

118. Trafikministeriet har foretaget en nermere efterkon-
trol af DSB’s indtegtsforudsatninger og har som led i
denne gennemgaet forudsaetningerne for passagerstignin-
gen i DSB’s tilbud.

119. Trafikministeriet anmodede saledes den 17. oktober
2001 DSB om oplysninger vedrgrende sammenseatningen
af DSB’s tilbud. Felgende indtaegtsforudseetninger blev
skannet relevante for forstaelsen af sammensatningen af
DSB’s tilbud:

e Forudsat udvikling i samlet nettoindtaegt pr. passagerki-
lometer internt og eksternt pa de udbudte jernbane-
straekninger
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e Forudsat fordeling af indteegter mellem eksterne og in-
terne rejser pa de udbudte jernbanestrakninger i perio-
den 2003-2010

e Forudsat arlig generel efterspgrgselsudvikling i % hen-
holdsvis for DSB som helhed og for de udbudte jernba-
nestreekninger i perioden 2001-2010

e Forudsat passagereffekt ved indsattelse af nyt materiel

e Forudsat passagereffekt ved kareplansforbedringer i
form af henholdsvis flere afgange og hurtigere tog.

DSB har besvaret henvendelsen, og der har efterfalgende
veeret en yderligere korrespondance om indtaegtsforudsaet-
ningerne i DSB’s tilbud. Korrespondancen har dels vedrert
selve beregningsmetoden for indteegtsforventningerne, dels
de indlagte forudsatninger, som ifglge DSB skulle have en
effekt i forhold til udviklingen i passagertallet. Trafikmini-
steriet har i forbindelse hermed fundet, at grundlaget for
beregningerne af DSB’s indtaegtsforventninger kunne have
veeret styrket.

120. Trafikministeriet og DSB har ikke anvendt identiske
beregningsmetoder i forbindelse med udregningen af ind-
teegtsforudsaetningerne. Trafikministeriet har haevdet, at
DSB’s indteegter har veeret “teknisk overvurderede”, idet
de forudsatte indteegter ikke korresponderede med udvik-
lingen i det oplyste antal rejser, hvilket Trafikministeriet
var uforstaende overfor, idet billetpriser var forudsat kon-
stante, hvorfor en indtaegtsstigning ngdvendigvis matte
modsvares af en tilsvarende stigning i passagertrafikken.

DSB har pa sin side anfart over for Trafikministeriet, at
der er forskellige mader at beregne indtegter pa, og at
DSB ikke har veeret enig i, at der var tale om en teknisk
overvurdering af indteegterne i tilbudet.

Trafikministeriet har over for Rigsrevisionen oplyst, at
ministeriet i farste del af efterkontrollen fandt DSB’s ind-
teegter overvurderet i forhold til de trafikprognoser, som
fremgik af tilbudet. Forelagt dette oplyste DSB, at man ik-
ke kunne anvende prognoserne til at beregne indtagter.
Ministeriet tog denne oplysning til efterretning. Trafikmi-
nisteriet har efterfalgende lagt veegt pa, hvorvidt de effek-
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ter i forhold til passagertrafikken, som DSB opererede
med, forekom realistiske.

121. Det fremgar af DSB’s skrivelse til Trafikministeriet
af 12. december 2001, at DSB fandt, at fastleggelsen af
indteegter over sa lang en periode ville vere praeget af
mange sken, hvorfor det afggrende matte vere en vurde-
ring af det samlede niveau for vaeksten i indtegterne sam-
menholdt med de tiltag, der skulle gennemfgres. DSB’s
indteegter skulle stige dels som fglge af produktforbedrin-
ger, dels som fglge af en forventning om en generel basis-
veaekst i passagertrafikken.

122. DSB havde som led i argumentationen for, at ind-
teegtsforudsaetningerne var realistiske, henvist til 3 andre
eksempler pa gennemfarte forbedringer af lokal-/regional-
trafikken i Danmark og i Sverige, som efter DSB’s opfat-
telse var tilsvarende med de udbudte streekninger. | disse
eksempler varierede den arlige vaekst og den periode, som
vaeksten havde fordelt sig pa. Et eksempel var "Kystpi-
len”, som i perioden 1990-1995 havde en arlig vaekst pa
22 %. Et andet eksempel var Lollandsbanen, som havde en
arlig vaekst pa 9 % i perioden 1997-2000, mens et tredje
eksempel, Svendborgbanen, i perioden 1998-2000 havde
en arlig veekst pa 6 %. Til sammenligning opererede DSB
med en arlig veekst pa 5 %, dog over en lengere periode
end begge de 2 sidstnavnte eksempler.

Endvidere har DSB over for Trafikministeriet oplyst, at
tilbudet var baseret pa en forventning om en generel veaekst
I det samlede marked for persontransport. DSB’s indteegts-
skan var baseret pa, at DSB’s markedsandel af den samle-
de transport gges fra ca. 5 til 6 %, idet det dog skal nav-
nes, at de navnte markedsandele i omradet byggede pa et
skagn. Dette fandt DSB ikke var en urealistisk malsatning
set i lyset af de tiltag, der gares for at forbedre togbetje-
ningen.

123. Trafikministeriet har i redegerelsen af 28. december
2001 gjort opmaerksom pa, at ministeriets efterkontrol iseer
har vedrgrt forudsatningen om en generel passagervaekst,
som ministeriet har fundet optimistisk for de udbudte
streekninger.
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Endvidere har Trafikministeriet i forbindelse med efter-
kontrollen fundet DSB’s forudseetninger om effekt af kare-
plansforbedringer optimistisk. Derimod har Trafikministe-
riet fundet forudsztningen om en effekt af nye tog rimelig,
maske endda i underkanten af, hvad der kunne forsvares.

Trafikministeriet gjorde i notat af 17. december 2001 om
indtaegterne i DSB’s tilbud rede for ovenstaende betragtnin-
ger om indtegterne i DSB’s tilbud og kom i den forbindelse
med nogle betragtninger i relation til DSB’s eksempler pa
realiseret veekst pa andre jernbanestrakninger.

124. Det fremgik af notatet, at effekten af kareplansfor-
bedringer ifglge Trafikministeriet ville forudsatte en be-
meerkelsesverdig stor efterspgrgselsfalsomhed, idet der ud
fra normalt forventelige tids- og frekvenselasticiteter kun
beregnes en ca. halvt sa stor indtegtseffekt af kareplans-
forbedringerne, som dem DSB havde forudsat. Elasticite-
ter bruges til at beregne, hvilke effekter forskellige tiltag
kan forventes at medfare. Ved at justere elasticiteter kan
opereres med bade optimistiske skan, pessimistiske skan
samt forventede/normale skan.

Det fremgik videre af notatet, at det svenske eksempel
pa effekten af produktforbedringer ikke havde relevans for
DSB’s tilbud, da der i det naevnte eksempel var tale om en
meget kraftig modernisering af en jernbane, som narmest
havde karakter af en genopretning.

Trafikministeriet konkluderede, at det ikke kunne be-
tragtes som umuligt, at DSB ville kunne opfylde malene,
men at en opfyldelse var ret optimistisk og bl.a. afhang af
udviklingen i konkurrencesituationen, som DSB var uden
indflydelse pa.

125. Trafikministeriet har ikke i det pagaeldende notat for-
holdt sig eksplicit til effekten af "Gode Tog til Alle”
(GTA) eller til DSB’s eksempel vedrgrende Lollandsba-
nen, hvor Trafikministeriet blot har konstateret, at indsat-
telsen af nye tog og udvidelse af frekvensen har haft stor
effekt. Det skal i gvrigt nevnes, at DSB over for Trafikmi-
nisteriet har anfert, at effekten af kareplansforbedringer
ikke, som ministeriet har anfart, er beregnet pa grundlag af
de samlede indtaegter pa alle de udbudte jernbanestraknin-
ger, men at effekten er opgjort pa grundlag af de samlede
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indteegter pa de 2 streekninger, hvor kgreplansforbedrin-
gerne er koncentreret.

Endvidere har Trafikministeriet efter Rigsrevisionens
opfattelse ikke forholdt sig eksplicit til DSB’s anskuelser
vedrgrende generel udvikling i markedet for persontrans-
port eller til DSB’s forudseetning i forleengelse heraf om at
realisere en veekst i markedsandelen fra 5 til 6 %.

126. Trafikministeriet har over for Rigsrevisionen oplyst,
at ministeriets konstatering i notatet af 17. december 2001
af den store effekt af indsattelsen af nye tog og @get fre-
kvens pa Lollandshanen anses for en refleksion over DSB’s
argumentation.

Trafikministeriet har videre oplyst, at ministeriet har
anset udtrykket om en stigning i markedsandelen fra 5 til
6 % for at veere umuligt at forholde sig til. Da der end ikke
er kendskab til togets lokale markedsandel i Midt- og
Vestjylland i dag, er det i konsekvens heraf umuligt at for-
holde sig til et sadant udsagn. Rigsrevisionen skal hertil
bemarke, at én af delmalsatningerne med udbudet var at
gge markedsandelene for den udbudte trafik, forstaet som
en generel forggelse af attraktiviteten af togtrafik i konkur-
rence og/eller samspil med gvrige transportformer. Det
kunne saledes vaere hensigtsmassigt, at ministeriet havde
kendskab til markedsandelen for de udbudte streekninger i
udgangssituationen.

Trafikministeriet har sammenfattende veeret af den op-
fattelse, at ministeriet har forholdt sig til de af DSB oply-
ste forudsatninger i det omfang, det har veeret muligt og
relevant for bedgmmelsen.

127. Trafikministeriet har oplyst, at safremt ca. halvdelen
af DSB’s forudsatte stigning i passagerantallet henfares til
en generel arlig efterspargselsudvikling, og halvdelen hen-
fares til en specifik vaekst pa grund af produktforbedrin-
ger, sa ville der — forudsat at trafikken med alle transport-
midler steg med 2 % p.a. — veere tale om, at den specifikke
veekst ville fare til, at togets markedsandel steg fra 5 til
6 %. En yderligere forudsatning herfor ville dog veere, at
der var et stort marked at tage af, og at den forventede
vaekst — som synes stor i forhold til togtrafikken — ikke
fyldte sa meget i det samlede trafikbillede.
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| gvrigt har Trafikministeriet oplyst, at det af den histo-
riske udvikling fremgik, at det ikke er sa enkelt at na op pa
sadanne markedsandele, som forudsattes af DSB, idet
markedsandelen for den samlede togtrafik pa landsplan
var faldet fra 5,4 % i 1990 til 5,3 % i 2000.

128. Rigsrevisionens undersggelse har vist, at Trafikmini-
steriets efterkontrol har omfattet effekten af hovedparten
af DSB’s forskellige produkttiltag, men kan samtidig kon-
statere, at Trafikministeriet og DSB har baseret beregnin-
gerne af indtegter i DSB’s tilbud pa et forskelligt grund-
lag. Trafikministeriet har saledes ikke konsekvent vurderet
DSB’s indtegtssken pa de premisser, DSB selv lagde til
grund, hvilket efter Rigsrevisionens opfattelse ville have
styrket Trafikministeriets efterkontrol.

c. Trafikministeriets trafikrddgivers indtaegtsskegn pa
baggrund af kgreplans- og komfortforbedringer inden
for den udbudte trafik

129. Trafikministeriets trafikradgiver blev den 18. decem-
ber 2001 anmodet om at sammenfatte sin vurdering af pas-
sagervaekst og indteegtspotentiale i DSB’s tilbud. Rigsrevi-
sionen har faet oplyst, at udarbejdelsen skete pa baggrund
af en mundtlig henvendelse fra ministeriet, hvorfor der ik-
ke foreld et skriftligt kommissorium eller en skriftlig aftale
for Trafikministeriets trafikradgivers arbejde.

130. Trafikministeriet modtog 21. december 2001 et notat
fra Trafikministeriets trafikradgiver om vurdering af for-
ventet stigning i passagerer for udbudt togtrafik i Midt- og
Vestjylland.

Det fremgik af notatet, at ministeriet havde anmodet
Trafikministeriets trafikradgiver om et overslagsmaessigt
skan over de forventede &ndringer i passagerefterspgrgslen
som fglge af DSB’s kareplansforslag for henholdsvis 2003
0g 2005 baseret pa de analyser af kareplanerne, som trafik-
radgiveren havde gennemfart i de foregdende 2 maneder
samt anden foreliggende viden. Endvidere gnskede mini-
steriet konsekvensen heraf for passagerindteegten belyst.

Trafikministeriets trafikradgiver har i notatet anfart, at
andringer, som optradte pa det tilstedende jernbanenet, ik-
ke blev medregnet. Endvidere havde Trafikministeriets tra-
fikradgiver ikke forholdt sig til gvrige forhold, sasom star-
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re andringer i benzinpriser, elektroniske rejsekort og ef-
fekten af GTA. Resultatet af Trafikministeriets trafikradgi-
vers skan er gengivet i tabel 1.

Tabel 1. Skgnnede indteegtsstigninger i DSB’s tilbud sam-
menlignet med indteegtsskgn fra Trafikministeriets trafik-
radgiver

Skgnnet indtaegtsstigning
%

DSB, tilbud...........coeeiieii 45
Trafikministeriet, lavt..........c.oooeveeeiivneeeeennns. 17
Trafikministeriet, centralt................ccceeeeee... 22
Trafikministeriet, h@jt.............coccviieeneeennn, 29

Det fremgar af tabellen, at DSB’s skgnnede indtagtsstig-
ning pa 45 % er vasentligt hgjere end det hgje sken fra
Trafikministeriets trafikradgiver, som viser en skgnnet
stigning pa 29 %. Forskellen mellem DSB’s sken og det
hgje skan fra Trafikministeriets trafikradgiver ville betyde
en samlet forskel i indtaegten for hele perioden pa ca. 120
mio. kr. Trafikministeriets radgiver ansa ikke det hgje
skgn for et sandsynligt scenario. Trafikministeriets trafik-
radgiver gav udtryk for, at selv det centrale skan, som ville
medfare en stigning pa 22 %, kunne veare vanskeligt at
opna. Forskellen pa det centrale skan og DSB’s skagn var
pa ca. 171 mio. kr. over hele perioden.

Skennene i Trafikministeriets trafikradgivers beregnin-
ger fremkom bl.a. ved at indleegge forskellige rejsetids-
elasticiteter, som var udtryk for, hvor stor en effekt der
opnas ved kereplansforbedringer. Trafikministeriets trafik-
radgiver opererede med en elasticitet pa +0,4 i det centrale
skan, mens der blev opereret med en elasticitet pa +1,0 i
Trafikministeriets trafikradgivers hgje sken. Trafikmini-
steriets trafikradgiver har anfert, at en elasticitet pa 1,0
ma vurderes som det numerisk maksimale, og at elasticite-
ten normalt vil ligge omkring 0,4, nar der er tale om lo-
kal- og regionaltrafik.

Det lave skan rummede en stigning baseret alene pa
den generelle vaekst. Det centrale sken rummede en stig-
ning som falge af den generelle vaekst kombineret med ke-
replansforbedringer beregnet med en rejsetidselasticitet pa
+0,4 og halv effekt af komfortforbedringer. Trafikministe-
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riets trafikradgivers hgje skan var baseret pa den generelle
vaekst kombineret med kareplansforbedringer beregnet
med en rejsetidselasticitet pa +1,0 og fuld effekt af kom-
fortforbedringer.

131. Det fremgar af Trafikministeriets trafikradgivers notat,
at Trafikministeriets trafikradgivers model ikke rummede en
vurdering af samtlige effektskabende tiltag i DSB’s tilbud.
Det gaelder saledes eksempelvis effekten af GTA. Det frem-
gar af Trafikministeriets trafikradgivers notat, at den gene-
relle vaekst, som DSB har forventet, direkte indgar i Trafik-
ministeriets trafikradgivers beregninger, idet Trafikministe-
riets trafikradgiver ikke har foretaget en specifik vurdering
af denne forudseetning. Trafikministeriets trafikradgiver har
dog anfert, at DSB’s forudseetning forekommer hgj i be-
tragtning af den generelle udvikling i passagertallet i regio-
naltrafikken i Vestdanmark over de seneste 5 ar.

Det fremgar saledes af Trafikministeriets trafikradgivers
notat, at Trafikministeriets trafikradgivers sken for udvik-
lingen i indteegter var vaesentligt lavere end DSB’s forud-
setninger, samt at dette ville have stor betydning for den
samlede gkonomi i DSB’s tilbud.

132. Pa baggrund af Trafikministeriets trafikradgivers be-
regninger og med udgangspunkt i Trafikministeriets efter-
kontrol i gvrigt vurderede ministeriet den 28. december
2001, at der var en overvejende sandsynlighed for, at
DSB’s tilbud ville medfare, at DSB’s forretningsomrade
for "udbudt trafik” ikke ville udvise overskud over den
samlede kontraktperiode. Pa den baggrund indstillede Tra-
fikministeriet, at ministeriet som ordregivende myndighed
afviste DSB’s tilbud af 17. september 2001 pa udbudt tog-
trafik i Midt- og Vestjylland.

133. Rigsrevisionen har forespurgt Trafikministeriet om
arsagen til, at Trafikministeriets trafikradgiver ikke har
forholdt sig til alle de tiltag, som ifglge DSB skulle bidra-
ge til at skabe en gget passagertrafik pa de udbudte straek-
ninger, herunder effekten af GTA. Trafikministeriet har
svaret, at Trafikministeriets trafikradgiver alene har udtalt
sig om forhold, som har kunnet beregnes eller vurderes pa
baggrund af de af Trafikministeriets trafikradgiver gen-
nemferte analyser eller firmaets tidligere analyser. Idet

Side 64



Rigsrevisionen

Trafikministeriets trafikradgiver ikke har analyseret for-
hold om bl.a. GTA, har man ikke forholdt sig til dem.

Det er Rigsrevisionens opfattelse, at efterkontrollen af
indteegtsforudsaetningerne i DSB’s tilbud kunne have vearet
yderligere styrket, safremt Trafikministeriet havde anmodet
Trafikministeriets trafikradgiver om at foretage en mere
omfattende undersggelse af DSB’s indtaegtsforudsetninger,
omfattende samtlige “effektskabende” tiltag i DSB’s tilbud.

134. Rigsrevisionen har endvidere spurgt Trafikministeri-
et om arsagen til, at Trafikministeriets trafikradgivers hgje
skan byggede pa en stigning som falge af komfortforbed-
ringer, der 13 lidt under DSB’s skan, nar DSB’s sken i
Trafikministeriets efterkontrol angives at veere i underkan-
ten af, hvad der kunne forsvares. Trafikministeriet har her-
til anfert, at ministeriets egen efterkontrol generelt tog ud-
gangspunkt i at lade tvivlen komme DSB til gode, men at
Trafikministeriets trafikradgiver fa dage senere afgav sin
mere pracise vurdering baseret pa den bedst mulige objek-
tive vurdering ud fra foreliggende analyser af effekten af
nyt materiel.

135. Rigsrevisionen har efterspurgt, hvilken rejsetidsela-
sticitet der skulle opereres med, safremt DSB’s indtagts-
forudsaetninger skulle realiseres. Samtidig bad Rigsrevisi-
onen Trafikministeriet om at kommentere den pagaldende
elasticitet.

Trafikministeriet har efterfalgende over for Rigsrevisi-
onen redegjort for forholdet mellem de enkelte vakstfor-
udsaetninger. Afhangigt af antagelserne angaende de gvri-
ge vaekstforudsaetninger samt effekten af nye tog skal rej-
setiden forklare en veekst, der med de givne rejsetider i
DSB’s kareplansoplag ville forudsztte en rejsetidselasti-
citet pa mellem +2,5 og +3,2. Trafikministeriet har hertil
anfart, at rejsetidselasticitet i denne starrelsesorden er mel-
lem 6 og 9 gange sa stor som den rejsetidselasticitet pa
+0,4, der normalt regnes med i regional togtrafik.

Trafikministeriet har ikke fundet forhold, som pegede
pa, at rejsetidselasticiteten i Midt- og Vestjylland skulle
afvige positivt fra det normale billede i regionaltrafikken.

136. Rigsrevisionen kan saledes konstatere, at effekten af
DSB’s produktspecifikke tiltag skulle veere meget hgjere
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end det mest optimistiske bud fra Trafikministeriets trafik-
radgiver, safremt indteegtsforudsatningerne i DSB’s tilbud
skulle realiseres.

137. Rigsrevisionen har i gvrigt konstateret, at Trafikud-
valget har forespurgt trafikministeren om Trafikministeri-
ets trafikradgivers rolle i forbindelse med efterkontrollen
af DSB’s tilbud.

Rigsrevisionen har af Trafikministeriet faet oplyst, at
Trafikministeriets trafikradgiver i andre sammenhzange har
vaeret anvendt af bade Trafikministeriet og DSB, samt at
Trafikministeriets trafikradgiver er en professionel radgiver
med stor ekspertise. Trafikministeriet har oplyst, at ministe-
riet har stor tillid til Trafikministeriets trafikradgivers arbej-
de og har i gvrigt oplyst, at Trafikministeriets trafikradgiver
generelt anvendes som underleverandgr af modelbaserede
trafikprognoser, ikke bare til Trafikministeriet. Rigsrevisio-
nen har konstateret, at Trafikministeriets trafikradgiver, for-
ud for efterkontrollen af DSB’s tilbud, allerede medvirkede
i evalueringen af de indkomne tilbud i forhold til dele af
den samlede evalueringsproces. Det var iser med udgangs-
punkt i det arbejde, der var leveret i den forbindelse, at Tra-
fikministeriets trafikradgiver pa kort tid kunne udarbejde
indteegtssken ud fra DSB’s tilbud.

138. Som navnt skete udarbejdelsen af Trafikministeriets
trafikradgivers vurderinger pa baggrund af en telefonisk
henvendelse fra Trafikministeriet, og der forela ikke noget
skriftligt kommissorium, aftale eller andet skriftligt mate-
riale, der beskrev opgaven og vilkarene for lgsningen her-
af. Tilsvarende forhold gjorde sig geldende for Trafikmi-
nisteriets inddragelse af den gkonomiske radgiver i slut-
ningen af handelsesforlgbet. Rammerne for Trafikministe-
riets skonomiske radgiver var alene aftalt mundtligt mel-
lem Trafikministeriet og radgiveren. Rigsrevisionen fin-
der, at der ved inddragelse af ekstern radgivning bar fore-
ligge skriftlige aftaler herom, der som minimum specifice-
rer ydelsens omfang. Sadanne aftaler ber foreligge senest
pa det tidspunkt, hvor en radgiver pabegynder sit arbejde.
Trafikministeriet har hertil bemerket, at ministeriet har
givet et mundtligt kommissorium, som er gengivet indled-
ningsvist i Trafikministeriets trafikradgivers notat. Det sam-
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me geelder kommissoriet for den gkonomiske radgivers ar-
bejde.

Rigsrevisionen skal fortsat bemeerke, at der bgr forelig-
ge et skriftligt kommissorium, og at dette bar foreligge in-
den en opgave udfares.

Rigsrevisionens bemarkninger

Rigsrevisionen har bemaerket, at DSB’s indteegtsforventnin-
ger var veesentlig hgjere end de gvrige operatgrers, samt at
Trafikministeriet fandt en reekke af DSB’s indteegtsforudsaet-
ninger meget optimistiske og naeppe sandsynlige. Rigsrevi-
sionen har konstateret, at Trafikministeriets trafikradgiver
har udarbejdet en analyse, som viser, at DSB’s indteegtsfor-
udsaetninger bygger pd meget optimistiske skan over udvik-
lingen i passagertrafikken. Ministeriets radgivers centrale
skan, som ifalge radgiveren i sig selv kunne vaere vanske-
ligt at nd, ville medfare indteegter, som ville reducere DSB'’s
indteegter med ca. 171 mio. kr. over kontraktperioden. Tra-
fikradgiverens hgje skan, som ifelge radgiveren ikke var et
sandsynligt scenarium, var ligeledes mindre end det af DSB
forudsatte, og ville medfgre et betragteligt underskud over
den samlede kontraktperiode, uanset om DSB’s omkostnin-
ger ville holde sig inden for det budgetterede.

Rigsrevisionen har imidlertid konstateret, at Trafikmini-
steriet og DSB i et vist omfang synes at have "talt forbi hin-
anden” omkring forudsaetningerne for beregningerne. Tra-
fikministeriet har ikke konsekvent vurderet DSB'’s indteegts-
skan pa de preemisser, DSB selv lagde til grund, hvilket ef-
ter Rigsrevisionens opfattelse ville have styrket Trafikmini-
steriets efterkontrol. Det er endvidere Rigsrevisionens op-
fattelse, at efterkontrollen af indteegtsforudseetningerne i
DSB’s tilbud kunne have veeret yderligere styrket, safremt
Trafikministeriet havde anmodet Trafikministeriets trafikrad-
giver om at foretage en mere omfattende undersggelse af
DSB’s indteegtsforudseetninger, omfattende samtlige “ef-
fektskabende” tiltag i DSB’s tilbud. Rigsrevisionen finder
det i gvrigt uheldigt, at der ikke foreld et skriftligt kommisso-
rium eller en skriftlig aftale for Trafikministeriets trafikradgi-
vers arbejde. Det er dog Rigsrevisionens opfattelse, at Tra-
fikministeriet har haft et tilstraekkeligt solidt grundlag for
vurderingen af indteegtsforudsaetningerne i DSB'’s tilbud.

Overordnet finder Rigsrevisionen, at Trafikministeriets
pgkonomiske efterkontrol har omfattet de relevante forhold og
generelt har fokuseret pa de veesentligste forudsaetninger,
hvilket har givet et solidt grundlag for at vurdere, hvorvidt
DSB's tilbud med overvejende sandsynlighed ville give over-
skud, set over den samlede kontraktperiode, og dermed leve
op til betingelserne for DSB'’s deltagelse i udbudet.
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Rigsrevisionen finder saledes, at Trafikministeriet har haft
et velunderbygget grundlag for sin beslutning om at afvise
DSB’s tilbud.

Rigsrevisionen, den 30. april 2002

Henrik Otho

/Peder Juhl-Madsen
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